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WYROK
z dnia 12 wrzénia 2006 r.
Sygn. akt K 55/05

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skfadzie:

Mirostaw Wyrzykowski — przewodniazy
Teresa [gbowska-Romanowska

Marian Grzybowski

Adam Jamroz

Marian Zdyb — sprawozdawca,

protokolant: Grayna Szatygo

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu, Rady Ministrow i
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 12 dnrae2006 r., wniosku Rady
Powiatu w Inowroctawiu o zbadanie zgodaio

1) art. 103 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 13zg#ernika 1998 r. — Przepisy

wprowadzajce ustawy reformgge administragj publiczra (Dz. U. Nr 133,
poz. 872 ze zm.) z art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji,

2) rozporadzenia Rady Ministrow z dnia 15 grudnia 1998 r. w sprawie

ustalenia wykazu drég krajowych i wojewodzkich (Dz. U. Nr 160, poz.
1071) z art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz art. 2 ustt.5 ast. 1,

art. 6 ust. 1 i art. 6a ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz. U. z 2004 r. Nr 204, poz. 2086 ze zm.), aetakt. 103

ust. 1 ustawy z dnia 13 fdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadga
ustawy reformujce administragj publiczry (Dz. U. Nr 133, poz. 872 ze
zm.),

orzeka:

1. Art. 103 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 13 paziernika 1998 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawy reformujgce administracje publiczng (Dz. U. Nr 133, poz. 872
i Nr 162, poz. 1126, z 2000 r. Nr 6, poz. 70, Nr 12, poz. 136, Nr 17, poz. 228, Nr 19, poz.
239, Nr 52, poz. 632, Nr 95, poz. 1041 i Nr 122, poz. 1312 oraz z 2001 r. Nr 45, poz. 497,
Nr 100, poz. 1084, Nr 111, poz. 1194 i Nr 145, poz. 1623godne z art. 92 ust. 1 oraz
art. 2 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

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

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

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

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 19 wiize2006 r. w Dz. U. Nr 167, poz. 1194.



2086 i Nr 273, poz. 2703, z 2005 r. Nr 163, poz. 1362 i 1364, Nr 169, poz. 1420, Nr 172,
poz. 14401 14411 Nr 179, poz. 1486 oraz z 2006 r. Nr 104, poz. 708)
C) jest zgodnez art. 103 ust. 1 ustawypowotanej w punkcie 1.

UZASADNIENIE:
I

1. Rada Powiatu w Inowroctawiu wnioskiem z 27 kwietnia 2005 r. apyat 0
stwierdzenie niezgodidoi: po pierwsze — art. 103 ust. 1 i 3 ustawy z dnia X8lparnika
1998 r. — Przepisy wprowadzag ustawy reformyge administragj publiczry (Dz. U. Nr
133, poz. 872 ze zm.; dalej: ustawa — Przepisy wprowgmzajub przepisy
wprowadzajce) z art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz z aust22, art. 5 ust. 1,
art. 6 ust. 1iart. 6a ust. 1 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publiczrzydh @©2004
r. Nr 204, poz. 2086 ze zm.; dalej: ustawa o drogach), po drugie — radpem@a Rady
Ministrow z 15 grudnia 1998 r. w sprawie ustalenia wykazu drég krajowych i
wojewddzkich (Dz. U. Nr 160, poz. 1071; dalej: rozpdzenie w sprawie wykazu drog) z
art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 2 usdrt25 ust. 1, art. 6 ust. 1 i art. 6a
ust. 1 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach, aetakart. 103 ust. 1 ustawy — Przepisy
wprowadzajce.

W uzasadnieniu wnioskodawca stwierdzie w wyniku reformy administracji
publicznej Rada Ministrbw wypogana zostata z mocy art. 103 ustawy — Przepisy
wprowadzajce w uprawnienie do ustalenia wykazu drég krajowych i wojewddzkich.
Unormowanie takie — zdaniem wnioskodawcy — jest sprzeczne Q2aut. 1 Konstytuciji,
gdyz rozporadzenia powinny by wydane przez organy wskazane w Konstytucji, na
podstawie szczegoétowego upowmgenia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania.
Upowaznienie powinno okrda¢ organ widciwy do wydania rozpoedzenia i zakres
spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne datgctréci aktu. W opinii
wnioskodawcy, art. 103 ustawy nie zawieealnych wytycznych dotyazych tréci aktu.

W konsekwencji powoduje to ta& niezgodngt z art. 2 i art. 7 Konstytucji.

Zdaniem wnioskodawcy, art. 103 ust. 3 ustawy — Przepisy wprovwadzaj
pozostaje take w sprzeczrii z art. 2 ust. 2, art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1 i art. 6a ust. 1 ustawy
o drogach. Zarzut ten nie zostat jednak uzasadniony.

Whioskodawca zarzuca ponadto niezgddnoatego rozporgizenia w sprawie
wykazu drég z art. 103 ust. 1 ustawy — Przepisy wprowackzaktory zobowizywat Raa
Ministrow do okrélenia w drodze rozposgzenia do 31 palziernika 1998 r. wykazu drég
krajowych i wojewddzkich. Tymczasem Rada Ministrow wykaz ten silaedopiero 15
grudnia 1998 r. Ustalenie w spos6b niezgodny z przepisami prawa wykazu ajawgyich
i wojewddzkich z mocy art. 103 ust. 3 ustawy — Przepisy wprowazkzagkutkowato
niezgodnym z prawem ustaleniem drég publicznych, przejmowanych przez pavwety
prawa z dniem 1 stycznia 1999 r. W przypadku powiatu inowroctawskiego, wskutek
ograniczenia wykazu w zakresie drog krajowych i wojewddzkich, do drég powietiow
nabytych przez powiat zaliczono drogi niespeluaj kryteriow okrélonych w art. 6a
ustawy o drogach.

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



stwierdzit, ze nie podlega jego kompetencji orzekanie o zgédneorm wyraonych w
przepisach aktow normatywnych tego samegduz

3. Prokurator Generalny wdnnie z 5 wrzénia 2006 r. wnidst o stwierdzenige
art. 103 ust. 3 w zwrku z ust. 1 ustawy z 13 fuziernika 1998 r. — Przepisy
wprowadzajce oraz w zwjzku z rozporadzeniem Rady Ministrow z 15 grudnia 1998 r.
w sprawie wykazu drog jest zgodny z art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Woaost Zdaniem
Prokuratora Generalnego, pgstwanie w zakresie badania zgoslrioa) art. 103 ust. 1
ustawy z 13 padziernika 1998 r. — Przepisy wprowadga z art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1
Konstytucji, b) rozporgdzenia Rady Ministrow z 15 grudnia 1998 r. w sprawie wykazu
drég z art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz przepisan® adt. 2, art. 5 ust. 1, art.
6 ust. 1iart. 6a ust. 1 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogachreaztakt. 103 ust. 1 ustawy
z 13 padziernika 1998 r. — Przepisy wprowadia podlega umorzeniu na podstawie art.
39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dir. U.
102, poz. 643 ze zm.) — z uwagi na niedopuszczahgdania orzeczenia.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, analiza zakwestionowanych przepisow
wskazujeze nie wszystkie dotyazbezpdrednio spraw olfych zakresem dziatania Rady
Powiatu w Inowroctawiu. \Mpliwos¢ dotyczy art. 103 ust. 1 ustawy — Przepisy
wprowadzajce oraz wydanego na jego podstawie rozmtwenia. W art. 103 ust. 1
ustawy nataony zostal na Rad Ministrow obowhzek sporzdzenia wykazu drég
krajowych i wojewodzkich, co zostato uczynione w rozpdeeniu wydanym 15 grudnia
1998 r. Przepis art. 103 ust. 1 ustawy i, tym samym, wykaz drog krajowych
wojewddzkich nie ustalat we, jakie drogi zaliczone zosgajdo dr6g powiatowych.
Przegdzit o tym natomiast art. 103 ust. 3 ustawy. Maleby zatem przyg, ze tr&c art.
103 ust. 1 ustawy miata jedynie goedni wptyw na regulagj zawary w ust. 3 tego
artykutu, co uzasadnia potraktowanie art. 103 ust. 1 ustawy i péxepobzporzdzenia
jako tzw. przepiséw zwikowych, co uzasadnia umorzenie gpsivania w tej cgci.

Celem ustawy — Przepisy wprowadgag ustawy reformygge administrag
publiczra byto uregulowanie zaszoi i stworzenie podstaw prawnych do pkxya
nowych rozwizan w administracji publicznej. Art. 103 tej ustawy petnitdakle wskepna
w dziedzinie drog publicznych. W drodze wykonania upowenia zawartego w ust. 1
tego artykutu powstat (w drodze rozpguzenia) wykaz drég wojewddzkich i krajowych.
Termin ,wykaz” oznaczat,ze Rada Ministrow nie zostala wypasaa w zadne
kompetencje o0 charakterze konstytutywnym, lecz jedynie deklaratoryjnym,
potwierdzajgcym dotychczasowy stan prawny. Zaliczenie drogi do danej kategorii i
ustalenie jej przebiegu nie nasdo bowiem do wydcznej kompetencji Rady Ministrow, a
kazdorazowo obowizujace przepisy o drogach publicznych ofaéy uprawnione do tego
podmioty i przewidywaly stosowny tryb. Trudno méwdatem o braku wytycznych do
sporadzania wykazu (spisu), skoro, ze swej istoty, mial on odzwierciegdynie
istniejacy stan prawny, a nie tworgynowy. Uczyné to miata dopiero ustawa z 24 lipca
1998 r. Jéli wiec wnioskodawca nie wykazate sporadzony przez RadMinistrow spis
drég zawierat tréci wykraczajce poza granice wyznaczone terminem ,wykaz”, to —
zdaniem Prokuratora Generalnego — niezmaopodziek zarzutu,ze wskazane przez i
odcinki drog staty si ex lege drogami powiatowymi na skutek konstytucyjnej wadkwio
art. 103 ust. 1 ustawy i nielegaked rozporadzenia. Odcinki tych drog staly esi
powiatowymi dlategoze w chwili sporadzenia wykazu nie zostaly abg przebiegiem
drogi krajowej ladz wojewddzkiej.

Wydanie przez RadMinistréw kwestionowanego rozpaidzenia 15 grudnia 1998
r., @ WeC po terminie wyznaczonym w przepisie upamiajacym, pozostaje bez wptywu
na wczeniejsz ocere. Wbrew twierdzeniu wnioskodawcy, realizacja obgzkiu wydania



rozporadzenia po wyznaczonym terminie (po 31zqiEernika 1998 r.) mogta nagic.

Sam bowiem fakt wyekspirowania tego terminu nie powoduje utraty mocy ghgyae]
przepisu, w ktérym jest on zawarty. Ponadto niedotrzymanie przez organ wyaynaw
wyznaczonego w ustawie terminu wydania aktu normatywnego, podobnie jak niewydanie
go w ogole, nie podlega ocenie Trybunatu Konstytucyjnego.

4. W pgmie z 18 lipca 2006 r. Marszatek Sejmu wnidst o stwierdzeriayrt. 103
ust. 1 i 3 ustawy z 13 pdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadgs oraz rozpoggzenie
Rady Ministréw z 15 grudnia 1998 r. w sprawie wykazu drég krajowychanméeggodne
z art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji. Stwierdzitz®kz przepisy rozporglzenia Rady
Ministréw z 15 grudnia 1998 r. w sprawie wykazu dr@ggodne z art. 2 ust. 2, art. 5 ust.
1, art. 6 ust. 1 i art. 6a ust. 1 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach ara 103 ust. 1
ustawy z 13 padziernika 1998 r. — Przepisy wprowadaa.

W uzasadnieniu Marszatek Sejmu stwierdz#, kwestionowany art. 103 ust. 1
ustawy jest jednym z wielu przepisow wprowadeggh ustawy reformage administragj
publiczry. Przepis ten naky taczy¢ z art. 5, art. 6 i art. 6a ustawy o drogach publicznych,
ktore to przepisy ok#taja kryteria zaliczania drog publicznych do drég krajowych,
wojewddzkich i powiatowych oraz tryb pgpbwania w tych sprawach. Nale zatem
przyja¢, ze wymienione w ustawie o drogach publicznych przepisy ustar@eiawe
kryteria spetniaty funkcje wytycznych, o ktérych mowa w art. 92 ust. 1 Kargiyt
Bezzasadny jest w¢ zarzut braku stosownych wytycznych dosd¢rerozporadzenia w
upowanieniu Rady Ministréw do wydania aktu wykonawczego.

W opinii Marszatka Sejmu kwestionowane rozpgizenie Rady Ministrow z 15
grudnia 1998 r. zostalo wydane na podstawie wggo upowanienia zawartego w
ustawie. Ustawodawca wskazat Radinistrow jako organ wigciwy do wydania
rozporadzenia oraz ok&bony zostat zakres spraw przekazanych do uregulowania
(ustalenie wykazu drég krajowych i wojewddzkich). Wytyczne déctreozporadzenia
zawarte byly w odpowiednich przepisach ustawy o drogach publicznych.

5. Prezes Rady Ministrow pismem z 14 lutego 2006 r. przedstawikmigiaa w
sprawie, wedle ktérych zaskane przepisy nieasniezgodne ze wskazanymi we wniosku
wzorcami kontroli. W uzasadnieniu Prezes Rady Ministrow stwierdeitw wyniku
reformy administracji publicznej, Rada Ministrow zostata wyposa na mocy art. 103
ust. 1 ustawy — Przepisy wprowadgag w uprawnienie do ustalenia wykazu drog
krajowych i wojewddzkich. Zgodnie z art. 103 ust. 3 tej ustawy, dotychczasawe dr
krajowe i wojewddzkie niewymienione w tym wykazie ani niezaliczome&rég gminnych
stawaly s¢ drogami powiatowymi. Rada Ministrow, wydajrozporadzenie w sprawie
wykazu drég i okréenia sieci drég krajowych i wojewddzkich, dokonata tego wedtug
nastpujacych zasad: po pierwsze — 2z sieci dotychczasowych drég krajowych
wyodrebniono nowe drogi krajowe z uwzglnieniem kryteriow zawartych w ustawie o
drogach publicznych, po drugie — pozostate drogi krajowe miatysgtanowymi drogami
wojewddzkimi. W ten sposéb do nowej kategorii drég powiatowych zaliczon@tygos
dotychczasowe drogi wojewddzkie znajhg sé na obszarze powiatu.

Zdaniem Prezesa Rady Ministréw, za nieuzasadnionyzyalena zarzut
niezgodnéci rozporadzenia w sprawie wykazu drég z przepisami ustawy o drogach, gdy
przepisy ustalape zasady i procedury zaliczania drég do €lkreej kategorii drog
publicznych weszly wzycie 1 stycznia 1999 r., a gg nie mogty by zastosowane na
etapie jednorazowego, wyprzedgaggo wprowadzenia reformy administraciji, podziatu
drég na kategorie. Przepisy ustawy o drogach publicznych nig byégzatem wzorcem
kontroli, poniewa nie obowizywaly w terminie, kiedy rozposdzenie w sprawie



ustalenia wykazu drog krajowych i wojewodzkich zostato przez Rédistrow wydane.
Inny jest rownie zakres ich regulaciji.

Za nieuzasadniony — jego zdaniem — palezna rowniez zarzut niezgodrigi
rozporadzenia w sprawie wykazu drog z art. 103 ust. 1 ustawy — Przepisy wprguacaiza
w zakresie dotyecrym wydania przez RadMinistrOw rozporadzenia z naruszeniem
ustawowego terminu. Projekt rozpetzenia zostat poddany procedurze uzgadnie
miedzyresortowych w palzierniku 1998 r., a w listopadzie zostat uzgodniony przez
stuzby legislacyjne rzdu. Przekroczenie terminu wydania rozpoizenia Rady Ministrow
bylo wigc wynikiem skomplikowanej procedury uzgodniéie miato jednak wptywu na
przekazanie sieci drog wieiwym zaradcom, gdy zgodnie z ustagvweszto wzycie w 1
stycznia 1999 r. Termin 31 pdziernika 1998 r. nalaloby uzna za termin wydcznie
instrukcyjny, ktérego przekroczenie nie zwolnito Rady Ministrow z obpkvi wydania
rozporadzenia, a w konsekwenciji nie wphtno na jego tréc.

Na rozprawie 12 wrzmia 2006 r. przedstawiciel Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
zmodyfikowat w czsci stanowisko pisemne, stwierdz@jze art. 103 ust. 1 i 3 ustawy z
dnia 13 padziernika 1998 r. — Przepisy wprowadgag ustawy reformgre administragj
publiczry (Dz. U. Nr 133, poz. 872 ze zm.) oraz rozpdezenie Rady Ministrow z dnia 15
grudnia 1998 r. w sprawie ustalenia wykazu drog krajowych i wojewodzkichD&r
160, poz. 1071)sszgodne z art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji. W pozostatynegiakr
uczestnicy pogpowania podtrzymali stanowiska wymne w pisemnych wyspieniach i
zawart w nich argumentagj

11l
Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nastpuije:

1. W rozpatrywanej sprawie istotne znaczenie dtatesznego rozstrzyggia ma
ustalenie zakresu przedmiotowego zaskaia. Ze wzgldu na postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego (sygn. akt Tw 27/05), odmawiggo nadania wnioskowi dalszego biegu
w zakresie stwierdzenia niezgodopart. 103 ust. 1 i 3 ustawy — Przepisy wprowagzs|
ustawy reformujce administragjpubliczry (Dz. U. Nr 133, poz. 872 ze zm.; dalej: ustawa —
Przepisy wprowadzage lub przepisy wprowadzge) z art. 2 ust. 2, art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1
i art. 6a ust. 1 ustawy o drogach publicznych (Dzz 2004 r. Nr 204, poz. 2086 ze zm.;
dalej: ustawa o drogach), Trybunatzealokond analizy dwdch grup przepisow:

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

— po drugie — rozpoggzenia Rady Ministrow z dnia 15 grudnia 1998 r.prasvie
ustalenia wykazu drég krajowych i wojewddzkich (D2. Nr 160, poz. 1071; dalej:
rozporzadzenie w sprawie wykazu drég) co do zgaana:

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

—art. 2 ust. 2, art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1.i@atust. 1 ustawy o drogach,

—art. 103 ust. 1 ustawy — Przepisy wprowagzmajstawy reformage administragj
publiczry.

2. Niezalenie od zakresu przedmiotowego rozpatrywanej spréstgtne znaczenie
ma take zestawienie zaskamych przez wnioskodawcprzepiséw ze wskazanymi we
wniosku wzorcami kontroli. Zaskasny art. 103 ust. 1 ustawy — Przepisy wprowagza|



ustawy reformujce administragj publiczry, obownzuje w brzmieniu: ,Rada Ministréw
okresli, w drodze rozporadzenia, do dnia 31 pdziernika 1998 r., wykaz drég krajowych i
wojewddzkich”, a wedle art. 103 ust. 3 tej ustawynieoh 1 stycznia 1999 r. dotychczasowe
drogi krajowe i wojewddzkie, niewymienione w ust. staj sie drogami powiatowymi.
Whnioskodawca upatruje niezgodtavskazanych przepisow przede wszystkim z art. 92 us
1 Konstytucji. Przewiduje orze rozporzadzenia § wydawane przez organy wskazane w
Konstytucji, ha podstawie szczegolowego upavieniazawartego w ustawie i w celu jej
wykonania. Upowznienie takie powinno okéa¢ organ widciwy do wydania
rozporadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowaraa wytyczne dotyere
tresci aktu. Wnioskodawca wyta std przekonanieze naruszenie przepiséw Konstytucji
dotyczicych tréci delegacji ustawowej i nieodpowiednie jej wykoarpowoduje w
konsekwencji naruszenie takart. 2 Konstytucji, wedle ktérego Rzeczpospdiitdska jest
demokratycznym pstwem prawnym, urzeczywistrugym zasady sprawiedliwoi
spotecznej, oraz art. 7 Konstytucji, nakazego, aby organy wiadzy publicznej dziataly na
podstawie i w granicach prawa.

W drugiej grupie zaskaonych przepisow jest rozpadzenie Rady Ministréw z 15
grudnia 1998 r. w sprawie wykazu drog, ktére zost@ydane na podstawie art. 103 ust. 1
przepisow wprowadzagych. Rozporgdzenie zawiera trzy paragrafy oraz azahiki.
Paragraf 1 stwierdzae ustala si wykaz drog krajowych, stanowdy zahcznik nr 1 do
rozporzadzenia. Ustalenia drog wojewodzkich dotyczy § 2 avrazahcznikiem nr 2, w
ktérym zostat okrdony wykaz tyclie drog. Rozpoemizenie weszio wycie 1 stycznia 1999
r.

Zdaniem wnioskodawcy taka fte rozporadzenia pozostaje w Sprzeczoo z
Konstytucp (art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1), z przepisantawy z 21 marca 1985 r. o drogach
(art. 2 ust. 2, art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1 i @ad.ust. 1), a tale z art. 103 ust. 1 przepisow
wprowadzajcych. Wskazany jako wzorzec kontroli art. 2 ustistawy o drogach brzmi:
,Jlice lezace w cihgu drég wymienionych w ust. 1 naledo tej samej kategorii co te drogi”.
Zgodnie z& z art. 2 ust. 1 drogi publiczne ze wah na funkcje w sieci drogowej dziedic
na nasipujace kategorie: 1) drogi krajowe; 2) drogi wojewddzkB) drogi powiatowe; 4)
drogi gminne. W konteicie wywodow wnioskodawcy wae znaczenie ma prawidtowe
okreslenie, ktére drogi nala do poszczegélnych kategorii. W odniesieniu do drog
krajowych czyni to — wskazany jako wzorzec kontrolirt. 5 ust. 1 ustawy z 21 marca 1985
r. o drogach. Zgodnie z jego 4o do takich drég zalicza ¢i 1) autostrady i drogi
ekspresowe oraz drogizige w ich caigach do czasu wybudowania autostrad i drég
ekspresowych; 2) drogi gdzynarodowe; 3) drogi stanayge inne paiczenia zapewniage
spéjnad¢ sieci drog krajowych; 4) drogi dojazdowe do ogdlostpnych przejc
granicznych obstugagych ruch osobowy i towarowy bez ograniczsgzaru catkowitego
pojazdow (zespotu pojazdow) lub wgknie ruch towarowy bez ograniézeci¢zaru
catkowitego pojazddéw (zespotu pojazdow); 5) drdtgraatywne dla autostrad ptatnych; 6)
drogi stanowdce chgi obwodnicowe diych aglomeracji miejskich; 7) drogi o znaczeniu
obronnym. Pozostate przepisy ustawy o drogach ezkontroli) dotycz okreslenia drég
wojewodzkich i drég powiatowych. Zgodnie z art. 6.4 ,Do drog wojewodzkich zalicza
si¢ drogi inne nt okreslone w art. 5 ust. 1, stanoye pokczenia mgdzy miastami, mage
znaczenie dla wojewOdztwa, i drogi 0 znaczeniu whyon niezaliczcone do drég
krajowych”, a wéwietle art. 6a ust. 1: ,Do drog powiatowych zaliczia drogi inne ni
okreslone w art. 5 ust. 1 i art. 6 ust. 1, stangei pokczenia miast ddacych siedzibami
powiatdéw z siedzibami gmin i siedzib gmingaliy sola”.

3. Ze wzgédu na istota zaleenos¢ pomidzy przepisem ustawowym a
rozporadzeniem wykonawczym wydanym na jego podstawie, erwszej kolejnéci



nalezy dokon& analizy art. 103 ust. 1 i 3 ustawy — Przepisy wy@dzajce jako przepisu
podstawowego dla funkcjonowania w obrocie prawnymporadzenia wykonawczego.
Gléwny zarzut wnioskodawcy dotyczy tegoe wskazany przepis ustawy nie zawiera
wytycznych do tréci aktu, co stanowi naruszenie art. 92 ust. 1 Kauosfi. Konsekweng
takiego naruszenia jest — w opinii wnioskodawconiezgodné¢ art. 103 ust. 1 i 3 tak z
art. 2 i art. 7 Konstytuciji.

Art. 103 ust. 1 ustawy — Przepisy wprowadeajjest typowym przepisem
upowaniajacym okrglony organ do wydania rozpadzenia wykonawczego do ustawy.
Zgodnie z jego brzmieniem, Rada Ministrow ma olaek okréli¢c w drodze
rozporadzenia, do 31 gaziernika 1998 r., wykaz drég krajowych i wojewoittk Przepis
ten naley rozpatrywa tacznie z trécia art. 103 ust. 3 ustawy — Przepisy wprowaatzs)
zgodnie z ktorym 1 stycznia 1999 r. dotychczasowegid krajowe i wojewodzkie,
niewymienione w art. 103 ust. 1, staic drogami powiatowymi. Art. 103 ust. 3 stanowi
zatem uzupetnienie e art. 103 ust. 1.

Podstawowe znaczenie w przedmiotowej sprawie nadeumse, czy tr& art. 103 ust.
1i 3 przepiséw wprowadzgjych, pozostaje w zgodzie z art. 92 ust. 1 Konsjiytu

W mysl art. 92 ust. 1 Konstytucji, upowaienie do wydania aktu wykonawczego
musi okréla¢ organ widciwy do wydania rozpoetizenia, zakres spraw przekazanych do
uregulowania oraz wytyczne dotyce tréci aktu. Oznacza tase ustawodawca musi tak
budowa& ustawowe upowanienie, by na jego podstawie mtisva byta odpowied na trzy
pytania: ,kto?” (ma prawo wydania aktu), ,co?” (wnt akcie ma zostauregulowane) i
Jak?” (maja by¢ uregulowane dane kwestie). Zagadnienie budowy wastago
upowanienia byto wielokrotnie przedmiotem zainteresowanrybunatu Konstytucyjnego
(zob. np. wyrok TK z: 12 marca 2002 r., sygn. PL9OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14; 10
lipca 2000 r., sygn. K 12/99, OTK ZU nr 5/A/200@zp 143; 9 listopada 1999 r., sygn. K
28/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 156), dlategd t&edne jest szczegbtowe omawianie go po
raz kolejny.

Art. 92 ust. 1 Konstytucji dopuszcza zatem stanoigieozporzadzer tylko na
podstawie szczegOtowego upawm@enia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania.
Upowanienie musi mié charakter szczegdtowy pod wzdém podmiotowym (musi
okresla¢ organ wiaciwy do wydania rozpoezlzenia), przedmiotowym (musi okfa¢
zakres spraw przekazanych do uregulowania) ordzidmeym (musi okrélac wytyczne
dotyczce tréci aktu).

4. Z powyszego zestawienia przepiséw podlegath kontroli (art. 103 ust. 1§ 3
ustawy — Przepisy wprowadzeg) oraz tréci wzorca konstytucyjnego (art. 92 ust.1
Konstytucji) wynikaj nasg¢pujace wnioski.

Po pierwsze — podmiotem wkawym do wydania aktu wykonawczego do ustawy
(rozporadzenia) jest Rada Ministréw. Spetniona jest zatameglanka z art. 92 ust. 1
Konstytucji, gdy w ustawie okrdono w sposob wyray, kto ma prawo wydania aktu
wykonawczego do ustawy.

Po drugie — pod wzgllem przedmiotowym zostat olkteny w sposéb wyrany
zakres spraw przekazanych do uregulowania. Radastkfiw zostata zobowrana do
okreslenia wykazu drog krajowych i wojewddzkich. Ponadioustawie okrédony zostat
termin sporzdzenia takiego wykazu (do 31 7olziernika 1998 r.). Zgodgisic mazna z
Prezesem Rady Ministrowe termin ten mze by¢ uznany za instrukcyjny. Podstawowym i
ostatecznym terminem weja w zycie i funkcjonowania w obrocie prawnym przepisow
rozporzadzenia byt termin ustalony na 1 stycznia 1999 upEwem tego terminu wszystkie
drogi niewymienione w rozpogdzeniu Rady Ministréow stawaly ¢siex lege drogami
powiatowymi. Mana zatem przyg, ze obligatoryjny termin ustalenia wykazu drég



krajowych 1 wojewddzkich migt 1 stycznia 1999 r. Gdyby do tego dnia nie byto
ustanowionego w formie rozpadzenia przedmiotowego wykazu, mogtoby to spowodowa
liczne komplikacje prawne z zaliczeniem drog doawdedniej kategorii. Tak sijednak nie
stato i z dniem 1 stycznia 1999 r. wesztozycie rozporzdzenie Rady Ministrow z 15
grudnia 1998 r. w sprawie wykazu drég (zob. § 3popadzenia). Mana wprawdzie
oczekiwa, ze prawodawca w takich sytuacjachdbie starat s o wydanie przepiséw
wykonawczych do ustaw z giszym wyprzedzeniem, takim, ktére dawatobyztiwaos¢
lepszego przystosowania gego adresatow do nowej rzeczywistioprawnej. Po to m.in.
wskazuje si terminy instrukcyjne. Wadliwig tego rodzaju rodzitaby jednak ujemne
konsekwencje prawne (z niekonstytucyjria wiacznie), gdyby rozpoezizenie weszio w
zycie po terminie weégia wzycie ustaw reformuagych administragj publiczra.

Po trzecie — pod wzgllem tréciowym delegacja ustawowa musi citeé wytyczne
dotyczce tréci aktu. Brak takich wytycznych zarzugajnioskodawcy kwestionowanym
przepisom. Jednoznaczna konstatacja co do teg@akzyestionowana delegacja ustawowa
zawiera wytyczne dotygeze tréci aktu, czy teé nie zawiera, ma istotne znaczenie dla
niniejszej sprawy. Stwierdzenie bowierre takie wytyczne wyspuja, powoduje, ze
delegacja ustawowa, z tego punktu widzenia, zost&taslona w sposob prawidiowy.
Natomiast orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego jmzajce, ze delegacja ustawowa
zostala skonstruowana w sposéb wadliwy, powodyj@igkonstytucyjné¢ i utrag mocy
obowigzujacej przepisu prawnego, ktéry jkonstruuje. Rodzi to konsekwencje — co
zrozumiate — take w stosunku décisle powhzanego z i rozporadzenia wykonawczego
do ustawy. Nie mae bowiem funkcjonow@ w obrocie prawnym rozpagdzenie
wykonawcze do ustawy niemag ,punktu zaczepienia” w ustawie. Rozpglzenie oparte
na niekonstytucyjnym przepisie prawnym (niekonstyjoej delegacji ustawowej),
niezalenie od tréci tego aktu, jest rOwnieniezgodne z Konstytugj Dzieli wiec los
ustawowego przepisu upowaajacego. Rozporgzenie wydane na podstawie przepisu,
ktory z powodu stwierdzenia przez Trybunat jegozgaindci z Konstytucy traci moc
obowigzujaca, musi réwnie utract statuszrédia prawa powszechnie obegujacego
(wyrok TK z 18 marca 2003 r., sygn. akt K 50/01,k04U nr 3/A/2003, poz. 21).

Trybunat Konstytucyjny przyjmuje w swym bogatym ecznictwie,ze wytyczne
dotyczce tréci aktu mog przybierd rozmait, post& redakcyja. Moga one mi€ zarébwno
charakter ,negatywny” (tzn. ze wszystkich wchgozh w rachub rozstrzygng¢ aktu
wykonawczego do ustawy m@gvyklucza te, ktérych ustawodawca sobie rigczy) i
charakter ,pozytywny” (np. przez wskazanie Kkryterioktorymi powinien si kierowa
twdrca rozporadzenia, normuac przekazany mu zakres spraw; przez wskazanie cgliie,
ma spetnia dane unormowanie, czy funkcji, ktore ma speétisztattowana instytucja). W
kazdym razie ustawa musi zawiéraewne wskazaniaadz wyznaczajce tréci (kierunki
rozwiazan), ktore mag by¢ zawarte w rozpoetzeniu, kdz eliminujce pewne trei
(kierunki rozwizat). Sposéb sformutowania wytycznych, zakres ich egéowdaci i —
oczywicie — zawarte w nich téei ;3 w zasadzie sprawuznania ustawodawcy. Kontrola
Trybunatu Konstytucyjnego ograniczsic maze jedynie do dwoch kwestii. Po pierwsze, do
ustalenia, czy w ustawie zawarto w ogole jakigytyczne. Catkowity brak wytycznych
przegdza o niekonstytucyjrici upowanienia, bo stanowi oczywistobraz art. 92 ust. 1
zdanie 2 Konstytucji. Po drugie, do ustalenia, appsob sformutowania wytycznych
pozostaje w zgodzie z ogblnymi zasadami co daerylcci ustawy i nakazami, by pewne
kwestie byly regulowane w calt w ustawie. Zrozumiate jest przy tym twierdzenie,
~Wytyczne” nie mog mie¢ czysto blankietowego charakteru. Ustawodawca roeenw
zwiazku z tym poprzestajedynie na stwierdzeniuge rozporzadzenie okréi np. ,,0g0lne
zasady”. Nawet gdy wytyczne przyhjorposté wskaza merytorycznych, zawsze
pozostanie pytanie, czy — na tle regulowanej matestopié ich szczegdtow&ei mazna



uzn& za konstytucyjnie dostateczny. ,Wytyczne” nie mudzy¢ — na co zwracat
wielokrotnie uwag Trybunat — zawarte w przepisie forracym upowanienie do wydania
rozporzdzenia. Maliwe jest te ich zamieszczenie w innych przepisach ustawyg tylko
pozwala to na precyzyjne zrekonstruowaniesciretych wytycznych. leeli jednak
rekonstrukcja taka oka st niemaliwa, to przepis zawieragy upowanienie kzdzie musiat
zost& uznany za konstytucyjnie wadliwy (por. wyrok z ddudnia 1999 r., sygn. K. 10/99,
OTK ZU nr 7/1999, poz. 162).

Dokonupc analizy art. 103 ust. 1 w zazku z art. 103 ust. 3 ustawy — Przepisy
wprowadzajce, mana dof¢ do wniosku,ze uregulowania te nie zawieggjwytycznych
dotyczicych tréci aktu”. Brak wytycznych w przepisach prawnych ixacych delegagj
ustawowq nie zawsze jednak dyskwalifikuje przepisy upémajace, poniewa problem
istnienia wytycznych powinien kbyrozpatrywany w catym kontég&e normatywnym ustawy
I ustaw z m zwiazanych, a wic w perspektywie catego normatywnego uktadu oderesi
Jeli organ wykonawczy pwednio, poprzez dogbhna analiz catoksztattu przepiséw ustawy
(ustaw), uzyska wskazowki i wytyczne do odpowiedaie uksztattowania téei
rozporzadzenia, to pomimo braku wytycznych w przepisie ugawajacym mana uzna, ze
upowanienie nie narusza art. 92 ust. 1 Konstytucji (zerok z 18 marca 2003 r., sygn. K
50/01). Oznacza tae ,wytyczne” mana zrekonstruowaz tresci innej ustawy. Prezes Rady
Ministrow w stanowisku do niniejszej sprawy stwigtd ze projekt rozporgzenia
wykonawczego do ustawy zostat przygotowany wedhagath podstawowych zasad. Po
pierwsze — z sieci dotychczasowych drég krajowyglodwbniono nowe drogi krajowe z
uwzgkdnieniem kryteriow zawartych w art. 5 oraz art. 6t.ul ustawy o drogach
publicznych w brzmieniu, ktére miato obamywat od 1 stycznia 1999 r. Po drugie —
pozostate drogi krajowe mialy sgtaic nowymi drogami wojewddzkimi. Biac pod uwag
takie stanowisko, naty zatem dokona préby zrekonstruowania ,wytycznych” tak w
innych aktach prawnych odnasych s¢ do omawianej problematyki. Takim aktem
prawnym w badanej sprawie jest nigpliwie — powotywana przez Prezesa Rady Ministrow
— ustawa o drogach publicznych.

Zgodnie z ustawo drogach publicznych, drogi publiczne ze wdgl na funkcje w
sieci drogowej dzigl sic na cztery kategorie: 1) drogi krajowe; 2) drogijeveddzkie; 3)
drogi powiatowe; 4) drogi gminne (art. 2 ust. 1pnRdto ulice leace w cagu drog
nalezacych do okrélonej kategorii nalea do tej samej kategorii co te drogi (art. 2 ust. 2)
Ustawodawca upowait zatem Rag Ministrow do okrélenia wykazu dwdch kategorii
drég: drog krajowych i wojewodzkich. Drogami poveiatymi stalty s¢ automatycznie
wszystkie inne drogi nienalgce do wymienionych kategorii drog krajowych i
wojewodzkich. Dotychczasowe drogi gminne oraz In&ahiejskie staty gil stycznia 1999
r. drogami gminnymi (art. 103 ust. 2). Ustawa — ePrgy wprowadzage ustawy
reformupce administragj publiczra oraz wydane na jej podstawie rozpmlzenie w
sprawie wykazu drog wypetnia zatem nrprawry zawarg w art. 2 ust. 1 ustawy o
drogach. W wyniku reformy administracyjnej stworaaratem — co nie budziatpliwosci —
cztery nowe kategorie drég publicznych w Polsce.

Wytyczne dotyczce tréci rozporadzenia Rady Ministréw z 15 grudnia 1998 r. w
sprawie ustalenia wykazu drég krajowych i wojewddzk mazna  dodatkowo
rekonstruowd, mapc na uwadze té€ innych przepiséw ustawy o drogach publicznych, w
tym art. 5 ust. 1 ustawy. Przepis ten zawiera bowanumeratywny katalog drog, ktore
wchodz w skiad drog krajowych. §&to: 1) autostrady i drogi ekspresowe oraz dragide
w ich cikgach do czasu wybudowania autostrad i drog ekspyesp 2) drogi
migdzynarodowe; 3) drogi stanayge inne paiczenia zapewniage sSpojnéc sieci drég
krajowych; 4) drogi dojazdowe do ogolnodgstych przej¢ granicznych obstugagych
ruch osobowy i towarowy bez ograniazsezaru catkowitego pojazdow (zespotu pojazdow)
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lub wylacznie ruch towarowy bez ogranidzecigzaru catkowitego pojazdéw (zespotu
pojazdéw); 5) drogi alternatywne dla autostrad myah; 6) drogi stanowce chgi
obwodnicowe diych aglomeracji miejskich; 7) drogi o znaczeniuastorym.

Podobni tres¢ ma art. 6 ustl ustawy o drogach, ktory okia katalog drég
wojewoOdzkich. Nie wymienia on jednak w sposob ematysvny katalogu drég
wojewddzkich, lecz okéda je w sposoéb negatywny. Do drog wojewodzkich czali s¢
bowiem drogi inne ni okreslone w art. 5 ust. 1 ustawy o drogach, staowipohczenia
miedzy miastami, mage znaczenie dla wojewOdztwa i drogi 0 znaczeniworoiym
niezaliczone do drog krajowych.

Wreszcie art. 6a ust. 1 ustawy o drogach wskazajelpo drog powiatowych zalicza
sig¢ drogi inne nt okreslone w art. 5 ust. 1 i art. 6 ust. 1, stangei pohczenia miast
bedacych siedzibami powiatéw z siedzibami gmin i siédzimin medzy sola.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, tak olfome przepisy mag stanowé
wyrazne wytyczne dotyege tréci aktu wykonawczego. Wytyczne te nig prawda
zawarte w tréci delegacji ustawowej w art. 103 ust. 1 przepisgwowadzajcych ani nie
wynikaja z ust. 3 tego przepisu. Nie oznacza to jednakiak zrekonstruowana delegacja
ustawowa jest niezgodna z art. 92 ust. 1 Konstyt\Méytyczne dotyczce zaliczenia do
odpowiedniej kategorii drog krajowych, wojewoédzkichpowiatowych zawiera bowiem
ustawa o drogach publicznych. W takim wypadkuw,naostwierdat, ze art. 103 ust. 1 i 3
ustawy o przepisach wprowadaajch jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji, a w
konsekwencji take z art. 2 i art. 7 Konstytuciji.

5. Drugs grum przepiséw poddanych kontroli Trybunatu stanowip@zadzenie w
sprawie wykazu drog. Rozpadzenie to jest konsekwendjelegacji ustawowej zawartej w
art. z art. 103 ust. 1 przepisow wprowadeggh. Tré¢ rozporadzenia odpowiada delegacii
ustawowej i nie mina przyj¢, ze rozporadzenie zostato wydane na podstawie niezgodnej
z Konstytucy delegacji, anize pozostaje w sprzeczu z ta delegagy ustawows. Nalezy
wigc stwierdzé, ze rozporadzenie wykonuje delegacpustawowy i jest zgodne z art. 103
ust. 1 w zwazku z ust. 3 ustawy z 13 faziernika 1998 r. — Przepisy wprowadga ustawy
reformupce administragj publiczry. Takie stwierdzenie oznacza réwhieze przepisy
rozporadzenia pozostajw zgodzie take z art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytuciji.

Uwzgledniapc okolicznégé, ze Trybunat Konstytucyjny nie dopatrzyt esi
niezgodnéci z Konstytucy delegacji ustawowej i wydanego na jej podstawie
rozporadzenia, stwierdzi nalezy, ze pozostate wzorce, ktére wnioskodawcaaz@i z
konsekwengj niekonstytucyjnéci delegacji ustawowej (a przez to wydanego na jej
podstawie rozpoezizenia), 8 nieadekwatne. Rozpaidzenie Rady Ministréw z 15 grudnia
1998 r. w sprawie ustalenia wykazu drog krajowyetojewddzkich nie pozostaje przez to
w bezpdrednim zwazku z art. 2 ust. 2, art. 5 ust. 1, art. 6 ust.atti 6a ust. 1 ustawy o
drogach. Jest bowiem konsekwencjpowanienia ustawowego zawartego w przepisach
ustawy — Przepisy wprowadzege ustawy reformuage administragj publiczry. Zreszi
wnioskodawca w ogodle nie uzasadnit, na czym polegiaiszenie przez kwestionowane
rozporadzenie wskazanych petitum wniosku przepiséw ustawy o drogach publicznych.

Majac na uwadze powgze, Trybunat stwierdzae kwestionowane rozpaidzenie
jest zgodne z delegacjustawowq zawarh w art. 103 ust. 1 ustawy — Przepisy
wprowadzajce ustawy reformgge administraegj publiczry, a przez to tate jest zgodne z
art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji orag j@st niezgodne z art. 2 ust. 2, art. 5 ust.tl, ar
6 ust. 1 i art. 6a ust. 1 ustawy o drogach pubyiclan

Biorac powyzsze pod uwag Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.



