DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroclaw, dnla 6 marca 2019 T. Elektronicznie podpisany przez:

Poz. 1480

Milena Pigdanowicz-Fidera; DUW we Wroctawiu
Data: 2019-03-06 13:37:54

WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 556/16
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 23 wrze$nia 2016 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy
Sedziowie

Protokolant

po rozpoznaniu w Wyadziale 11l na rozprawie w dniu 23 wrze$nia 2016 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Powiatu Zgorzeleckiego

z dnia 29 stycznia 2016 r. nr XV/106/2016

w przedmiocie pozbawienia kategorii drogi powiatowej

L. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w catosci;

1. zasadza od Powiatu Zgorzeleckiego na rzecz Wojewody
Dolnoslaskiego kwote 480 (czterysta osiemdziesigt) ztotych kosztow
postepowania.

Uzasadnienie

Sedzia WSA Maciej Guzinski

Sedzia WSA Magdalena
Jankowska-Szostak

Sedzia WSA Tomasz Swietlikowski
(sprawozdawca)

st. inspektor sgdowy Ewa Bogulak

Przystepujac do rozstrzygania, Sad przyjal stan faktyczny i prawny sprawy jn.

W dniu 29 stycznia 2016r. - dzialajac na podstawie art. 12 pkt 11 i art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia
5czerwca 1998r. 0samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz.U. z2015r., poz.1445- dalej: u.s.p.)
oraz art. 10 ust. 5d ustawy z dnia 21 marca 1985r. odrogach publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z2015r.,,
poz. 460 ze zm. - dalej: u.d.p.) - Rada Powiatu Zgorzeleckiego (dalej: Rada Powiatu) podjeta uchwale
nr XV/106/2016 "w sprawie pozbawienia kategorii drogi powiatowej”. W § 1 uchwalita, ze: "Pozbawia
si¢ kategorii drogi powiatowej odcinek bylej drogi wojewodzkiej 357, dz. nr 390 obrgb Sulikow, gmina
Sulikéw - od DW 352 k/m Kolonia Osiek Luzycki do DW 355 k/m Sulikéw, klasy technicznej - G, 0 dlugosci
ok. 420 m". Uzasadniata, ze - wprowadzony zmienionymi postanowieniami art. 10 ust. 5a-5d u.d.p. - tzw.
"kaskadowy sposob przekazywania" drog przewiduje automatyzm w zmianie kategorii odcinka drogi, jednakze
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tylko o kategori¢ nizej. Wskazata, ze - w odniesieniu do drog wojewodzkich - Sejmik Wojewodztwa
Dolnoslaskiego (dalej: Sejmik), uchwatg nr XV1/428/15 z dnia 26 listopada 2015 r., pozbawil kategorii drogi
wojewodzkiej odcinek drogi wojewodzkiej nr 354 (o ditugosci ok. 995 m) idrogi wojewddzkiej nr 357
(o ditugosci ok. 1950 m), stanowigcej proporcjonalng dlugo$¢ do odcinka drogi otrzymanej w trybie
art. 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 2013 r. 0 zmianie ustawy o drogach publicznych (Dz. U. z 2015r., poz. 870 -
dalej: ustawa zmieniajaca), zaliczajac je w ten sposob do kategorii drog powiatowych. Podniosta, ze taki sam
mechanizm dotyczy takze drog powiatowych, stad tez - 22 grudnia 2015 r. - Zarzad Powiatu Zgorzeleckiego
powiadomit Wojta Gminy Sulikow o zamiarze podje¢cia przez Rade Powiatu uchwaty w sprawie pozbawienia
kategorii drogi powiatowe]j odcinka bytej drogi wojewodzkiej 357, gmina Sulikow - od DW 352 k/m Kolonia
Osiek Luzycki do DW 355 k/m Sulikéw, klasy technicznej - G, 0 dlugosci ok. 420 m, zaliczajac go tym samym
do kategorii drogi gminnej.

W skardze, Wojewoda Dolno$laski, jako organ nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego (dalej:
Wojewoda, organ nadzoru), wnidst o:

1. stwierdzenie niewaznosci ww. uchwaty, z powodu istotnego naruszenia art. 10 ust. 5a i5c u.d.p.
w zw. z art. 7 Konstytucji RP;

2. polaczenie - W celu facznego rozpoznania i rozstrzygnigcia - niniejszej sprawy ze sprawa z jego skargi
W przedmiocie stwierdzenia niewaznosci zalacznika nr 3 uchwaly Sejmiku z dnia 26 listopada 2015r.
nr XV1/428/15 w sprawie pozbawienia drog kategorii drog wojewodzkich;

3. zasadzenie kosztow postgpowania wedlug norm przepisanych.

Wojewoda uzasadnial, Zze dziatajac na podstawie art. 10 ust. 5-5d u.d.p., Sejmik - uchwatg nr XV1/428/15
z 26 listopada 2015r. w sprawie pozbawienia drog kategorii drog wojewodzkich (stosownie do tresci
zalacznika nr 3) pozbawil kategorii drogi wojewddzkiej 10 odcinkéw drog, wtym na rzecz Powiatu
Zgorzeleckiego (dotyczyto to odcinka drogi wojewodzkiej nr 354 i nr 357). Dowodzil, ze skarzong uchwatg
Rady Powiatu, w oparciu o0 postanowienia zalacznika nr 3 do uchwaly Sejmiku, pozbawiono kategorii drogi
powiatowej w czesci na odcinku bylej drogi wojewodzkiej nr 357 0 dlugosci 420 m. Informowal, ze rzeczony
odcinek drogi zaliczony zostatl do kategorii drogi gminnej na rzecz Gminy Sulikow. Podal, Zze pozbawienie
kategorii cze$ci bylej ww. drogi wojewodzkiej wynika =z faktu, ze Ow odcinek o dlugosci 420 m
jest zlokalizowany w graniach administracyjnych Gminy Sulikéw (jego pozostata czg$¢ znajduje si¢ w graniach
Gminy Zgorzelec).

Dalej organ nadzoru argumentowat, ze wniost skarge na ww. uchwate Sejmiku, skarzac jej zalgcznik nr 3.
Wywiodl, Zze stwierdzenie przez Sad niewazno$ci zalgcznika spowoduje, ze uchwata Rady w sprawie
pozbawienia kategorii drogi powiatowej stanie si¢ bezprzedmiotowa ze skutkiem ex tunc, tj. odpadnie
podstawa prawna dla dziatan Rady Powiatu w przedmiocie kaskadowego pozbawienia kategorii drogi
powiatowej. Wprowadzony bowiem przez u.d.p. kaskadowy system przekazywania drég warunkuje dziatania
danej jednostki samorzadu terytorialnego w zaleznos$ci od okreslonych zdarzen prawnych i dziatan innych
podmiotow (jednostek samorzadu terytorialnego). Zdaniem organu nadzoru, eliminacja z uktadu kaskadowego
przekazywania drog jednego z elementow wygeneruje konieczno$¢ usuwania pozostatych, uwarunkowanych
jego zaistnieniem. Wszelkie dziatania podjete w oparciu 0 nieistniejace zdarzenie prawne bedg wigc stwarzaé
koniecznos$¢ ich wyeliminowania z obrotu prawnego, co niewatpliwie bedzie miato miejsce w rozpatrywanej
sprawie.

Nastepnie, Wojewoda odwotat sie do art. 7 i art. 94 Konstytucji RP, traktujacych o tym, ze stanowienie
aktow prawa miejscowego powinno przebiega¢ na podstawie iw granicach upowaznienia ustawowego.
Wylozyl, Ze naruszenie tej zasady stanowi istotne naruszenie prawa, skutkujgce niewazno$cig takiego aktu
(m.in. uchwaty).

Majac na uwadze powyzsze, Wojewoda wskazal na wystepujgce przestanki do tacznego rozpoznania
sprawy bedacej przedmiotem niniejszej skargi i Sprawy z jego skargi na uchwatg Sejmiku nr XV1/428/15 z dnia
26 listopada 2015 r., co wynika z tresci art. 111 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z2016r., poz.718ze zm. - dalej: u.p.p.s.a.).
Uznal, Ze taczne rozpoznanie spraw uzasadnione jest nie tylko wzglgdami technicznymi i ekonomika
procesowa, ale takze potrzeba uporzadkowania systemu drog publicznych. Co wigcej, polaczenie spraw
uzasadnione jest istnieniem (podanych wyzej) zaleznosci o istotnym znaczeniu pomigdzy uchwalg Sejmiku
i uchwata Rady Powiatu.
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Abstrahujac od powyzszego, odwotujac si¢ do definicji drog powiatowych (art. 6a ust. 1 u.d.p.), Wojewoda
stwierdzil, Zze zuzasadnienia do skarzonej uchwaly nie wynika, Zze droga nie spetnia kryteriow drogi
powiatowej (ze pozbawiona zostala cech drogi powiatowej) i1ze wtym zakresie niewystarczajace
jest powotanie si¢ - wytacznie - na fakt podjecia stosownej uchwaly przez Sejmik. Wyprowadzil wniosek,
ze w ramach kaskadowego przekazywania drog u.d.p. nie zaktada automatyzmu. W opinii Wojewody, sama
tylko mozliwo$¢ przekazania drogi wskutek uchwaty Sejmiku nie stanowi wystarczajacej podstawy do podjgcia
przez Rade Powiatu uchwaly o dalszym przekazaniu. Jego zdaniem, przekazanie musi zosta¢ poprzedzone
analizg ioceng okolicznosci, w oparciu o ktore uznaje si¢, ze dany odcinek drogi jest droga okreslonej
kategorii, ktorych to elementow brak jest w skarzonej uchwale.

Watpliwosci Wojewody budzi takze termin podjecia uchwaty, a wigc 29 stycznia 2016 r., jako naruszajacy
regulacje art. 10ust. 2i3 u.d.p. Wojewoda zwazyl, Zze pozbawienie drogi jej kategorii moze nastgpié
z jednoczesnym jej zaliczeniem do innej kategorii do konca trzeciego kwartatu danego roku (do 30 wrze$nia),
Z mocg obowigzujaca od dnia 1 stycznia roku nastgpnego. Dodal, ze 6w termin ma réwniez zastosowanie
do kaskadowego przekazywania drog.

W odpowiedzi na skargg, Rada Powiatu wniosta o: oddalenie skargi w calosci, zasadzenie kosztow
postepowania, polaczenie rozpoznania i rozstrzygniecia niniejszej skargi z postepowaniem ze skargi Wojewody
na uchwate Sejmiku nr XV1/428/15 z dnia 26 listopada 2015 r.

Rada Powiatu za zasadne uznata stanowisko Wojewody podwazajace legalnos¢ uchwaty Sejmiku
nr XV1/428/15 z dnia 26 listopada 2015 r. w sprawie pozbawienia drog kategorii drog wojewodzkich. Poparta
whniosek 0 potgczenie do wspolnego rozpoznania niniejszej sprawy ze sprawg badania legalnosci ww. uchwaty
Sejmiku. Uznala, ze ocena legalnosci uchwaty Sejmiku przetozy si¢ na badanie legalnosci skarzonej uchwaty.

Z ostroznos$ci procesowej, na wypadek braku wuznania przez Sad zasadnosci skargi Wojewody
co do bezprawnos$ci uchwaly Sejmiku, Rada Powiatu stwierdzila, ze w sprawie wykazano, ze odcinek drogi
wojewodzkiej 357 nie stanowi drogi powiatowej. Wskazata, ze - wbrew twierdzeniu Wojewody - podjgcie
uchwaty poprzedzono analiza mozliwoséci przekazania odcinka drogi 357 na rzecz wlasciwej gminy,
za$ uzasadnienie tej okolicznosci bylo znane organom Gminy Sulikéw, z uwagi na poinformowanie Wojta
tej Gminy pismem Zarzadu Powiatu Zgorzeleckiego, wystosowanym w trybie art. 10 ust. 5d u.d.p. Nie zgodzita
si¢ ponadto ze stanowiskiem Wojewody, ze przekazanie ww. odcinka drogi winno nastgpi¢ z dniem 1 stycznia
roku nastepnego. Dowodzila, Ze termin ten nie odnosi si¢ do kaskadowego zaliczania do kategorii nizszej drog
publicznych, bowiem zasada ta - oparta oart. 10 ust. 5a i 5¢ u.d.p. - stanowi lex specialis wobec regut
ogoblnych, zawartych w art. 10 ust. 2 u.d.p. Dodata, ze przepisy odnoszace sie do zaliczania kaskadowego
nie wskazuja na odpowiednie stosowanie art. 10 ust. 2 u.d.p., jak inie odnosza si¢ do tego przepisu wprost.
Doprecyzowata, ze - zgodnie z art. 7 Konstytucji RP - organy wladzy publicznej dziataja na podstawie prawa
i w granicach przez to prawo wyznaczonych, a wigc bez jednoznacznego wskazania normatywnego nie mozna
ustala¢ zamiaru ustawodawcy odmiennie od wyrazonego jednoznacznie ibezposrednio w przepisie aktu
materialnego prawa administracyjnego (nie moze zastapi¢ tego wskazania wykladnia sprzeczna z regula
jezykowa i systematyka u.d.p.).

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269 ze zm.), kontrola sadowoadministracyjna sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci
z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. W mysl art. 3§ 1 wzw. § 2 pkt5i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 718 ze zm. -
dalej: u.p.p.s.a.), zakres kontroli administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawie skarg na akty
prawa miejscowego jednostek samorzadu terytorialnego iterenowych organéw administracji rzgdowej
oraz inne akty organdéw jednostek samorzadu terytorialnego iich zwigzkow, podejmowane w Ssprawach
z zakresu administracji publicznej. Kryterium legalno$ci umozliwia sadowi administracyjnemu
uwzgledniajagcemu skarge na uchwalg lub akt, o ktorym mowa wart. 3§ 2 pkt5i6 u.p.p.s.a., stwierdzenie
niewaznosci tej uchwaly Iub aktu wcalo$ci lub wczeéci albo stwierdzenie, Zze zostaly one wydane
Z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wyltacza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 u.p.p.s.a.).
Zgodnie z trescig art. 134 § 1 u.p.p.s.a., rozstrzygajac w granicach danej sprawy, sad nie jest jednak zwigzany
zarzutami i wnioskami skargi, ani powotang w niej podstawg prawng. PodkreS$lenia wymaga, ze art. 133
§ 1 u.p.p.s.a. stanowi, iz sad wydaje wyrok po zamknigciu rozprawy na podstawie akt sprawy /.../.
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W sprawie nalezalo oceni¢, czy wydajac uchwale w sprawie pozbawienia kategorii drogi powiatowej
odcinka bylej drogi wojewodzkiej 357, dz. nr 390 obreb Sulikow, gmina Sulikow - od DW 352 k/m Kolonia
Osiek Luzycki do DW 355 k/m Sulikéw, klasy technicznej - G, 0 dtugosci ok. 420 m, Rada Powiatu naruszyta
prawo.

Po dokonaniu kontroli skarzonej uchwaty Sad stwierdzit, ze narusza ona prawo, tj. art. 5¢ u.d.p., w stopniu
nakazujacym stwierdzenie jej niewaznoSci.

Zgodnie z postanowieniami art. 10 ust. 5 u.d.p., w brzmieniu sprzed jego zmiany dokonanej ustawg
zmieniajaca z 13 wrzesnia 2013 r.: "Odcinek drogi zastagpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z chwila
oddania go do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej Kkategorii i zaliczony do kategorii drogi
gminngj". Ustawa zmieniajgca wprowadzita nastgpujace brzmienie tego przepisu: "Odcinek drogi krajowej
zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z chwilag oddania go do uzytkowania zostaje pozbawiony
dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi wojewodzkiej" (art. 1 pkt 1).

W art. 2 ustawy zmieniajacej postanowiono, ze: Rada gminy, w terminie 90 dni od dnia wejscia w zycie
niniejszej ustawy, moze, w drodze uchwaly, pozbawi¢ kategorii drogi gminnej odcinek drogi, ktory zostat
zaliczony do kategorii drogi gminnej na podstawie art. 10 ust. 5 ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu
dotychczasowym (ust. 1). Odcinek drogi, o ktorym mowa w ust. 1, zostaje zaliczony do kategorii drogi
wojewodzkiej. Przepisy art. 10 ust. 5a-5d ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu nadanym niniejszg ustawg
stosuje si¢ odpowiednio (ust. 2).

Ustawg zmieniajaca, po ust. 5 art. 10 u.d.p. (w jego nowym brzmieniu), dodano ust. 5a-5f w brzmieniu:

"ba. Sejmik wojewodztwa moze, w drodze uchwaty, pozbawic kategorii drogi wojewddzkiej odcinek drogi
wojewodzkiej o proporcjonalnej dlugosci do odcinka drogi krajowej, o ktorym mowa w ust. 5. Ten odcinek
drogi wojewodzkiej zostaje zaliczony do kategorii drogi powiatowe;j.

5b. Zarzad wojewddztwa informuje zarzad powiatu o zamiarze podjecia uchwaly, o ktérej mowa w ust. 5a,
co najmniej na 30 dni przed jej podjeciem.

5c¢. Rada powiatu moze, w drodze uchwaty, pozbawi¢ kategorii drogi powiatowej odcinek drogi powiatowe;j
0 proporcjonalnej dlugosci do odcinka drogi wojewddzkiej, o ktorym mowa w ust. 5a. Ten odcinek drogi
powiatowej zostaje zaliczony do kategorii drogi gminne;j.

5d. Zarzad powiatu informuje wojta (burmistrza, prezydenta miasta) o zamiarze podjecia uchwaty, o ktorej
mowa W ust. 5¢, co najmniej na 30 dni przed jej podjeciem.

Se. Odcinek drogi wojewodzkiej zastapiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z chwila oddania
go do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi powiatowe;j.
Przepisy ust. 5¢ i 5d stosuje si¢ odpowiednio.

5f. Odcinek drogi powiatowej zastapiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z chwila oddania
go do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi gminnej".

Powotane regulacje przewidujg szczegolng procedure (tryb) pozbawiania drogi jej dotychczasowej kategorii
i zaliczania do odpowiedniej kategorii, zwang potocznie "kaskadowym sposobem przekazywania drog".

Podejmujac skarzong uchwate, Rada Powiatu pozbawita kategorii drogi powiatowej droge (jej odcinek),
ktorg - pierwotnie - wramach kaskady otrzymata od Sejmiku, ktory pozbawil te droge kategorii drogi
wojewddzkiej na zasadach okreslonych w art. 10 ust. 5a u.d.p., co spowodowato, ze droga ta zostata zaliczona
do kategorii drogi powiatowej. Powyzsze postanowiono w uchwale Sejmiku z dnia 26 listopada 2015r.
nr XV1/428/15 w sprawie pozbawienia drog kategorii drog wojewodzkich, stosownie do zatgcznika nr 3
do tej uchwaty.

Z powyzszego wynika, ze obie uchwaly, tj. obecnie skarzona i ww. uchwala Sejmiku, sa ze sobg prawnie
zwigzane, tworzac swego rodzaju naczynia potgczone. Mianowicie - w ramach wspomnianej kaskady i zgodnie
z ust. 5¢ art. 10 u.d.p. - Rada Powiatu mogta pozbawi¢ kategorii drogi powiatowej droge, ktora wczesniej
pozbawiona zostata przez Sejmik kategorii drogi wojewodzkiej. Uscislajac: "bez uchwaty Sejmiku nie bytoby
uchwaty Rady Powiatu".

Wyrokiem z 23 wrzesnia 2016 r. (III SA/Wr 359/16), Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
stwierdzil niewaznos$¢ uchwaty Sejmiku z dnia 26 listopada 2015 r. nr XV1/428/15 w zakresie zatacznika nr 3.
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Powyzsze skutkuje bezprzedmiotowoscia skarzonej uchwaly w sprawie pozbawienia kategorii drogi
powiatowej. Stusznie wywodzi Wojewoda, ze owa bezprzedmiotowo$¢ nastepuje ze skutkiem ex tunc,
tj. ze - z datg ich podjecia - odpadta podstawa prawna dla dziatan Rady Powiatu w przedmiocie kaskadowego
pozbawienia kategorii drogi powiatowej. Prawidlowo bowiem przyjmuje Wojewoda, ze wprowadzony przez
u.d.p. kaskadowy system przekazywania drog warunkuje dziatania danej jednostki samorzadu terytorialnego
W zaleznosci od okreslonych zdarzeh prawnych i dziatan innych podmiotow (jednostek samorzadu
terytorialnego) oraz ze eliminacja z uktadu kaskadowego przekazywania drog jednego z elementéw wygeneruje
konieczno$¢ usuwania pozostatych, uwarunkowanych jego zaistnieniem. Zgodzi¢ trzeba si¢ z Wojewoda,
ze wszelkie dziatania podjgte w oparciu 0 nieistniejace zdarzenie prawne bedg stwarza¢ konieczno$é
ich wyeliminowania z obrotu prawnego, co niewatpliwie miato miejsce w rozpatrywanej sprawie.

Niezaleznie od powyzszego, Sad stwierdza, ze tre§¢ uzasadnienia do skarzonej uchwaly nie zawiera
argumentacji dla przyjecia, ze pozbawiona kategorii droga powiatowa nie spetnia kryteriow dla uznania
jej za droge powiatowa, okreslonych w art. 6a ust. 1 u.d.p.

Zatem, z ww. powodow, nalezato stwierdzi¢ niewazno$¢ skarzonej uchwaty w catosci.

Abstrahujac  od powyzszego, w odpowiedzi na zarzut skargi, Sad zauwaza, ze - ustanowiony
w art. 10 ust. 5a-5f u.d.p. - szczegolny "kaskadowy" tryb (sposob) zaliczania drog do odpowiedniej kategorii
stanowi lex specialis wobec ogolnych regut zawartych w art. 10 ust. 2 i 3 u.d.p. Tym samym, przy stosowaniu
tego trybu, nie obowiazuja terminy okreslone w ust. 3.

Reasumujac, dziatajac na podstawie art. 147 § 1 u.p.p.s.a., Sad stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty
W catos$ci. O kosztach postepowania Sad orzekt na podstawie art. 200 w zw. z art. 205 § 1 u.p.p.s.a.
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