8/1/A/2008

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

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Mirostaw Granat — przewodnigazy
Marek Kotlinowski — sprawozdawca
Janusz Niemcewicz

Andrzej Rzeplhski

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grayna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcéw oraz Sejmrokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 28 lutego 2008 r., ggonych wnioskoéw Rady Miejskiej w Brwinowie i
Rady Miasta Podkowy lseej o zbadanie zgodsai:

art. 73 ust. 2 pkt 1 w zwzku z art. 103 ust. 2 ustawy z dnia 13g¢mernika

1998 r. — Przepisy wprowadzeg ustawy reformygge administragj publiczra

(Dz. U. Nr 133, poz. 872, ze zm.), rozumianego jalekiadajcy na gmir

obowihzek wyptaty odszkodowania za nieruchaeiozagte pod drogi gminne

oraz drogi lokalne miejskie, jakie istniaty przegie@m 1 stycznia 1999 r., z art. 2

i art. 167 ust. 1 i 4 Konstytuciji,

orzeka:

Art. 73 ust. 2 pkt 1 w zwhzku z art. 103 ust. 2 ustawy z dnia 13 @aziernika
1998 r. — Przepisy wprowadzajce ustawy reformujgce administracje publiczna (Dz. U.
Nr 133, poz. 872 i Nr 162, poz. 1126, z 2000 r.GNpoz. 70, Nr 12, poz. 136, Nr 17, poz.
228, Nr 19, poz. 239, Nr 52, poz. 632, Nr 95, dd#1 i Nr 122, poz. 1312 oraz z 2001 r. Nr
45, poz. 497, Nr 100, poz. 1084, Nr 111, poz. 1184 145, poz. 1623)est zgodny z art. 2
oraz art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji Rzeczypospoly Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Wnioskiem z 2 maja 2007 r. Rada Miejska w Brwirewystpita do Trybunatu
Konstytucyjnego (dalej: TK) o zbadanie zgoéiricart. 73 ust. 2 pkt 1 w zazku z art. 103
ust. 2 ustawy z dnia 13 fdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadgag ustawy reformage
administrag} publiczra (Dz. U. Nr 133, poz. 872, ze zm.; dalej: przepigyowadzajce) z
art. 2 i art. 167 ust. 1 i 4 Konstytuciji.

" Sentencja zostata ogloszona dnia 10 marca 260®e. U. Nr 40, poz. 239.
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Whnioskiem z 11 wrzania 2007 r. Rada Miasta Podkowyshej wystipita do TK z
wnioskiem tasamym do zieonego przez RadMiejska w Brwinowie, zaréwno cado
petitum jak i uzasadnienia.

Zarzadzeniem Prezesa TK z 15 listopada 2007 r. oba Wnisstaly podczone do
wspolnego rozpoznania z uwagi na ich przedmiattmi#samdac.

2. Art. 73 ust. 2 pkt 1 przepisow wprowadgaich nakiada na gménobowizek
wyptaty odszkodow@ za nieruchomii zagte pod drogi publiczne w odniesieniu do drég
bedacych 31 grudnia 1998 r. drogami gminnymi. Art. 183. 2 przepiséw wprowadaajych,
zaskarony jako przepis pozostgy w zwiazku z art. 73 ust. 2 pkt 1, stanowe 1 stycznia
1999 r. dotychczasowe drogi gminne oraz lokalnejgkie staj sie drogami gminnymi.
Uchybienie wskazanym wgj przepisom Konstytucji polega, zdaniem wnioskotayy, na
tym, ze na skutek dokonywanej przegdg administracyjne rozszerzaagj wyktadni art. 103
ust. 2 przepiséw wprowadagych obowizek odszkodowawczy gminy za nieruchaeio
zajte pod budow drég publicznych rozggnicty zostat nie tylko na te nieruchosu, ktore
zostaty zajte pod drogi gminne, ale rowniena te, ktére zostaty zge pod drogi lokalne
miejskie. Tymczasem drogi lokalne miejskie <$wietle jednoznacznego brzmienia art. 103
ust. 2 przepisow wprowadzajch — zostaly zaliczone przez ustawodado drég gminnych
dopiero od1 stycznia 1999 r. Na tej podstawie wnioskodawczyamap, ze nie ma
watpliwosci co do tego, 2 obowhzek zaptaty odszkodowania przez gminie dotyczy
nieruchomeci zagtych pod drogi lokalne miejskie. Jednolita linizetznicza prezentowana
przez gdy administracyjne podwa relacg normatywm migdzy art. 73 ust. 2 pkt 1 a art. 103
ust. 2 przepiséw wprowadaajych. Ten ostatni przepis zawiera, w ocenie wnidakazy,
autentyczn wyktadnk pojecia drog gminnych obowkujaca od 1 stycznia 1999 r. Tym
samym wyklucza uznaniezytego w art. 73 ust. 2 pkt 1 ggja drog gminnych zabejmujce
rowniez drogi lokalne miejskie. Tymczasemdy administracyjne, ktérych orzecznictwo
zostalo we wnioskach zilustrowane wyrokiem Naczgin&du Administracyjnego z 20
wrzesnia 2002 r., sygn. akt SA/Ld 2226/01, stop stanowiskwze art. 103 ust. 2 przepiséw
wprowadzajcych ma charakter watznie deklaratoryjny porzadkuje jedynie nomenklatey
dostosowujc w ten sposob nieaktualrkategoryzag drog zawart w ustawie z 21 marca
1985 r. o drogach publicznych do nowej strukturyrajswej samorzdu terytorialnego.
Skoro od wejcia wzycie ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samdzie terytorialnym (Dz. U.
Nr 16, poz. 95, ze zm.) podstawpwednostls podziatu terytorialnego jest jednolita
strukturalnie gmina, nie ma podstaw do wymania drég gminnych w gminach i drég
lokalnych miejskich w miastach i dzielnicach. 2lWiazku z tym art. 73 ust. 2 pkt 1 przepisow
wprowadzajcych naktada na wszystkie gminy, wiaglag 31 grudnia 1998 .
nieruchomeéciami niestanowacymi ich wtasnéci, azagtymi pod gminne drogi publiczne —
w tym drogi lokalne miejskie — obowaek wyptaty odszkodowania.

Zaprezentowana wyktadniadowa art. 73 ust. 2 pkt 1 w zazku z art. 103 ust. 2
przepisow wprowadzagych narusza, w ocenie wnioskodawgzykonstytucyja zasad
rzetelnej legislacji, wywodzarnz zasady demokratycznegomptwa prawnego.

3. Naruszenie art. 2 Konstytucji we wskazanynzeyyzakresie skutkuje, zdaniem
wnioskodawczy, rozszerzeniem ustawowego zakresu odpowiedZalramszkodowawczej
gminy. W parze z nieuniknionym z tego tytutu wzesetwydatkow nigdzie wzrost udziatu
gminy w dochodach publicznych. Wedtug wnioskodawi¢czstanowi to raaca dysproporag
migdzy nat@zonymi na gminy obowazkami — przynajmniej w zakresie pokrycia obgzku
odszkodowawczego w odniesieniu do lokalnych drogejskich — a ich udzialem w
dochodach publicznych od 1 stycznia 1999 r. Nartszasad adekwatnéci udziatu gmin w
dochodach publicznych w stosunkumlaypadajcych im zada (art. 167 ust. 1 Konstytuciji) i
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obowihzek pastwa odpowiedniego podziatu dochoddw publicznyclzy pemianach w
zakresie zadai kompetencji (art. 167 ust. 4 Konstytucji).

4. W pgmie z 14 lutego 2008 r. stanowisko w sprawiedz@jokurator Generalny. W
ocenie Prokuratora, zakwestionowane przez wnioskorimie przepisy $ zgodne z
powotanymi wzorcami kontroli.

Zasadnicze rozwania Prokuratora oddoie do zarzutow sformutowanych we
wnioskach poprzedzone zostaty przywotaniem szecskegtekstu normatywnego, jakim
mieszcza sig zakwestionowane przepisy. Prokurator przypomniamiez, ze art. 73
przepisow wprowadzagych byt juz przedmiotem kontroli Trybunatu z punktu widzenia
sytuacji prawnej wigcicieli nieruchoméci zagtych pod drogi gminne. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit kadorazowo zgodni zaskaronych regulacji z Konstytugj
(wyrok z 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99, OTK ZU2M2000, poz. 60 i z 20 lipca 2004 r.,
sygn. SK 11/02, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 66).

Gtowny zarzut wnioskodawcaydotyczy naruszenia zasady rzetelnej legislacjizdia
ten, w ocenie Prokuratora, nie znajduje jednak adienia. Zasada rzetelnej legislacji, a
szczegOlnie wywodzony z niej nakaz o#omosci stanowionego prawa, zobawauje
ustawodawe do tworzenia jasnych i precyzyjnych przepisow. Nigklucza jednak
mozliwosci postugiwania s zwrotami niedookrdonymi, o ile maliwe jest ustalenie
znaczenia przepisu przy zastosowaniu ogolnie aprabgch technik wyktadni. W ocenie
Prokuratora, norma zawarta w zakwestionowanychppsaeh jest jednolicie interpretowana
przez ady administracyjne (co potwierdzajsame wnioskodawczynie), cenaczy, ze
mozliwe jest wyjanienie jej tréci. W zwiazku z tym nie ma watpliwosci odnagnie do
wskazania podmiotu wdaiwego do wyptaty odszkodowaza drogi lokalne miejskie.
Prokurator podkrda takze zgodné¢ wykladni sdowej z celami ustawy — przepisy
wprowadzajce.

Nie zastuguje na uwzgdinienie, w opinii Prokuratora, ta& drugi zprzedstawionych
zarzutow dotycacy naruszenia art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji. Rirekor wskazujeze
wnioskodawczynie nie kwestionupabyciaex legewtasnaci nieruchoméci zagtych pod
drogi publiczne, a jedynie fakt olgenia ich odpowiedzialrigia odszkodowawcg za
nieruchomeci zagte pod drogi publiczne stanaye kategok drég lokalnych miejskich, co
stanowi, zdaniem wnioskodawagynatazenie na gminy nowego zadania bez zapewnienia
odpowiednich srodkéw na jego realizagj Prokurator dowodzi,ze przede wszystkim
obowigzek ten nie jest nowy, bpomimo ze ustawodawca nie uchwalit przepisow, ktére
stanowityby podstaw do komunalizacji drég, to przecieod reaktywacji gminy w 1990 r.
sprawy zwizane zdrogami gminnymi od poatku zaliczono do zadagminnych. O
przynalenosci tych spraw do zadawtasnych gminyswiadcz réwniez przepisy ustawy z
dnia 17 maja 1990 r. o podziale zade&kompetencji okrdonych w ustawach szczegdélnych
pomiedzy organy gminy a organy administracjadlbwej oraz o zmianie niektérych ustaw
(Dz. U. Nr 34, poz. 198, ze zm.) zawiexag szczegotowe wyliczenie obaakdéw gminy w
zakresie drég gminnych i lokalnych miejskich. Obamid te staty s jej zadaniami
wilasnymi. W celu realizacji tych zaglgminy nabywaty na wtassé nieruchoméci zagte
pod drogi gminne, co, poaxszy od 1990 r., byto finansowane z ich dochoddasni/ch.

Prokurator podkrda, ze art. 73 przepisow wprowadzaych prowadzi do
przysporzenia majkowego gmin, pomimae w niektorych wypadkach me zwiksza ich
wydatki. Wskazanie we wnioskachze gminy musz wyptac& wielomilionowe
odszkodowania, nie jest jednak wystargzajdo uznania niekonstytucygum zaskatonego
przepisu. Prokurator wskazujege w tym samym przepisie ustawodawca zastosowat
szczegblne mechanizmy uwgdhiajce to, ze wyptata odszkodowia maze powodowé
uszczuplenie majku gmin. Poza tymzeby mowé o naruszeniu zasady adekwaicio
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konieczne jest uzasadnieniee zachodzi dysproporcja euizy nat@onymi na gmig
obowiazkami a jej udzialem w dochodach publicznychuoceemaliwia gminie prawidtovg
realizacg jej zada wiasnych, a to mama wykaza jedynie w drodze analizy dochoddéw
wilasnych gminy ze wszystkich przewidzianych prawiddet. Powysze nie znalazio si
jednak w argumentacji przedstawionej przez wnioakatynie, ktdre nie uzasadnity tak
w jaki sposdb obowizek odszkodowawczy zagmich samodzielri@i finansowej.

5. W pgmie z 15 lutego 2008 r. Marszatek Sejmu wniost aamte przez Trybunat
zakwestionowanego przepisu za zgodny 2z powotanym@ wnioskach wzorcami
konstytucyjnymi.

W ocenie Marszatka, art. 103 ust. 2 przepisow wiazajcych jedynie dostosowuje
zastany stan faktyczny do nazewnictwaywanego w ustawie o drogach publicznych.
Materialra podstavi uwtaszczenia gmin jest gart. 73 ust. 1 przepisOw wprowadgajch,
na mocy ktérego staty sione wigcicielkami nieruchomgxi zagtych pod drogi (gminne i
lokalne miejskie).

W odniesieniu do zarzutu naruszenia zasady adeksatiMarszatek argumentujee
natazone na gmig zadania nie zostaly jej ,narzucone”, bo gmimgtikowata nieruchomii
zagte pod drogi take w latach poprzedzajych refornrg samorzdu terytorialnego, mag
swiadoma¢, ze grunty te stanowiwtasndé osob trzecich. Obowkek odszkodowawczy,
ktory stat st wymagalny w latach 1999-2005, meoze by traktowany jako zaskakaga
zmiana obgjzen finansowych.

Zrodia finansowania mizy innymi tego zadania (zaliczanego do Zaddasnych)
wskazane zostaly w ustawie z dnia 26 listopada 1998dochodach jednostek samyatz
terytorialnego w latach 1999-2000 (Dz. U. Nr 150z 083, ze zm.), ktéra uchwalona zostata
jeszcze przed wgiem w zycie przepisow wprowadzgych. Uwzgedniata ona podziat
zada miedzy jednostki samosrdu terytorialnego, wynikagy z postanowig przepisow
wprowadzajcych. W swietle orzecznictwa Trybunalu, na ktore powotuje Marszatek,
jedynie analizazrodet dochoddéw wnioskodawazypozwolitaby na ewentualne wykazanie
nieadekwatngci natazonych obowizkow do udziatu w dochodach publicznych. Samo
rozszerzenie zadagminy nie stanowi bowiem naruszenia art. 167 1ist4 Konstytucji. W
uzasadnieniach obu wnioskéw nie zawarto jedaakinej argumentacji, poza ogolnymi
stwierdzeniami, pozwalge] na obalenie domniemania konstytucypiazakwestionowanej
regulaciji.

Na rozpraw stawili st umocowani przedstawiciele uczestnikow gpstvania:
wnioskodawczy, Sejmu i Prokuratora Generalnego. Podtrzymali cstéska zagte w
pismach procesowych przestanych do Trybunatu. Btaadciel Sejmu uzupetnit ponadto
stanowisko odnimie do zarzutu naruszenia zasad rzetelnej legisltjego ocenie, zarzut
ten jest niezasadny. Nalesic zgodzt z interpretagy sadoéw administracyjnychze art. 103
ust. 2 przepisow wprowadaaych ma charakter deklaratoryjny i pgakujacy. Swiadczy o
tym réwniez, zdaniem przedstawiciela Sejmu, umieszczenie gmzdziale 6 powotanej
ustawy zatytutowanym ,Przepisy dostosowadg oraz przepisy kaowe”.

Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nastpuje:
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1. Przedmiotem patzonych do wspolnego rozpoznania wnioskow Rady $Miej w
Brwinowie i Rady Miasta Podkowy Keej (dalej: wnioskodawczynie) jest niezgodhart.
73 ust. 2 pkt 1 w zwizku z art. 103 ust. 2 ustawy z dnia 13g&ernika 1998 r. —Przepisy
wprowadzajce ustawy reformygge administragj publiczry (Dz. U. Nr 133, poz872, ze zm.;
dalej: przepisy wprowadzgje z art. 2 i art. 167 ust. 1 i 4 Konstytuciji.

1.1. Trybunat za zasadne uw@apowotanie szerszego kontekstu normatywnego, w
ktorym znajduje si zaskarony przepis. Ogolnie rzecz ujmgj na podstawie art. 73
przepisow wprowadzagych doszto, od 1 stycznia 1999 r., do przenieaigninocy samego
prawa na rzecz Skarbu f#wa kdz wiasciwych jednostek samagdu terytorialnego
wlasngci okreslonych nieruchomg¢ri gruntowych: pozostagych 31 grudnia 1998 r. we
wiadaniu Skarbu Ratwa lub jednostek samaiu, niestanowicych ich wiasnéci i zagtych
pod drogi publiczne (art. 73 ust. 1). Peog¢ wilasnéci odbywa s¢ za odszkodowaniem,
ktére, zgodnie z ust. 2 omawianego przepisu, wyplgmina — w odniesieniu do drdog
bedacych 31 grudnia 1998 r. drogami gminnymi (ta émi@ regulacja jest przedmiotem
zaskazenia w niniejszej sprawie), gav odniesieniu do pozostatych drog — Skarmddaa.
Odszkodowanie ustalaesi wyptaca na zasadach okienych w odebnych przepisach o
odszkodowaniach za wywtaszczone nieruch@mdust. 4), a podstawdo ustalenia jego
wysokasci stanowi warté¢ nieruchoméci wedtug stanu z dnia wajia w zycie ustawy, bez
uwzgkdniania wzrostu jej wartai spowodowanego trwatymi nakladami poczynionymi po
utracie przez osab uprawniom prawa do wiadania gruntem (ust. 5). Ustawodawca
przewidziat take okres dowystapienia z roszczeniem odszkodowawczym, po uptywie
ktGrego roszczenie wygasa — od 1 stycznia 200D r3d grudnia 2005 r. (ust. i fine).
Podstawy do ujawnienia wksicdze wieczystej przé&gia nieruchoméci na wiasné¢ Skarbu
Paistwa lub jednostki samagdu terytorialnego jest ostateczna decyzja wojewogy: 3).

1.2. W tym miejscu warto tak wskazé, ze Trybunat miat ju okazg wypowiedzi€
si¢ na temat istoty powygszej regulacji przy okazji kontroli konstytucygw migdzy innymi
art. 73 ust. 1 i 5 (zob. wyroki z 14 marca 200&ygn.P 5/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 60 i z
20 lipca 2004 r., sygn. SK 11/02, OTK ZU#A/2004, poz. 66). Wprawdzie kontrola zostata
wowczas przeprowadzona z punktu widzenia sytuacawpej widgcicieli (TK oceniat
zgodnd¢ omawianej regulacji mdzy innymi z konstytucyjnymi przestankami
dopuszczalngei wywilaszczania), jednak sformutowane przez Trg@dutezy zachowu)
aktualn@d¢ rowniez w niniejszej sprawie.

W szczegolnéci nalezy wiec przypomnié, ze Trybunat podkrdit, ze przed reform
zajcie nieruchoméci pod drogi publiczne miato charakter ,faktyczneggwiaszczenia”,
odbywapcego st w wielu wypadkach bez wdaiwej podstawy prawnej w praktyce
przegsdzapcego o przejciu wkasndci tych nieruchomsgci przez Skarb Restwa lub widciwe
jednostki samoedu terytorialnego. Trybunat wskazat kanieczndé¢, w zwiazku z budow
nowego ustroju samagdu terytorialnego, uposelkowania przez ustawodawstosunkow
wilasnagciowych przez dostosowanie stanu prawnego do uksztnej wczéniej sytuacji
faktycznej. W uzasadnieniu wyroku sprawie o sygn. SK 11/02 Trybunat podiite ze
~Kwestionowana regulacja jest aktem jednorazowytdrdgo dziatanie zostato ograniczone w
czasie (nie &dzie wic obownzywat w przyszigci)”, co bezpéredniego wynika z ust. 4 art.
73 przepisbw wprowadzgjych. Analizowany przepis padkuje zatem stosunki
wlasngciowe, ostatecznie przgzapc o nabyciu wlasnei zagtych nieruchoméci przez
Skarb Pastwa lub wiaciwe jednostki samosgru terytorialnego, zobowzujac jednoczénie
te podmioty do wyptaty odszkodowania.
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1.3. W niniejszej sprawie zaskany jest art. 73 ust. 2 pkt 1 w zygku z art. 103 ust.
2 przepisbw wprowadzgjych. Art. 103 przepisow wprowadzeych uregulowat tryb
podziatlu droég na poszczegolne kategorie. Art. 168 1 zobowizat Ra@d Ministrow do
ustalenia wykazu drég krajowych i wojewddzkich. W. 403 ust. 2 i 3 ustalono gae od 1
stycznia 1999 r. dotychczasowe drogi gminne ordalie miejskie staj sii drogami
gminnymi, zd dotychczasowe drogi krajowe i wojewddzkie, niewgnione wwykazie, o
ktorym mowa w ust. 1, stapic drogami powiatowymi.

2. Zasadniczy zarzut sformutowany we wnioskach doty naruszenia zasady
rzetelnej legislacji. Wnioskodawczynie uparajpruszenia w interpretacji art. 73 ust. 2 pkt 1
przepisow wprowadzagych, dokonywanej jednolicie przezdy administracyjne, ktora
prowadzi, w ocenie wnioskodawazydo podwaenia relacji normatywnej radzy tym
przepisem a art. 103 ust. 2 powotanej ustawy ipri@wnionego rozszerzenia poj drog
gminnych obowizujacego do 31 grudnia 1998 r. przez zaliczenie do naiie drog
lokalnych miejskich. Tymczasem definicja drég gnyicm zawarta w art. 103 ust. 2
jednoznacznie wskazujee drogi lokalne miejskie zaliczoney slo drog gminnych odl
stycznia 1999 r. @&ly administracyjne dokonaj zatem nieuprawnionej rozszerzagj
interpretacji tego przepisu. W uzasadnieniu wnieskéyktadnia adowa przedstawiona
zostata w oparciu o wyrok Naczelneggd8 Administracyjnego (dalej: NSA) 20 wrzesnia
2002 r., sygn. akt SA/Ld 2226/01 (ONSA nr 1/200dz.p7).

Tak sformutowany zarzut wymaga, zdaniem Trybunadaywazenia kwestii zakresu
wiasciwosci TK. Trybunat niejednokrotnie bowiem podki@ w swym orzecznictwieze nie
ocenia prawidtowsci wyktadni przepisow dokonywanej przexdy lub inne organy stosige
prawo (zob. wyrok z 27 pdziernika 2004 r., sygn. SK 1/04, OTK ZU nr 9/A/20Q0z. 96).
Jednoczénie Trybunat stoi na stanowiskie rzeczywista tig wielu przepisow prawnych
formutuje st dopiero w procesie ich stosowania, dlatego praytiadi konstytucyjnéci jako
punkt wygcia naley przyjmowa& takie ich rozumienie, jakie funkcjonuje powszeehm
orzecznictwie gdowym. Niezalenie bowiem od intencji tworcOw ustawy, organy |
stosugce mog wydobywa& z niej trégci nie do pogodzenia z normami, zasadami lub
wartasciami, ktorych poszanowania wymaga Konstytucja (zefgrok z 12 stycznia 2000 r.,
sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3). W pewnggtuacjach Trybunat nie naprawia
te sytuacg, postugusc sk technilky wyktadni ustawy w zgodzie z Konstytgc wskazujc
wiasciwe rozumienie ustawy organom je stasym. Jeeli jednak okrélony sposob
rozumienia przepisu ustawy utrwalieguz w sposéb nieatpliwy, a zwlaszcza jdi znalazt
jednoznaczny iautorytatywny wyraz w orzecznictwiea®s Najwyzszego hdz NSA, to
naleey uzn&, ze przepis ten — w praktyce swego stosowania — ndbkatj wianie treci,
jaka odnalazty w nim najwisze instancjeaslowe naszego kraju. Z&i za tak rozumiany
przepis nie da sipogodzé z normami, zasadami lub wastdami konstytucyjnymi, to
Trybunat mde orzec o jego niezgodém z Konstytucy i tym sposobem unitiwié
ustawodawcy bardziej precyzyjne i jednoznacznewosganie danej kwestii (zob. wyrok z 3
pazdziernika 2000., sygn. K. 33/99, OTK ZU nr 6/2000, poz. 188).

Problem konstytucyjny w niniejszej sprawie sprowadzt zatem, zdaniem
Trybunatu, do rozstrzygecia dwoch kwestii: po pierwsze, czy zaskary przepis
odpowiada wymogom rzetelnej legislacji, po drugigzeli odpowied na pierwsze pytanie
bytaby twierdaca — czy obarczenie gmin obeawkiem odszkodowawczym zaeruchomeci
zajte pod budow drég gminnych i lokalnych miejskich nie naruszaamy odpowiedniego
udzialu tych jednostek samadu terytorialnego w dochodach publicznych do
przypadajcych im zada.
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3. Trybunat Konstytucyjny niejednokrotnie dokonywa swych orzeczeniach
interpretacji zasad rzetelnej legislacji. Na pdbszeniniejszej sprawy wystarczae kkdzie
zatem przypomnienieze zasady te obejmwjmicdzy innymi wymaganie okéenosci
przepisow, ktére mugzy¢ formutowane w sposob poprawny, precyzyjny i jadbia oceny
zgodndci sformutowania okrdonego przepisu z wymogami poprawnej legislacptise jest,
aby przepis ten byt na tyle precyzyjny, aby zapewai byly jego jednolita wyktadnia i
stosowanie (zob. wyroki: z 11 stycznia 2000 r.,rs\§ 7/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 2, z 21
marca 2001 r., sygn. K 24/00, OTK ZU nr 3/2001,.(dsfz, z30 pazdziernika 2001 r., sygn. K
33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217, z 22 maja 2003ygn. K 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002,
poz. 33). Zatem niejashd przepisu moe uzasadnia stwierdzenie jego niezgodfw z
Konstytucp, o ile jest tak daleko posugta, ze wynikajacych z niej rozbignosci nie da st
usurg¢ za pomog zwyczajnych srodkédw shiacych eliminowaniu niejednolitei w
stosowaniu prawa (zob. wyroki: z 3 grudnia 200Xygn. P 13/02, OTK ZU nr 7/A/2002,
poz. 90, z 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03, JUKnr 10/A/2004, poz. 103).

Powyzsze uwagi j# na tym etapie kontroli konstytucyjéfm podaj w watpliwosé
zasadné¢ zarzutow sformutowanych we wnioskach. Przede wkiysadresatem zarzutu
naruszenia zasad rzetelnej legislacjizemdoy¢ wytacznie prawodawca. Istota tej zasady
Zwigzana jest bowiem z procesem stanowienia prawag ggo stosowania. Zaterady czy
inne organy stosage prawo nie mag narusza zasad poprawnej legislacji. Tymczasem
wnioskodawczynie twierdz ze zasada ta jest naruszanaswia przez wyktadmi art. 73 ust.
2 pkt 1 w zwazku z art. 103 ust. 2 przepisow wprowadeggh, jaka utrwalita i w
orzecznictwie sdoéw administracyjnych. Poza tymszakoro norma zawarta w art. 73 ust. 2
pkt 1 w zwiazku z art. 103 ust. 2 powotanej ustawy jest jedi®lrozumiana przezady
administracyjne, co réwniepotwierdzag wnioskodawczynie (zob. m. in. powotany ey
wyrok NSA z 20 wrzénia 2002 r., wyrok NSA z 15 lutego 2005 r., sygkt @SK 1155/04,
Lex nr 164941, wyrok WSA w Gliwicach z 1 lutego 200, sygn.akt Il SA/GI 649/06,
niepubl.), nie mamy do czynienia z sytugej w swietle powotanego wiej orzecznictwa
Trybunatu, w ktérej dochodzi do naruszenia rzefdigislacji. Zgodnie jednak z paglem,
ze W pewnych sytuacjach niekonstytucyj@anoze by wynikiem okr&lonego rozumienia
danego przepisu uksztattowanego, wbrew intencjotawelawcy, przez jednadditpraktyke
orzecznicz, Trybunat zbada, czgnajduje uzasadnienie interpretacja zakwestionoatamy
niniejszej sprawie przepisow dokonywana przglysadministracyjne.

3.1. Wyktadnia sdowa zakwestionowanych w niniejszej sprawie pragpiepiera si
na zataeniu, ze obowizek odszkodowawczy gmin zadace 31 grudnia 1998 r. w ich
wiadaniu nieruchomii zagte pod gminne drogi publiczne, a niestargeiich wiasnéci,
jest bezsporny. Gminy, w odndieniu od powiatébw i wojewddztw, utworzonych i
uwtaszczonych dopiero w wyniku reformy administjaey z 1998 r., istniaty jinod 1990 r.
Zatem art. 73 ust. 2 pkt 1 przepisow wprowaglzgh naklada nawszystkie gminy
obowiazek wyptaty odszkodowania, zarbwno w odniesieniydblicznych drog gminnych,
jak i lokalnych miejskich. Zakres tego obawku wynika z art. 103 ust. 2 przepisow
wprowadzajcych, ktory ma charakter deklaratoryjny, bo, gasgjc drogi gminne oraz
lokalne miejskie zbiorcg kategora drég gminnych, dostosowat jedynie nieaktaaln
kategoryzagj drog zawag w ustawie z dnia 21 marca 1985 r. o drogach paiich (Dz. U.
Nr 14, poz. 60; dalej: ustawa o drogach publiczpytthnowego modelu ustrojowego wiadzy
lokalnej, ktorej podstawoavjednostly jest jednolita strukturalnie gmina (zob. powotane
wyzej orzeczeniaglow administracyjnych).

3.2. Analizowane art. 73 ust. 2 pkt 1 i art. 108 @sprzepisow wprowadzgjych nie
zawieraj wprawdzie zwrotow niedooké®nych lub klauzul generalnych, co mogtoby
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stanowé utrudnienie w ich zrozumieniu, jednak dla ich pidtawe] wyktadni nie mana —
wbrew twierdzeniom wnioskodawazy- ograniczy si¢ wytacznie do wyktadni opartej nah
literalnym brzmieniu. Ograniczenieggilo analizy ¢zykowej art. 73 ust. 2 pkt lart. 103 ust.

2 przepisow wprowadzggych mogtoby doprowadi do bkdnych rezultatbw w
dekodowaniu tr&ci normy prawnej. Ich prawidiowa wyktadnia aliova jest jedynie w
powiazaniu z innymi przepisami, nie tylko zawartymi ve@pisach wprowadzgych, ale i w
innych aktach prawnych. W takiej sytuacji konieczest dokonanie wykfadni historycznej,
celowaciowej i funkcjonalnej, zgodnie =z przyymi zasadami i dyrektywami
interpretacyjnymi. Takie te stanowisko utrwalito g§i w dotychczasowym orzecznictwie
Trybunatu (zob. orzeczenia: z 3 marca 1987 r., sy@i87, OTK ZU z 1987 r., s. 20-32, z 26
czerwca 1991 r., sygn. W 3/91, OTK ZUW991 r., poz. 21, wyrok z 16 maja 2007 r., sygn. P
23/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 58), zgodnie z kir tylko wowczas gdy tekst
normatywny jest jasny, oczywisty i nie budzi zasteh pod wzgédem gzykowym, to naley
go interpretow& wprost, tzn. wedtug dyrektywe¢zykowych. Powysze stanowisko,
zastugujce, zdaniem Trybunatu, naprobat, zajmup réwniez w powotywanych ju
orzeczeniachasly administracyjne.

3.3. Artykut 73 ust. 2 pkt 1 i art. 103 ust. 2 ps®w wprowadzacych znajduj si¢
w ustawie stanowcej jeden z elementéw reformy administracyjnej krdpkonanej wi998
r. Ze wzgkdu na szeroki zakres zmian ustawodawca zdecyddyabrzepisy owejsciu w
zycie ustawy ,gtownej”, przepisy zmienige, przepisy uchylage oraz przepisy przsjiowe
i dostosowujce zamiéci¢ w oddzielnej ustawie, tzw. ustawie wprowadzaej (zob. § 31
uchwaty Nr 147 Rady Ministrow z dnia 5 listopada919r. w sprawie zasad techniki
prawodawczej, M. P. Nr 44, poz. 310). Napneejszym celem ustawy wprowadaegj, poza
,0dciazeniem” ustawy gtéwnej, by byla ona bardziej przgjta, jest uchylenie niektorych
dotychczasowych przepiséw, uregulowanie spraskadych w toku, przekazanie kompetencji,
utworzenie instytucji czy upogdkowanie pewnych kwestii zaniedbanych w&ue] przez
ustawodawe, aby stworzy podstawy dowejscia w zycie przepisdOw ustawy wprowadzane;.
Najwazniejszymi cechami ustawy wprowadzegj s wicc jej niesamodzielrig (jest scisle
Zwigzana z ustawgtowm) i konkretn@¢ (zawiera tylko przepisy wyznacaag zachowania
niepowtarzalne, ktore materialiaujsic przez jednorazowe zastosowanie) — (zob. P.
Radziewicz,Przekazanie uprawnieorganu zatéycielskiego zoz-u dla nowo utworzonego
powiaty Ekspertyzy iopinie prawne nr 3/2002, Biuletyn Biura Studiow kspertyz
Kancelarii Sejmu, s. 44).

Analiza i ocena rozwizar zawartych w przepisach wprowadggjch musi by zatem
dokonywana z uwzgtinieniem szczegoélnego charakteru ustawy wprowadeg,

4. Poprawne okienie zakresu pegia ,drogi gminne” zawartego w art. 73 ust. 2, pkt
1 103 ust. 2 przepisdw wprowadaaych nie jest mdiwe bez wykiadni historycznej tych
przepisow. Konieczna jest zatem analiza ewolucjizmgu terytorialnego pestwa oraz
pozycji ustrojowej i zakresu zaglgminy.

Przed przeobegniami ustrojowymi dokonanymi w 1990 r. obamywat inny ustrgj
wiadzy lokalnej, ktorego podstawy oklene byly w ustawie z dnia 20 lipca 1983 r. o
systemie rad narodowych i samguta terytorialnego (Dz. U. z 1988 r. Nr 26, poz. 188
zm.; dalej; ustawa o systemie rad). Zasadniczy ipbdterytorialny pastwa byt
dwustopniowy. Jednostkami podziatu terytorialnegmpsia podstawowego byty wowczas
gminy, miasta i — w miastach podzielonych na dzein- dzielnice miast. Jednostkami
podziatu terytorialnego drugiego stopnia bylty wojelatwa (art. 13 ustawy o systemie rad).
Przedstawicielskimi organami wiadzy fzéwowej, podstawowymi organami samya
spotecznego i jednocggie organami samaogdu terytorialnego byty rady narodowe (art. 1
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ustawy o systemie rad), odpowiednio do podziatytderalnego pastwa — wojewodzkie,
gminne, miejskie i dzielnicowe (art. 19 i art. 20wwtanej ustawy). Powgzemu podziatowi
odpowiadata kategoryzacja drog publicznych zawarisstawie o drogach publicznych. Art.
2 ust. 1 tej ustawy wyediat nas¢pujace drogi publiczne: krajowe, wojewddzkie, gminne
oraz lokalne miejskie i drogi zakladowe. W art. st.ul pkt 2 powotanej ustawy zbiorczo
okreslono, jakie drogi zaliczoneasdo drog gminnych oraz lokalnych miejskich. Bytydmgi

na terenie gmin i miast, niezaliczone do drog kegjch i wojewddzkich, wobec ktorych
stanowity si€ uzupetniajca, stuzaca miejscowym potrzebom. Zaliczenie drogi do kateigori
drég gminnych i lokalnych miejskich nappbwato w drodze uchwaty wojewodzkiej rady
narodowej, po zaggnicciu opinii wiasciwych rad narodowych stopnia podstawowego (art. 7
ust. 2). Planowanie finansowanie w zakresie budowy, modernizacji i oclyr drog
lokalnych miejskich idrég gminnych (a tale drog wojewodzkich w granicach miast)
nalezato do zada rad narodowych stopnia podstawowego (art. 19 lighkt 4 ustawy o
drogach publicznych).

Zasadnicza zmiana ustroju wtadzy lokalnej dokonawstata ustaw z dnia 8 marca
1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Radg(Dz. U. Nr 16, poz. 94). Uchwalono
wtedy rozdziat 6. ,Samosd terytorialny”, odniesiony do gminy, wowczas jedgo
podmiotu samordu terytorialnego. Przestata obamywat kategoryzacja podstawowych
jednostek samosdu terytorialnego, a dotychczasowe miasta staty -siw znaczeniu
ustrojowym — gminami. W art. 7 ust. 1 ustawy z dBianarca 1990 r. samorzadzie
terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95), jako jedno lizznych zada wlasnych gminy,
wymienione zostaty sprawy gminnych drdg, ulic, nd@st placow oraz organizacji ruchu
drogowego. Najwaniejsze zmiany dostosowawcze zmane zwprowadzeniem nowego
podziatu terytorialnego dokonane zostaty ugstandnia 17maja 1990 r. o podziale zada
kompetencji okrdonych w ustawach szczegoOlnych pedry organy gminy a organy
administracji radowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr, pdz. 198, ze zm.,
dalej: ustawa o podziale zaga Na jej mocy zmieniona zostata m.in. ustawa ogdoh
publicznych. Zgodnie z art. 1 pkt 28 ustawy o patizrzada, od 27 maja 1990 r. planowanie
i finansowanie budowy, modernizacji, utrzymaniadhrony drég gminnych i lokalnych
miejskich, a take szereg innych szeroko rozumianych olakdw zwhzanych z tymi
kategoriami drog, wiczono do kompetencji organdéw gminy. Dotyczy to r@kwydawania
opinii w sprawie zaliczenia drogi dkategorii drog gminnych i lokalnych miejskich. To
znaczy,ze drogi gminne i drogi lokalne miejskie staty s istocie jedn kategori drog, za
ktore odpowiedzialna statagsgmina. Nowelizacja ustawy o drogach publicznyah olbgta
jej art. 2. Innymi stowy, nowa sytuacja gmin niealazta odzwierciedlenia w adekwatnym
podziale drég publicznych, ktére wei formalnie dzielity st na drogi gminne i lokalne
miejskie.

W ustawach z dnia 5 czerwca 1998 r.: o saguniz wojewddztwa (Dz. U. Nr 91,
poz. 576), o administracji gdowej w wojewddztwie (Dz. U. Nr 91, poz. 577)oi
samoradzie powiatowym (Dz. U. Nr 91, poz. 578), z dnia B#ca 1998 r.. 0o zmianie
niektérych ustaw ok&ajacych kompetencje organdéw administracji publicznej zwiazku z
reformg ustrojowa panstwa (Dz. U. Nr 106, poz. 668, dalej: ustawa korapeyjna) i o
wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podzerytorialnego pastwa (Dz. U. Nr 96,
poz. 603 i Nr 104, poz. 656) oraz z dnia 29 grudr888 r. ozmianie niektoérych ustaw w
zwiazku z wdraeniem reformy ustrojowej patwa (Dz. U. Nr 162, poz. 1126) okieny
zostal nowy system wykonywania wtadztwa adminisirz@go w pastwie. Isto reformy
byto powotanie (i uwtaszczenie) dwoch nowych széizedmorzdu terytorialnego: powiatow
I wojewodztw. JednocZaie wszystkim trzem szczeblom samglz — istniejcym juz
gminom oraz nowym powiatomwojewodztwom — przekazano liczne zadaniadataleace
do administracji rgdowej.
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Przy okazji reformy terenowej administracji pubheg podgto prole uporadkowania
spraw wiasnéciowych w odniesieniu do drég publicznych. Usgavkompetencyja
znowelizowano ustagv 0 drogach publicznych, przede wszystkim jej art.w2 ktdrym
dostosowano kategorie drog publicznych do aktuanegdziatu terytorialnego. Od 1
stycznia 1999 r. (data weja w zycie ustawy kompetencyjnej) drogi publiczne,vzegledu
na funkcje w sieci drogowej, dziesic na drogi krajowe, wojewddzkie, powiatowe i gminne.
W zmienionym art. 7 na nowo okteno, jakie drogi zaliczaneagslo drog gminnych. %$to
drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do innyelekorii, stanoweice uzupetniajca siet
drég shizaca miejscowym potrzebom, z wadzeniem drog wewgirznych. Zaliczenie drogi
do tej kategorii nagpuje w drodze uchwaty rady gminy po zaopiniowanizeg rag powiatu
(ust. 2); przebieg drogi gminnej ustala samdrgminny (ust. 3). Ustawa kompetencyjna
wprowadzita do ustawy o drogach publicznychzeakowy art. 2a, deklaragy, ze drogi
krajowe stanowa wlasna¢ Skarbu Pastwa, adrogi wojewddzkie, powiatowe i gminne
stanowi wilasng¢ wiasciwego samorzdu wojewodztwa, powiatu lub gminy. Przepis
pozostawat jednak jedynie systemowym postulatem ctivili uchwalenia przepisow
wprowadzajcych dla wymienionych ustaw, ktére ustality m.inylt uwtaszczenia Skarbu
Paistwa i jednostek samaydu terytorialnego (art. 73 przepiséw wprowadeggh) i tryb
podziatu drég na poszczegolne kategorie (art. ¥28piso6w wprowadzagych) — (zob. take
P. Swiatecki, Drogi publiczne. Praktyczny komentarz do przepigéawnych Zielona Gora
2002, s. 183 i n.). Art. 103 przepisow wprowadeggh uporadkowat zatem nomenklatgr
drég publicznych, od 1990 r. nieadekwatrdo podzialu terytorialnego pstwa.
Zakwestionowany we wnioskach art. 73 przepisow wjadrajcych, ustanawiap
obowihzek gminy wyptaty odszkodowia za nieruchoméi zagte pod budow drog
gminnych, odwotywat si do ustalonej w art. 103 klasyfikacji. Tym samynasadniony jest
poghd, ze art. 103 ust. 2 przepiséw wprowadzgch ma charakter deklaratoryjny,nge

konstytutywny.

5. Niezasadni& zarzutéw formutowanych przez wnioskodawczynie petdza
rowniez wyktadnia systemowa zakwestionowanego przepisutkgkm reformy dokonanej w
1998 r. bytlo utworzenie (i uwlaszczenie) nowych pautow wiadztwa administracyjnego —
wojewddztw i powiatéw. Podmioty te dopiero od 1cztyia 1999 r. staty siwtascicielami m.
in. nieruchoméci zagtych pod drogi publiczne, ktére wdreej pozostawaty we wiadaniu
Skarbu Pastwa. W tej sytuacji zobowzanie Skarbu Retwa do wyptaty odszkodowaa te
nieruchomeéci (art. 73 ust. 2 pkt 2 przepisow wprowadzgch) jest zupetnie zasadne, bo
powiaty i wojewddztwa nie istniaty 3grudnia 1998 r. i nieagsnastpcami prawnymi Skarbu
Paistwa w tym zakresie. Natomiast gmina istniata 0@0L9. jako podstawowy podmiot
zdecentralizowanej administracji publicznej, ktéwykonuje wszystkie zadania samauin
terytorialnego (azatem zadania publiczne niezast®e dla organow wiadzy publiczne))
niezastrzeone dla innych jednostek samgdm terytorialnego (zob. art. 163 i art. 164
Konstytucji). Dlatego t2 ma obowizek wyptacé odszkodowania za nieruchokao zagte
pod drogi publiczne, pozostag w jej wikadaniu 31 grudnia 1998 r. Obarek ten dotyczy
zaroéwno drég gminnych, jak i bytych drog lokalnyeiejskich. Jest to zgodne z wya w
Konstytucji zasagl subsydiarnéci, wedtug ktérej odpowiedzialdé za sprawy publiczne
powinny ponosi przede wszystkim te organy witadzy, ktére znajdiiy najblizej obywatel
(zob. W. Miemiec, Prawne gwarancje samodziekod finansowej gminy w zakresie
dochodéw publicznoprawnyckiVroctaw 2005, s. 23 i n.). Po#sze rozumienie art. 73 ust. 2
pkt 1 w petni odpowiada zateniom tworcow reformy administracyjnej, w ktorycpimi
.przeniesienie na gminy odpowiedziaktoza decyzje podfe po 27 maja 1990 r. jest jasne i
jednoznaczne” (zob. Biuletyn Komisji Nadzwyczajag rozpatrzenia ezlowych projektow
ustaw 0 zmianie niektorych ustaw olegacych kompetencje organéw administraciji
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publicznej, nr 10 z 15 wrZeia 1998 r. inr 11 z 17 wrzénia 1998 r., druk sejmowy nr 595,
Il kadencja).

6. Wyktadnia celowgciowa zakwestionowanych przepiséw w zasadzie Zastata
dokonana przez Trybunat w orzeczeniach w sprawasygo. P 5/99 i SK 11/02 (zob. punkt
1.2 czs¢ 1l uzasadnienia). Oddaje ona zadmia ustawodawcy towarzyge reformie
administracyjnej kraju. Z prac legislacyjnych jednacznie wynikaze celem ustawodawcy
byto ,uporzdkowanie nieprawdopodobnie skomplikowanego batage#asndciowego”
(zob. wypowied posta sprawozdawcy Komisji Nadzwyczajnej podczaszytania projektu
przepisow wprowadzagych na posiedzeniu Sejmu 23 wizia 1998r.).

Uznanie argumentacji zaprezentowanej we wnioskuvadaitoby w istocie do
zanegowania obowzku odszkodowawczego gminy za nieruchéonozagte pod drogi
lokalne miejskie i obarczenie nim SkarbunBava. Skutkiem tego bytoby zmicowanie
sytuacji prawnej gmin w taki sposate tylko niektére z nich bylyby obegione obowizkiem
odszkodowawczym. Obowiek ten nie dotyczytby natomiast gmin, ktére wicae
posiadaty status miasta, a od 1990 r. staiygsninami w znaczeniu ustrojowym, bo drogi
publiczne, ktérymi wiadaty, byly okéone jako lokalne miejskie. Interpretacja przepiséw
dokonana we wnioskach zmierzagwido podziatu jednolitych ustrojowo gmin na ,widgsk
— zobowizane do ptacenia odszkodawaa drogi gminne i ,miejskie” — zwolnione z
obowiazku odszkodowawczego za drogi lokalne miejskie.aTiakerpretacja art. 73 ust. 2 pkt
1 w zwigzku z art. 103 ust. 2 przepisow wprowadegh jest sprzecznacelem nie tylko tej
ustawy, ale i calej reformy ustroju samgita terytorialnego, bavprowadza zrénicowanie
jednolitej na ptaszczypie konstytucyjnej i ustawowej sytuacji gmin w zalesci od ich
charakteru (wiejskiego, miejskiego).

Konkludufc, jednolita wyktadnia i jednolite stosowanie zakti@nowanego przepisu
przez gady administracyjneswiadcz, ze jest on na tyle precyzyjnyze maliwe jest
wskazanie podmiotu odpowiedzialnego za wyptatszkodowa za nieruchomgi zagte pod
drogi lokalne miejskie. Co wtej, wyktadnia ta zgodna jest z intencjami tworcastawy i
odpowiada zalzeniom systemowym w zakresie ustroju samduzterytorialnego. Trybunat
przypomina zatenyv,e pozbawienie mocy obowaujacej okrélonego przepisu z powodu jego
niejasndci winno by traktowane jakdrodek ostateczny, stosowany dopiero wtedy, gdy inne
metody usuwania skutkOw niejasod treSci przepisu, w szczegOldo przez jego
interpretacg w orzecznictwie gdowym, okaa Sie niewystarczajce. W niniejszej sprawie
sytuacja taka nie ma miejsca, zatem Trybunat uzardjer3 ust. 2 pkt 1 w zwzku z art. 103
ust. 2 przepiséw wprowadaalych zazgodny z zasadami rzetelnej legislaciji.

7. Drugi ze sformutowanych przez wnioskodawczyragzatow dotyczy naruszenia
przez kwestionowane przepisy art. 167 ust. 1 i Adtytucji, a konkretnie wynikagej z
niego zasady adekwatfw udziatu gminy w odchodach publicznych do nakiaad nania
zada przez brak zwikszenia udzialu wnioskodawazyw dochodach publicznych,
~przynajmniej w tej czsci, w jakiej & one zobowjzane do wyptaty odszkodowania takza
drogi lokalne miejskie”, ktére, w ich ocenie, nighpdrogami gminnymi 31 grudnia 1998 r.
(zob. s. 4 uzasadri®bu wnioskow).

Trybunat nie podzielit argumentacji wnioskodawtzigwestionujcej interpretag
zaskaronych przepisow. Wwietle dokonanej oceny nalg wiec podkréli¢, ze obowiazek
odszkodowawczy gmin obejmuje zarowno nieruché&naagte pod drogi gminne, jak i
przekazane im, byte drogi lokalne miejskie.

7.1. Przechodr do oceny zasadso zarzutu, Trybunat zauvia przede wszystkim,
ze kwestionowany przez wnioskodawczynie okxaek nie jest, wbrew ich twierdzeniom,
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nowym zadaniem nat@nym na te jednostki samadu terytorialnego. Dokonana powngj
analiza historyczna pozycji ustrojowej gminy (zphnkt 4 czsci 1l uzasadnieniagwiadczy,
ze od chwili reaktywacji gminy w 1990 r. zadania gmane zdrogami gminnymi zaliczone
byly przez ustawodawcdo jej zada wiasnych (zob. powotane w punkcie 4¢ad Il
uzasadnienia art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy o saadlzie terytorialnym i art. 1 pkt 28 ustawy
kompetencyjnej). Do weéfia w zycie przepisOw wprowadzgjych gmina waytkowata
pozostajce w jej wiadaniu nieruchondoi zagte pod drogi publiczne egto jednak bez
zadnej podstawy prawnej. W wyniku reformy adminisyjaej z 1998 r. uporglkowana
zostata kwestia wtasgo tych nieruchomgci. Nabycie wlasnéci nieruchoméci zagtych
pod drogi z mocy prawa miato dwoisty wptywa na ghell gminy. Niewdtpliwie jest to
przysporzenie majkowe, jednak zwakszenie aktywow waize sk z licznymi obowizkami
(wkasna¢ zobowhzuje), medzy innymi zkonieczndcia ponoszenia wydatkéw zwdanych z
nowym przedmiotem wtasto w postaci wyptaty odszkodowiaa nieruchomgxi zagte pod
drogi gminne.

7.2. Art. 167 Konstytucji, wraz z jej art. 165 u2f.wyrazaja zasad samodzieln£ci
finansowej gmin w realizacji zadapublicznych. Samodzieldé finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego jest jednz konstytutywnych cech podmiotowe samorzdu
terytorialnego. Istota tej samodzietoo wyraza sk w zapewnieniu jednostkom samauln
terytorialnego systemu dochodéw, stwagzgch gwarang realizowania przypisanych im
zada publicznych, a zarazem pozostawggich im swobod polityczrm w ksztattowaniu
wydatkéw. Art. 167 Konstytucji sity stworzeniu odpowiednich gwarancji formalnych i
proceduralnych w tym zakresie (zob. wyroki TK z:rdrca 1998 r., sygn. K 40/97, OTK ZU
nr 2/1998, poz. 12; 6 wrgeia 2005 r., sygn. K 46/04, OTK ZU nr 8/A/2005, p89). Z tego
wzgledu stanowi on pewnintegralm catas¢. Uskep 1 tego przepisu zapewnia jednostkom
samoradu terytorialnego udziat w dochodach publicznyclpawiednio do przypadagych
im zada. W ust. 2 wskazane zostaty rodzaje dochodéw tecmgstek, a ust. 3 nakazuje
okreslenie zrédet dochoddéw w ustawie. | wreszcieust. 4 ustrojodawca zastrzegt miovosé
zmian w zakresie zadai kompetencji jednostek samadu terytorialnego tylko wraz z
odpowiednimi zmianami w podziale dochodow publiczmyJednoczmie Konstytucja nie
zakazuje ograniczania samodzigicidinansowej w drodze ustawy, pod warunkiem jecieak
ze ograniczenia nidoprowadz do zniesienia istoty samau terytorialnego, ktéra wyra
sig m.in. w swobodzie politycznej dysponowania wydatkami. Trydlurespektuje swobegd
ustawodawcy zaréwno olkdlaniu zrodet dochoddéw gmin i ich poziomu, jaklecydowania o
przydziale zada i naktadaniu nowych obowzkow. Do ustawodawcy tak, a nie do
Trybunatu, nalgy ocena, czy zachowana zostata odpowiednia prapongdzy udziatem w
dochodach publicznych a zakresem Zadprzypadajcych jednostkom samamdu
terytorialnego (zob. wyrok o sygn. K 46/04; wyrokz grudnia 1997 r., sygi. 13/97, OTK
ZU nr 5-6/1997, poz. 69). Zasada proporcjonstnéimituje zatem ingeren¢justawodawcy
w samodzieln& finansows jednostek samogdu terytorialnego. Trybunat natomiast, w
oparciu 0 argumenty przedstawione przez stronypostania, bada, czy wydatki zyziane z
nowymi zadaniami nie znogzistoty samodzieln@i finansowej gmin. Zatem samo
poszerzenie zakresu za&daie przesdza oniekonstytucyjnéci danej regulacji, o ile dochody
z innychzrédet umdaliwiaja realizacg tych zadé, a nowe obowizki nie redukuji swobody
decyzyjnej gminy okrdania swoich wydatkéw.

7.3. W niniejszej sprawie niezgodidoart. 73 ust. 2 pkt 1 w zazku z art. 103 us@
przepisow wprowadzagych ze wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi vapsaby
wowczas, gdyby kwestionowany przepis pozbawiat gnaidekwatnego dich zada udziatu
w dochodach publicznych w oczywisty sposob, a jedemie, poprzez istnienie nowego
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obowiazku, ich swoboda decyzyjna ksztattowania wydatkowstataby zniesiona lub
zmniejszona w stopniu goglzym w istot ich samodzielngi finansowej. To jednak nie
zostalo we wnioskach wykazane. Dla stwierdzeni&kamstytucyjnéci regulacji prawnej
naktadagcej obowazki, ktérych realizacja zwksza wydatki gmin, jednz koniecznych
przestanek jest bowiem wykazanie, w wyniku wegcia w zycie danej regulacji nieasone w
stanie realizowa niektérych przypadagych im zada bez dochoddéw, ktérych zostaty
pozbawione (zob. wyrok z 31 maja 2005 r., syg§r27/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 54, z
19 grudnia 2007 r., sygn. K 52/05, OTK ZU nr 11/860Z, poz. 159).

Trybunat, po analizie argumentacji zawartej we wharh, stwierdza jednale
twierdzenie o ,raacej dysproporcji mgdzy natzonymi na gmig zadaniami (...) a
zwickszeniem udziatu gminy w dochodach publicznychjgakasspito po dniu 1stycznia
1999 r.” (s. 5 uzasadnieobu wnioskéw), nie zostato poparte dowodami, kigoewolityby
na ocer, czy obowazek wyptaty odszkodowania powoduje oczywidiyspropora miedzy
zakresem zadiagmin a poziomem ich dochodéw.

Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy z dniasigrpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.hiesek do Trybunatu powinien zawiéra
m. in. uzasadnienie postawionego zarzutu, z poveralowodow na jego poparcie. Zgodnie
z poghdem Trybunatu opatrzenie zarzutu odpowiednim uzasacm jest niezigine, skoro
podmiot inicjupcy kontrok norm dizy do obalenia domniemania konstytucyjoio
zakwestionowanych przez niego regulacji (por. pustaenie z6 pazdziernika 1998 r., Ts
43/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 75). Wnioskodawczyragraniczyty st jedynie do
wskazaniaze rozszerzenie obowaku odszkodowawczego tak na drogi lokalne miejskie
skutkuje obcizeniem gmin wielomilionowymi odszkodowaniami za o@momdci zagte
pod te widnie drogi. Twierdzenie to nie jest wystarcggjm dowodem na poparcie tezy o
dysproporcji zada do srodkoéw, jakimi dysponuje gmina na ich realizacPodobnie do
obalenia domniemania konstytucyjeo kwestionowanego przepisu nie wystarczy samo
stwierdzenie braku regulacji prawnych zkszapcych udziat gmin w dochodach publicznych
ze wzgtdu na nateenie obowizku wyptaty odszkodowa

7.4. Trybunat zwraca uwagze na tle niniejszej sprawy ustawodawca, przewixluj
zwickszenie wydatkéw gminy w zazku z realizagy obowikzku odszkodowawczego, starat
si¢ zrealizowa konstytucyjny wymaog ,,odpowiedniej” relacji gdzy zadaniami arodkami
na ich realizagj.

Swiadczy o tym chocizy odroczenie przez ustawodawe do 31 grudnia 2000 r. —
sktadania przez wiaicieli wnioskéw odszkodowawczych, co miatlo na camaliwienie
gminie wygospodarowan&odkow na odszkodowania. Coawmgj, ustawodawca postanowit,
ze roszczenie odszkodowawcze wygasa po 31 grudri& BOGminy miaty zatem bardzo
diugi okres — od 1999 r. do 2005 r. — na zaplandsvan budzetach naposzczegdlne lata
srodkéw potrzebnych na realizaciego zadania. Termin skladania wnioskéw jminat,
zatem maliwe jest precyzyjne ok&kenie kwoty odszkodowa Ustawodawca ograniczyt
takze w ust. 5 art. 73 przepisow wprowadzgich wysoké¢ odszkodowania, ktorej podstaw
stanowi warté¢ nieruchoméci wedtug stanu z dnia wigjia w zycie ustawy, przy czym nie
uwzgkdnia sg¢ wzrostu wartéci nieruchoméci spowodowanego trwatymi nakladami
poczynionymi po utracie przez osolpprawnion prawa do wtadania gruntem.

Wraz z wejciem w zycie przepisow wprowadzgjych ustawodawca ustalit tad
zasady finansowania jednostek samdtz terytorialnego. Relacje ruzy obowazkami
gminy a sposobami ich finansowania zostaty élkiree w ustawie z dnia 26 listopada 1998
o dochodach jednostek samata terytorialnego w latach 1999-2003 (Dz. U. NGO, poz.
983, ze zm.). Zaktadag racjonalné¢ dziatania ustawodawcy, uwzghit on przy kreowaniu
systemu dochoddw jednostek samdiz terytorialnego i oki&aniu ich zrédet obowazek
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natazony na gminy na mocy art. 73 ust. 2 pkt 1 przepiséprowadzajcych. Skoro
ustawodawca nie przewidziat specjalnygtodet finansowania wyptaty odszkodafiyao
ktorych mowa w kwestionowanym przez wnioskodawceypiizepisie, znaczy tae gminy
powinny wygospodarowa odpowiedniesrodki na ten cel zpuli srodkéw finansowych
przeznaczonych na zadania witasne. Katakze podkréli¢, ze aktualnie zmienity gsizasady
0golne uzyskiwania dochodéw przez gminy, aéakasady finansowania zadaviazanych z
drogami gminnymi. Jako przyktad rmma wskazé rozwiazania przygte w ustawie z dnia 13
listopada 2003 r. 0 dochodach jednostek saadorterytorialnego (Dz. U. Nr 203, poz. 1966,
ze zm.), m. in. zwikszenie, wporéwnaniu z tesany przedmiotowo ustayvz 1998 r.,
wysokasci udziatu gmin wavptywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych?,6%
do 39,34%) oraz os6b prawnych (z 5% do 6,71%).

Skorelowanie wégia w zycie obowazku odszkodowawczego ze wskazanymiajy
zZmianami w stanie prawnym, umiviajacymi gminom zwgkszenie ich dochodow, w
sytuacji braku uzasadnienia przez wnioskodawczyareutéw nieadekwatdoi natazonych
zada do udziatu gmin w dochodach publicznych, tym basdnie pozwala naobalenie
domniemania konstytucyjdoi zakwestionowanej regulaciji.

Z powyzszych wzgtddw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.
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