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WYROK
z dnia 6 wrzeé$nia 2005 r.
Sygn. akt K 46/04"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marian Grzybowski — przewodniczacy
Teresa Dgbowska-Romanowska

Ewa t¢towska — sprawozdawca
Janusz Niemcewicz

Marian Zdyb,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniu 6 wrzesnia 2005 r., wniosku Rady Miejskiej w
Sochaczewie o zbadanie zgodnosci:

art. 10 ust. 5 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U.

z 2000 r. Nr 71, poz. 838 ze zm.), w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 12

ustawy z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych

oraz o zmianie niektoérych innych ustaw (Dz. U. Nr 200, poz. 1953 ze zm.),

z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 10 ust. 5 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U.
z 2004 r. Nr 204, poz. 2086 i Nr 273, poz. 2703 oraz z 2005 r. Nr 163, poz. 1362), w
brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 12 ustawy z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie
ustawy o drogach publicznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr
200, poz. 1953, z 2004 r. Nr 273, poz. 2703 oraz z 2005 r. Nr 90, poz. 757), jest zgodny z
art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE:

|

1. Rada Miejska w Sochaczewie zwrdcita si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z
wnioskiem o zbadanie zgodnos$ci art. 10 ust. 5 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz. U. z 2004 r. Nr 204, poz. 2086 ze zm.; dalej: ustawa o drogach
publicznych), w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 12 ustawy z dnia 14 listopada 2003 r.
0 zmianie ustawy o drogach publicznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U.
Nr 200, poz. 1953 ze zm.; dalej: ustawa zmieniajaca) z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Zgodnie z brzmieniem art. 10 ust. 5 odcinek drogi, nienalezacy do kategorii drogi
gminnej, ktory =zostal zastapiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi, zostaje
pozbawiony dotychczasowej kategorii i z mocy prawa zostaje zaliczony do kategorii drogi

" Sentencja zostata ogloszona dnia 21 wrzesnia 2005 r. w Dz. U. Nr 181, poz. 1525.



gminnej. Konsekwencja tego normatywnego uregulowania jest przyjecie obowiazkoéw
zarzadcy drogi zastapionej przez nowo wybudowana drogg — przez odpowiedni organ
stopnia gminnego, co jest zreszta konsekwencja faktu, ze droga taka staje si¢ wtasnoscia
gminy, nawet jesli przed przebudowa byla wlasnoscia innego podmiotu. Wykonywanie
obowiazkow wilasciciela 1 zarzadcy wymaga naktadow finansowych. Wnioskodawca
podniodst, ze natozenie na gminy obowiazkow zarzadcy drogi, okreslonych w art. 20
ustawy o drogach publicznych, bez jednoczesnych uregulowan prawnych zapewniajacych
gminie stosowne dochody publiczne na wykonywanie tych nowych obowiazkow, narusza
zasady okreslone w art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

2. Marszatek Sejmu w pisemnym stanowisku stwierdzil, ze art. 10 ust. 5 ustawy
o drogach publicznych, w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej, jest
zgodny z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Przywolujac orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, Marszatek Sejmu
stwierdzil, ze samodzielno$ci gminy nie mozna interpretowac jako pelnej autonomii.
Konstytucja nie ustanawia za$ absolutnego zakazu naktadania na gminy obowiazku
dokonywania okreslonych wydatkbw czy ponoszenia kosztow zwiazanych z
wykonywaniem kompetencji. Na gminy moga by¢, w okre§lonych sytuacjach i przy
spetnianiu okreslonych warunkéw, nakladane roézne obciazenia finansowe. Zdaniem
Marszatka Sejmu, przedstawiony we wniosku stan faktyczny i prawny stanowi wlasnie
przyktad takiej regulacji. Nie mozna zatem uznaé, ze zachodzi niezgodnos¢
kwestionowanego przepisu z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Marszatek Sejmu podkreslit, ze obowiazujaca od 1 stycznia 2004 r. ustawa o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego doprowadzita do wzrostu dochodow
wiasnych gmin, powiatéw i wojewddztw samorzadowych. Stalo si¢ to mozliwe poprzez
zwigkszenie procentowych udzialdéw poszczegdlnych jednostek w  podatkach
dochodowych. I chociaz wladze samorzadow terytorialnych maja ograniczony wptyw na te
zrédla zasilania finansowego (wysoko$¢ procentowego udziatu okresla bowiem ustawa, a
nie samorzad terytorialny), to jednak pozytywnie nalezy oceni¢, ze obecnie samorzady
decyduja samodzielnie o przeznaczeniu znacznie wigkszej czesci swoich dochodow.

3. Prokurator Generalny przedstawit pisemne stanowisko, ze art. 10 ust. 5 ustawy
o drogach publicznych, w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej, jest
zgodny z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Uzasadniajac swoje stanowisko, na wstepie podkreslit, ze problematyka
uzyskiwania 1 wydatkowania §rodkéw przeznaczonych na budowg, przebudowg, remont,
utrzymanie i ochrong, a takze na zarzadzanie drogami publicznymi nie jest przedmiotem
regulacji objetej ustawa o drogach publicznych.

Od 1 stycznia 1998 r. obowiazuje bowiem ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o
finansowaniu drég publicznych (Dz. U. Nr 123, poz. 780 ze zm.). Ten akt prawny reguluje
ogo6lne zasady finansowania calo$ci przedsigwzigc i dziatan dotyczacych drég publicznych,
a zatem roéwniez i1 drog gminnych. Od chwili wej$cia w zycie ustawy o finansowaniu drog
publicznych, w mysl jej art. 2 ust. 2, zadania zwiazane z drogami gminnymi podlegaja
finansowaniu z budzetéw gmin. Dodatkowe zrodto finansowania wszystkich drog
publicznych okre§la, w formie niezmienionej od wejScia w zycie, art. 5 ustawy o
finansowaniu drog publicznych. Przepis ten daje podstawe finansowania drog publicznych
rowniez ze S$rodkéw finansowych okreslonych przepisami o drogach publicznych,
przepisami o transporcie drogowym, a takze — co nie znajduje zastosowania w odniesieniu
do droég gminnych — okreslonych przepisami o autostradach platnych oraz o Krajowym
Funduszu Drogowym.



Analizujac przepisy ustawy o drogach publicznych oraz ustawy z dnia 6 wrze$nia
2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z 2004 r. Nr 204, poz. 2088 ze zm.), Prokurator
Generalny wskazuje na unormowania dotyczace optat, ktére moga by¢ pobierane przez
organy samorzadu terytorialnego, a ktére — w $wietle przytoczonego art. 5 ustawy o
finansowaniu drég publicznych — moga by¢ przeznaczone na dzialania dotyczace drog
publicznych. Przykladowo: jednostki samorzadu terytorialnego moga pobiera¢ optaty, o
ktorych mowa w art. 22a ust. 4 oraz art. 46 ust. 4 ustawy o transporcie drogowym.

W odniesieniu do regulacji zawartych w ustawie o drogach publicznych,
Prokurator Generalny zwrocit uwage na to, ze ustawa zmieniajaca wprowadzila
jednoczes$nie w art. 1 pkt 13 i 14 nowe brzmienie przepisoOw art. 13 oraz 13b-13g ustawy o
drogach publicznych. W tychze przepisach przewidziane zostaly optaty zwiazane z
korzystaniem z drog publicznych, ktére moga by¢ pobierane przez jednostki samorzadowe,
jak np. za parkowanie pojazdow (art. 13 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 13b ust. 4 1 7), za przejazd
pojazdu nienormatywnego (art. 13 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 13c ust. 9), za przejazd przez
obiekt mostowy (art. 13 ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 13d ust. 5), optata dodatkowa (art. 13f).
Zdaniem Prokuratora Generalnego, przytoczone regulacje pozwalaja stwierdzi¢, Zze zmiany
w ustawie o drogach publicznych, wprowadzone na podstawie ustawy zmieniajacej, a
polegajace na ustanowieniu nowych, a wyzej wskazanych Zrédet przychodéw gmin z
tytutu optat zwiazanych z okre§lonymi formami korzystania z drég publicznych, w tym
wypadku — drog gminnych, stworzyly potencjalne nowe zrddla finansowania tych drog.

Prokurator Generalny podkreslit rowniez znaczenie przepiséw regulujacych
ogolne zasady uzyskiwania dochoddéw przez jednostki samorzadu terytorialnego, a w
szczegolnosci: ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (w chwili wejscia
w zycie zaskarzonego przepisu kwestie te normowata ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003; Dz. U. Nr 150, poz.
983 ze zm.). Materia wilasciwa dla wskazanych ustaw bylo i1 jest okreslenie Zrodet
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz zasad ustalania i przekazywania
subwencji ogolnej 1 dotacji celowych z budzetu panstwa na rzecz tych jednostek. W tej
kwestii Prokurator Generalny zajal stanowisko zbiezne ze stanowiskiem Marszatka Sejmu.

I

Na rozprawie przedstawiciel wnioskodawcy wnidst o umorzenie postgpowania,
motywujac to utrata interesu prawnego przez rad¢ miejska, poniewaz sporna droga nie
zostala przekazana gminie i ta nie poniosta w zwiazku z tym dotychczas kosztow.
Okoliczno$¢ ta wynika — zdaniem przedstawiciela rady — z rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 17 marca 2004 r. w sprawie ustalenia przebiegu drog krajowych w
wojewodztwach dolnoslaskim, kujawsko-pomorskim, mazowieckim, pomorskim, $laskim,
zachodniopomorskim (Dz. U. Nr 60, poz. 566; dalej: rozporzadzenie w sprawie ustalenia
przebiegu drog), w ktéorym nie wymieniono drogi zastapionej przez wybudowana
obwodnice jako nalezacej do zasobu gminy. Przedstawiciel rady miejskiej wyjasnit
jednoczes$nie, ze rada miejska nie podjeta uchwaty o cofnigciu wniosku. Na wypadek
nieprzychylenia si¢ Trybunalu do wniosku o umorzenie, przedstawiciel rady wniost o
uznanie niekonstytucyjnos$ci zaskarzonego przepisu, zgodnie z wnioskiem. Przedstawiciel
wnioskodawcy ztozyt korespondencije rady z Marszatkiem Senatu powodujaca wystapienie
z wnioskiem o umorzenie. Przedstawiciele Sejmu 1 Prokuratora Generalnego,
ustosunkowujac si¢ do zgloszonego wniosku formalnego, stwierdzili, ze wobec braku
cofnigcia wniosku o kontrolg konstytucyjno$ci — podtrzymuja wlasne stanowisko,
wyrazone na pismie.



Trybunal Konstytucyjny po naradzie postanowil nie uwzglednia¢ wniosku o
umorzenie postgpowania. Zaskarzony przepis przewiduje nabycie wtasnosci drogi przez
gming z mocy prawa. W tej sytuacji brak ujecia spornej drogi w tresci rozporzadzenia w
sprawie ustalenia przebiegu drog (pochodzi ono sprzed daty ukonczenia obwodnicy) jest
bez znaczenia dla dziatania zaskarzonego przepisu wobec wnioskodawcy. Skoro wigc
wnioskodawca nie cofa wniosku przez podjgcie stosownej uchwaty, a brak przestanek do
uznania, ze po jego stronie nie istnieje interes prawny w dokonaniu kontroli
konstytucyjnosci, nalezalo nie uwzgledni¢ wniosku formalnego i Trybunal powinien
rozpatrzy¢ sprawe.

W tej sytuacji wnioskodawca podtrzymat wniosek o kontrole konstytucyjnosci
zaskarzonego przepisu i ztozyl materiat przedstawiajacy szacunkowe koszty, jakie gmina
poniesie na skutek nabycia do wtasnych zasobéw odcinka drogi zastapionego przez nowa
obwodnice. Przedstawiciel Sejmu 1 Prokuratora Generalnego podtrzymali swoje
stanowiska pisemne.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Kwestia wstgpna. Wnioskodawca zmierza do wykazania, ze zaskarzony przepis
(art. 10 ust. 5) ustawy o drogach publicznych narusza konstytucyjna zasade odpowiedniego
podziatu dochodéw publicznych do przypadajacych jednostkom samorzadu terytorialnego
zadan (art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji). Zblizony problem pojawil si¢ na tle sprawy
zakonczonej wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego (por. wyrok TK z 15 marca 2005 r.,
sygn. K 9/04, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 24), w ktorej jednak przedmiotem kontroli byty
inne przepisy, przewidujace obligatoryjne nabycie przez gming wlasnosci, ktorej
utrzymanie wymagato dodatkowych naktadéw finansowych. Jako wzorzec kontroli
wskazano tam takze art. 167 ust. 4 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny uznat wprawdzie
niekonstytucyjno$¢ zaskarzonego art. 179 k.c., zanegowatl jednak mozliwo$¢ naruszenia
art. 167 ust. 4 przez przymusowe nabycie wtasno$ci. Z kolei w wyroku o sygn. K 27/04 (z
31 maja 2005 r., OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 54) zaskarzono przepisy, moca ktoérych
zwigkszono obowiazki gmin w zakresie powinno$ci os$wietlania drég. Jako wzorzec
kontroli konstytucyjnej wskazano tam art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji. W sprawie tej
Trybunat Konstytucyjny uznat, ze istnieje mozliwo$¢ naktadania na gminy obowiazkéw (w
tym wypadku w zakresie o$wietlania drdg), chyba ze wnioskodawca uzasadnitby istnienie
oczywistej dysproporcji migdzy powstajacymi w ten sposob cigzarami (i to o charakterze
wydatkow sztywnych) i1 mechanizmami zapewniajacymi od strony finansowej ich
realizacjg.

2. Problem konstytucyjny. Zaskarzony art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych
stanowi, ze ,,odcinek drogi zastapiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z chwila
oddania go do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do
kategorii drogi gminnej”. Art. 10 ust. 5 wyraza zatem zasad¢ nabywania ex lege przez
gming wlasno$ci drog nalezacych dotychczas do Skarbu Panstwa lub innych jednostek
samorzadu terytorialnego (por. art. 2a ustawy o drogach publicznych). Kazdorazowe
bowiem zastgpienie odcinka drogi nalezacego do innego podmiotu niz gmina odcinkiem
nowym wiaze si¢ z zaliczeniem odcinka zastapionego do kategorii drég gminnych. Drogi
gminne stanowia przedmiot wiasnosci gminy. Przekwalifikowanie nastgpujace z mocy
prawa oznacza po pierwsze powigkszenie zasobu wlasnosci gminy (zwigkszenie jej
majatku), po drugie za$§ — automatycznie wiaze si¢ z powstaniem obcigzen w postaci



koniecznosci wykonywania przez wilasciciela obowiazkow zarzadcy drogi. Tak wigc
regulacja zawarta w art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych ma dwoisty wptyw na
majatek gminy. Z jednej strony przewiduje dla gminy przysporzenie majatkowe, w postaci
powigkszenia jej wlasnosci o wlasnos¢ ,,starego” odcinka drogi. Z drugiej strony taka
okoliczno$¢ powoduje konieczno$¢ ponoszenia wydatkbw na utrzymanie nowego
przedmiotu wlasno$ci. Wiasciciel nie ma przy tym wyboru zar6wno co do mozliwosci
samego nabycia wlasnosci, jak i co do tego, jakie koszty bedzie ponosit na utrzymanie
drogi, poniewaz w tym zakresie powinnosci zarzadcy drogi sa w powaznej mierze
determinowane normatywnie. Zdaniem wnioskodawcy art. 10 ust. 5 narusza Konstytucj¢
poprzez ,,narzucenie (...) zadania wynikajacego z obowiazkoéw okreslonych art. 19 ust. 2 1
art. 20 ustawy o drogach publicznych (obowiazek bez zapewnienia odpowiednich srodkow
finansowych na ich realizacjg i bez mozliwo$ci zapewnienia takich srodkéw w budzecie)”.

Nie ulega watpliwosci, ze nabycie wlasnosci przez gming (zwigkszenie aktywow
majatku gminy) wiaze si¢ z licznymi obowiazkami (wlasno$¢ zobowiazuje) ciazacymi na
gminie jako na zarzadcy drogi. Powinno$ci te okresla art. 20 ustawy o drogach
publicznych. Rzetelna realizacja tych obowiazkéw z cala pewnoscia wymaga naktadow
finansowych. Wysoko$¢ tych naktadéw uzalezniona jest od réznych czynnikow, np. od
tego, czy droga wymaga istotnych remontow, istnienia infrastruktury specjalistycznej (dla
potrzeb obronnych lub koniecznej ze wzgledu na uwarunkowania geologiczne lub
srodowiskowe). Nabycie whasnosci ex lege odnosi si¢ wytacznie do drog w roznym stanie,
dobrze i zle utrzymanych, niejednokrotnie zaniedbanych przez poprzedniego wtasciciela,
ktory majac w perspektywie rychte przekazanie drogi, po oddaniu do uzytku odcinka,
majacego dawna droge zastapié, nie jest zainteresowany w lozeniu na jej utrzymanie i
zaniedbuje w tym wzgledzie przez jaki$ czas przed przekazaniem swe obowiazki. Zdarza
si¢ rowniez, ze dewastacja drogi trafiajacej do majatku gminy w trybie zaskarzonej normy
powstaje wlasnie w zwiazku ze szczegolnie intensywna eksploatacja, wymuszong przez
trwajaca budowe¢ nowej drogi. Nawet zreszta drogi nowe, nabyte w dobrym stanie,
wymagaja utrzymania zwiazanego z kosztami.

Na te problemy wskazal wnioskodawca, stwierdzajac, ze nabgdzie w trybie
przewidzianym w zaskarzonej normie 6 km dotychczasowych drég krajowych, z mostem 1
wiaduktem. Przymusowe nabycie wlasnosci, ktora réwnie przymusowo nalezy
utrzymywacé, lecz ktéra nie daje si¢ fruktyfikowaé gospodarczo, ani zby¢, stanowi
wprawdzie przysporzenie majatku gminy, ale wiaze si¢ niewatpliwie z koniecznoscia
wydatkéw na utrzymanie nabytej wlasnosci. To, ze tego rodzaju nabycie wlasnosci moze
rodzi¢ problemy konstytucyjne, ujawnilo si¢ na tle cytowanej sprawy o sygn. K 9/04, gdzie
stwierdzono niekonstytucyjnos¢ art. 179 k.c.

3. Znaczenie art. 167 Konstytucji, powotanego jako wzorzec konstytucyjny.
Artykut 167 Konstytucji stanowi dopelnienie art. 165 ust. 2 Konstytucji w zakresie, w
jakim wyraza on zasadg samodzielno$ci finansowej gmin w realizacji zadan publicznych.
Samodzielno§¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego jest jedna =z
konstytutywnych cech podmiotowos$ci samorzadu terytorialnego. Istota tej samodzielnosci
wyraza si¢ w zapewnieniu jednostkom samorzadu terytorialnego systemu dochoddéw,
stwarzajacych gwarancj¢ realizowania przypisanych im zadah publicznych, a zarazem
pozostawiajacych im swobodg polityczna w ksztattowaniu wydatkow. Art. 167 Konstytucji
stuzy stworzeniu odpowiednich gwarancji formalnych i proceduralnych w tym zakresie
(por. wyrok TK z 24 marca 1998 r., sygn. K. 40/97, OTK ZU nr 2/1998, poz. 12).

Konstytucja ujmuje art. 167 Konstytucji w zakresie, w jakim stuzy
samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu jako funkcjonalnie powiazany zespot
norm. Ustgp 1 tego przepisu zapewnia jednostkom samorzadu terytorialnego udzial w



dochodach publicznych odpowiedni do przypadajacych im zadan. Ustep 2 wskazuje
rodzaje dochodow, ktére musza wystgpowaé w systemie finansowym samorzadu. Ustep 3
nakazuje, aby zmiany w dochodach dokonywaty si¢ w formie ustawowej. Ust. 4 przesadza
natomiast, ze zmianom w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego
towarzyszy¢ powinna ,,odpowiednia” zmiana podziatu dochodéw publicznych. Zgodnie z
utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego poszczegdlne normy wyrazone w
art. 167 Konstytucji nie powinny by¢ interpretowane w oderwaniu od innych norm
wyrazonych w tym przepisie (por. wyrok TK z 30 marca 1999 r., sygn. K. 5/98, OTK ZU nr
3/1999, poz. 39).

Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢
ograniczona w drodze ustawy, nie mozna jej zatem przypisywac charakteru absolutnego.
Ograniczenia jednak nie moga doprowadzi¢ do zniesienia istoty samorzadu terytorialnego,
tj. m.in. do zniesienia swobody politycznej w dysponowaniu wydatkami. W orzecznictwie
TK ustalony jest poglad, ze ustawodawcy przystuguje szeroka swoboda w okres§laniu
zrddet dochodow gmin, jak réwniez ich poziomu (por. wyroki TK: z 15 grudnia 1997 r.,
sygn. K. 13/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 69; z 3 listopada 1998 r., sygn. K. 12/98, OTK
ZU nr 6/1998, poz. 98). Granica dopuszczalnej ingerencji ustawodawcy jest zasada
odpowiednio$ci (adekwatno$ci relacji) przyznawanych ustawami zadan do dochodow.
Ocena, czy ustawodawca zachowat odpowiednie proporcje migdzy udziatem w dochodach
publicznych a zakresem zadan przypadajacych jednostkom samorzadu, nalezy zasadniczo
do ustawodawcy, a nie do Trybunalu Konstytucyjnego. Trybunal Konstytucyjny musi
jednak uwzgledniaé, w oparciu o dowody przedktadane przez strony post¢gpowania, czy
wydatki (sztywne) zwiazane z nowymi zadaniami nie znosza istoty samodzielnosci
finansowej gminy, sprowadzajac ja do pojecia fasadowego (pozornego). Poszerzenie przez
ustawodawce zakresu zadan jednostek samorzadu terytorialnego nie przesadza wigc per se
o niekonstytucyjnosci danej regulacji, jezeli dochody z innych Zrédet umozliwiaja sprawna
realizacj¢ zadan i jezeli jednocze$nie narzucone powinnosci nie redukuja swobody
decyzyjnej gminy w nadmiernym stopniu. Niezgodno$¢ z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji
(wskazanymi w niniejszej sprawie jako wzorce kontroli konstytucyjnosci) wystapitaby
wigc wtedy, gdyby wnioskodawcy wykazali, ze kwestionowane regulacje pozbawiaja
gminy ,,odpowiedniego” do ich zadan udziatu w dochodach publicznych w oczywisty
sposob (sygn. K 27/04), a zarazem na skutek obowiazku ponoszenia wydatkéw na ten cel
ich swoboda decyzyjna w ksztattowaniu polityki wydatkowej zostaje zniesiona lub
zmarginalizowana.

4. Problem proporcjonalno$ci ograniczenia samodzielno$ci finansowej gmin na tle
rozpatrywanej sprawy. Nie ulega watpliwosci, ze objgcie przez wnioskodawce zarzadu nad
nowymi odcinkami drég wiaza¢ si¢ bedzie z okreSlonymi w art. 20 ustawy o drogach
publicznych obowiazkami. Realizacja tych obowiazkéw wymaga naktadow finansowych.
Wysokos¢ tych nakladéw uzalezniona jest od réznych czynnikéw, np. od tego, czy droga
wymaga istotnych remontow, istnienia infrastruktury specjalistycznej (dla potrzeb
obronnych lub koniecznej ze wzgl¢du na uwarunkowania geologiczne lub srodowiskowe),
oraz od innych okoliczno$ci. Wymodg konstytucyjny zapewnienia ,,odpowiedniej” relacji
pomigdzy zadaniami i $rodkami ustawodawca moze zrealizowac takze w inny sposob,
zwigkszajac dochody gminy bez wyraznego wskazywania celu tego dziatania.

Wejscie w zycie zaskarzonego przepisu bylo skorelowane w czasie z kilkoma
zmianami prawa, wprowadzajacymi nowe instrumenty zasilania finansowego samorzadow
w ogoOlnosci 1 zmiany w zakresie systemu utrzymania i1 finansowania drég — w
szczeg6lnosci. Podstawowe znaczenie dla oceny zakwestionowanej regulacji maja
systemowe zmiany zasad finansowania jednostek samorzadu terytorialnego wynikajace z



wejscia w zycie ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. Nr 203, poz. 1966). Zmiana ta zbiega si¢ w czasie z wejsciem w
zycie zaskarzonego art. 10 ust. 5 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(Dz. U. z 2004 r. Nr 204, poz. 2086 ze zm.) w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 12
ustawy z 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz o zmianie
niektorych innych ustaw. Dotyczy to zarowno nowych dochodow gmin, jak i zwigkszenia
ich udziatu we wptywach z podatkow dochodowych. Proponowano, by udzial ten
docelowo osiagnal 39,34% podatku od osob fizycznych, a takze 5% z podatku od oséb
prawnych (sprawozdanie Komisji Finanséw Publicznych oraz Komisji Samorzadu
Terytorialnego 1 Polityki Regionalnej — Sprawozdanie Stenograficzne z 59. posiedzenia
Sejmu RP w dniu 17 pazdziernika 2003 r.). W rzeczywisto$ci natomiast art. 4 ust. 3 ustawy
zwigkszyl udziat gminy w podatku od 0s6b prawnych do 6,71%.

Ponadto art. 21 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego tworzy
mozliwo$¢ uzupetnienia dochodéw gmin, w sytuacji gdy zwigkszeniu zakresu obowiazkow
nie towarzyszy wzrost istniejacych dochodéw. Te postanowienia, uszczegdélowione przez
rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 29 wrze$nia 2004 r. w sprawie podzialu czgsci
roéwnowazacej subwencji ogolnej dla gmin na rok 2005 (Dz. U. Nr 214, poz. 2169),
potwierdzaja wniosek, ze ustawodawca przewidziat — co do zasady — mechanizmy
zwigkszenia (uzupehienia) dochodéw gmin na wypadek otrzymania zadan ustawowych
wiazacych si¢ z koniecznos$cia ponoszenia naktadow. Znaczenie dla oceny samodzielnosci
finansowej gmin w aspekcie art. 10 ust. 5 ma rowniez fakt przesunigcia (zastapienia) duzej
czesci dochodéw gmin w postaci dotacji do dochodéw wlasnych gminy. Rozwiazanie to
zwigksza elastyczno$¢ 1 efektywnos$¢ gospodarowania $rodkami gminnymi; umozliwia
zatem pozyskiwanie srodkéw z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej.

Stworzenie — jednoczesnie z przyjeciem na tle niniejszej sprawy powierzenia
gminom ustawowego rozwiazania w zakresie utrzymania drég — od 1 stycznia 2004 r.
nowego systemu finansow samorzadowych oraz wprowadzenia zmian w art. 13 oraz art.
13b-13g ustawy o drogach publicznych, oznacza, ze zmiany dokonano w sposéb
kompleksowy. Trafnie zwraca uwage Prokurator Generalny, ze jednocze$nie zmieniono
przepisy o opfatach zwiazanych z korzystaniem z drég publicznych, ktére moga byc¢
pobierane przez jednostki samorzadowe, np. za parkowanie pojazdéw (art. 13 ust. 1 pkt 1 w
zw. z art. 13b ust. 4 1 7), za przejazd pojazdu nienormatywnego (art. 13 ust. 1 pkt 2 w zw. z
art. 13c ust. 9), za przejazd przez obiekt mostowy (art. 13 ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 13d ust. 5)
czy jako optata dodatkowa (art. 13f). Tym sposobem, wprowadzajac nabycie ex lege przez
gming wlasnosci nowo wybudowanej drogi, stworzono potencjalne nowe uzupelniajace
zrddia finansowania tych drog, z ktérych beda czerpa¢ gminy.

Z powyzszego wynika, ze powigkszenie majatku gminy wlasno$cia
przebudowywanych drog wymagajacych utrzymania i nakladow na to utrzymanie, a
uprzednio nalezacych do innego zasobu wlasno$ciowego, wiazalo si¢ ze stworzeniem
nowego systemu wyposazania gmin w dochody, co moze by¢ uznane za zachowanie same;j
zasady art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji. W kazdym razie, w tym stadium stosowania nowo
wprowadzonych przepisow brak jest dowodow pozwalajacych obali¢ domniemanie
konstytucyjnosci, a zarazem podda¢ w watpliwosc¢ racjonalnos$¢ ustawodawcy.

5. Korzysci spotecznosci lokalnej jako przeciwwaga cigzardw zwiazanych z
nabyciem drogi. Uzyskanie przez gming nowej drogi lokalnej poprzez mechanizm
zaskarzonego art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych umozliwia skierowanie
uciazliwego ruchu tranzytowego inna, nowa trasa i pozostawienie drogi lokalnej do uzytku
gléwnie miejscowego. Mieszkancy wielu miejscowosci sa z reguly zainteresowani takim
rozwiazaniem, ze wzgledu na bezpieczenstwo 1 wygodg. Mieszkancy Sochaczewa o takie



rozwiazanie wrgcz zabiegali, protestujac przeciw ruchowi tranzytowemu przez miasto.
Oznacza to, ze bezpieczenstwo i wygoda mieszkancéw musza takze by¢ brane pod uwage
jako wyznacznik oceny, czy uzyskanie wilasnosci drogi jest tylko niechcianym zrodlem
cigzaréw finansowych, czy tez jednocze$nie cigzary te znajduja jednak rekompensat¢ w
innych korzysciach spotecznosci lokalnej. Ta kwestia nie jest tez bez znaczenia przy
ocenie proporcjonalnosci ograniczenia samodzielno$ci gminy nabyciem drogi z mocy
prawa. Podobnie jak w sprawie o sygn. K 27/04 Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze
wnioskodawca, kwestionujac zgodnos$¢ art. 10 ust. 5 z art. 167 Konstytucji, nie moze
ograniczy¢ si¢ do stwierdzenia, ze dochody gminy nie wystarczaja na realizacje zadan
publicznych, ale musi przedstawi¢ argumenty co do istotnej dysproporcji migdzy zakresem
zadan i dochodéw administracji rzadowej 1 gminy, wskazujaca na nieadekwatno$¢ migdzy
nowym zadaniem wynikajacym z uzyskania wlasno$ci drogi a mechanizmem finansowania
tego zadania. W analizowanej sprawie wnioskodawca tego nie wykazal. W szczego6lnosci,
sktadajac na rozprawie kosztorys spodziewanych wydatkow, obejmujacych zaréwno
kwoty biezacego utrzymania drogi (ok. 200 tys. ztotych rocznie), jak i kwote majaca w
zatozeniu stuzy¢ sfinansowaniu generalnego remontu drogi przekazanej w stanie
zdewastowanym, nie probowata wykazaé, z jakimi kwotami zarzadzanie nowymi drogami
bedzie zwiazane, ani w jakim stopniu realizacja tego obowiazku obciazy budzet gminy.
Whioskodawca nie wykazal przede wszystkim naruszenia rownowagi, ktorej brak miatby
swiadczy¢ o nieadekwatnosci cigzaréw i1 zadan rady.

6. Kwestia stanu drogi w momencie przekazania. Zaréwno fakt przymusowego
przekazania gminie wlasnosci drogi, jak i obarczenie gminy obowiazkiem utrzymania drog
przebiegajacych przez jej terytorium — co do zasady nie stanowi naruszenia konstytucyjnej
samodzielnos$ci finansowej gminy (art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji), zwlaszcza ze dotyczy to
jednoczesnego uwlaszczenia gmin majatkiem nieruchomym 1 stworzenia lepszych
warunkow bezpieczenstwa i1 wygody dla miejscowej spotecznosci. Drogi, ktérych
wlasno$¢ gmina nabywa ex lege (por. art. 2a ustawy o drogach publicznych), sa drogami,
ktore byly utrzymywane w stanie nadajacym si¢ eksploatacji, przez dotychczasowego
zarzadcg, na ktorym ciazyly w tym zakresie identyczne powinno$ci jak na gminie
nabywajacej wlasno$¢ spornego odcinka. W tej sytuacji nabycie wlasnos$ci nie powinno sig
wiaza¢ bezposrednio z koniecznos$cia czynienia nieoczekiwanych, istotnych naktadéw na
utrzymanie nabytego odcinka drogi. Koncepcja, zgodnie z ktora powigksza si¢ majatek
gminy o wlasnos¢, ktorej wykorzystanie (w interesie przede wszystkim lokalnym) wiaze
si¢ z koniecznoscia wydatkow, zasadza si¢ na trafnej, co do zasady, konstrukcji, ze
uwlaszczenie gminy nastgpuje na nieruchomos$ci (droga) utrzymywanej w nalezytym,
poprawnym stanie. Koncepcja tego rodzaju co do zasady nie nasuwa zastrzezen co do jej
konstytucyjnosci.

Gdyby jednak np. okazalo sig, ze odcinek drogi, jakim gming uwlaszczono,
zostat przekazany w stanie gorszym niz wynikajacy ze standardu utrzymania drogi w
nalezytym stanie przez dotychczasowego zarzadcg drogi, to dla uwtaszczonej gminy
otwiera si¢ ewentualno$¢ sporu odszkodowawczego, wymagajacego wykazania zaniedban
czy stopnia dewastacji drogi (co wiaze si¢ z naglym poziomem wzrostu kosztow jej
utrzymania) w okresie, w ktorym dotychczasowy zarzadca drogi wiedzial o obligatoryjnej
zmianie wilasciciela i zarzadcy. Jednakze nie jest to spér o konstytucyjno$¢ przepisu
przewidujacego obligatoryjne uwlaszczenie gminy zastagpionym odcinkiem drogi, a
Trybunat Konstytucyjny nie jest wlasciwy do rozstrzygania tego rodzaju sporoéw.

7. Konkludujac: w istniejacej sytuacji brak jest uzasadnienia zarzutu pozwalajacego
na obalenie domniemania konstytucyjnos$ci zakwestionowanych przepisOw z uwagi na



naruszenie konstytucyjnej zasady samodzielnos$ci finansowej gminy. Sam mechanizm
uwlaszczania gmin odcinkami drég zastgpowanymi przez odcinki nowo wybudowane nie
nasuwa konstytucyjnych zastrzezen, a to ze wzgledu na skorelowanie z mechanizmami
pozyskiwania §rodkdw na utrzymanie drog. Kwestia za$ ,,odpowiedniosci” tych §rodkow
do potrzeb 1 ustawowych obowiazkow wiazacych si¢ z utrzymywaniem drdg nie
wyczerpuje si¢ tylko w ocenie konstytucyjno$ci mechanizmu uwtaszczenia okreslonego w
art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych, lecz takze w ocenie — nienalezacej do
Trybunatu Konstytucyjnego — okolicznosci faktycznych zwiazanych z wykonaniem
konkretnego wypadku uwlaszczenia, stanu przekazanej drogi (ewentualne uchybienie
powinnos$ci utrzymania przekazywanej drogi w nalezytym stanie przez dotychczasowego
zarzadcg).

8. W tej sytuacji Trybunat Konstytucyjny orzekl, jak w sentencji.



