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WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 45/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 18 marca 2020 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Anna Moskata

Sedziowie: Sedzia WSA Barbara Ciotek (sprawozdawca)
Sedzia WSA Tomasz Swietlikowski

Protokolant: Starszy specjalista Monika Tarasiewicz

po rozpoznaniu w Wydziale III na rozprawie w dniu 4 marca 2020 r.

sprawy ze skargi Powiatu Ztotoryjskiego

na uchwale Sejmiku Wojewddztwa Dolnoslaskiego

z dnia 28 listopada 2019 r. nr XIII/318/19

w przedmiocie pozbawienia odcinka drogi wojewodzkiej nr 363 w miejscowosci
Ztotoryja kategorii drog wojewodzkich

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly;

I1. zasgdza od Sejmiku Wojewodztwa Dolnoslaskiego na rzecz Powiatu Zlotoryjskiego kwote 300
(stlownie: trzysta) zlotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Przedmiotem skargi Powiatu Zlotoryjskiego (dalej: strona, skarzacy, Powiat) jest uchwala z dnia
28 listopada 2019 r. nr XIII/318/19 (dalej: uchwata) Sejmiku Wojewddztwa Dolnoslaskiego (dalej: Sejmik,
organ) w sprawie pozbawienia odcinka drogi wojewodzkiej nr 363 w miejscowosci Ztotoryja kategorii drog
wojewodzkich.

Uchwata podjgta zostala na podstawie art. 18 pkt 20 ustawy zdnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadnie
wojewddztwa (Dz.U. 22019 r. poz. 5121 1571 1 1815, dalej: uosw) oraz art. 10 ust. 5Sa ustawy z dnia 21 marca
1985 r. odrogach publicznych, (tj. Dz.U. z2018r. poz. 2068, ze zm., dalej udp). W § 1 uchwaty
postanowiono, ze pozbawia si¢ kategorii drog wojewodzkich odcinek drogi wojewddzkiej nr 363 w Ztotoryi —
ul. Zagrodzienska od granicy miasta Ztotoryja (droga powiatowa nr 2624D) do ul. Grunwaldzkiej (droga
wojewddzka nr 364), o dlugosci 719m. W § 2 uchwaly przewidziano, ze ww. odcinek drogi przekazuje
si¢ Zarzadowi Powiatu Ztotoryjskiego, a w § 3, ze wykonanie uchwaly powierza si¢ Zarzadowi Wojewodztwa
Dolnoslaskiego. § 4 uchwaty stanowi, ze uchwata wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego z moca obowigzywania od dnia 1 stycznia 2020 r.
Uchwata zostata ogloszona w Dz.Urz. Woj. Doln. z dnia 11 grudnia 2019 r., poz. 7293.

Zaskarzajac t¢ uchwate w catosci, Powiat zarzucit naruszenia przepiso6w prawa materialnego:

1. art. 10 ust. 5a w zw. zart. 6 ust. 1 i art. 6a ust. 1 udp polegajace na btednym zastosowaniu, albowiem
wskazany w uchwale odcinek drogi spetnia nadal definicj¢ drogi wojewodzkiej i takowg pozostaje;

2. art. 10 ust. 3udp przez przyjecie, ze do zmiany kategorii drogi w trybie kaskadowym nie stosuje
sie¢ wymogu, ze pozbawienie nie moze by¢ dokonane pdzniej niz do konca trzeciego kwartalu danego roku,
z mocg od dnia 1 stycznia nastepnego roku.

W zwigzku z tak sformulowanymi zarzutami, na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. -
Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm., dalej: p.p.s.a.)
i art. 200 p.p.s.a. , wniosta strona o:

1) stwierdzenie niewaznosci w catosci zaskarzonej uchwaty Sejmiku

2) zasadzenie od organu na rzecz strony kosztow postegpowania, w tym kosztow postepowania.

W uzasadnieniu skargi strona przytoczyla tre$¢ zaskarzonej uchwaly, i przywolala jej uzasadnienie,
w ktorym podano, ze w wyniku wybudowania nowego przebiegu drog ekspresowych S3 i S5 przedmiotowy
odcinek drogi wojewoddzkiej nie spetnia wymogoéw techniczno-funkcjonalnych stawianych drogom
wojewodzkim oraz ze wzgledu na zastgpienie go przejeta z dniem 1 stycznia 2019 r., wciggu nowego
przebiegu DW 363 droga powiatowa nr 2615D iprzejeciem zdniem 1 stycznia 2020 r. odcinka drogi
wojewddzkiej nr 363 od dawnej drogi powiatowej nr 2615 D do granicy miasta Ztotoryja (droga powiatowa
nr 2624D) przez Zarzad Powiatu Ztotoryjskiego, nie stanowi juz funkcji komunikacyjnej w podstawowym
uktadzie drogowym wojewodztwa.

Zdaniem strony organ bezzasadnie przyjal, Zze odcinek drogi pozbawiony kategorii nie spetnia funkcji klasy
techniczno-uzytkowej przypisanej dla drog kategorii wojewddzkich. W ocenie strony, odcinek drogi o dtugosci
719 m nie jest odcinkiem drogim powiatowe] w rozumieniu art. 6a ust. 1 udp, jest nadal odcinkiem drogi
wojewoddzkiej zgodnie z art. 6 ust. 1 udp, tj. droga stanowiaca potaczenie miedzy miastami Bolestawiec-
Ztotoryja — Jawor. Pozbawienie spornego odcinka kategorii drogi wojewodzkiej i zaliczenie go do drog
powiatowych bedzie mozliwe z chwila wybudowania i oddania do uzytkowania obwodnicy miasta Ziotoryi.
Bezpodstawnie pominagt réwniez organ przy podejmowaniu uchwaly przestanki wynikajace z przepisow
rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunkoéw
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi i ich usytuowanie.

Podkreslit dalej organ, ze uchwata nie zawiera rzetelnej informacji odno$nie proporcjonalnosci otrzymanych
i przekazywanych drog dekategoryzowanych, powotal przy tym organ art. 10 ust. 5a udp. Wskazal,
ze zuchwaly nie wynika ile innym powiatom przekazano drég wojewodzkich, czy mniej niz 160 km czy
wigcej.

Dalej Powiat omowit przepisy udp — art. 10 ust. 5, ust. 5a- 5f i przepisy ustawy z dnia 13 wrzesnia 2013 r.
0 zmianie ustawy o drogach publicznych oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 26 maja 2015 r. sygn.
KP 2/13. Argumentowal, ze organy stosujgc art. 10ust. 5a,5c, Sezd. drugie udp nie maja swobody
w pozbawianiu danych odcinkéw drog dotychczasowej kategorii, lecz w zakresie swojego wladztwa
ograniczone sg nie tylko wymogiem, by odcinek pozbawiany kategorii byt proporcjonalny do odcinka drogi
nowo wybudowanej, wzglednie uprzednio kaskadowo przekazanej, lecz takze zawartymi w art. 6ust. 1 i art. 7



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -3- Poz. 143

ust. 1 udp definicjami legalnymi wskazujacymi przestanki zaliczania drog do okreslonej kategorii. A zatem
organ kazdorazowo winien wykaza¢, ze dany odcinek drogi nie spetnia dtuzej definicji drogi wojewodzkiej,
powiatowej czy gminnej. W sprawie organ tego nie uczynit.

W ocenie Powiatu zaskarzona uchwala narusza prawo, poniewaz w jej uzasadnieniu brak jest argumentow
$wiadczacych za tym, ze odcinek drogi wymienionej w uchwale nie spetnia przestanek do uznania go za drogg
wojewddzka.

Uchwata jest wadliwa, uniemozliwia, jej uzasadnienie jest iluzoryczne.

Powiat wskazal takze, ze w wyniku podjg¢cia zaskarzonej uchwaly odcinek drogi zostal przekazany
Zarzadowi Powiatu Zlotoryjskiego, a finanse publiczne Powiatu sa w nie najlepszej kondycji 1 nie podotaja
niezbednym remontom przekazywanych arbitralnie przez Wojewodztwo drog. Stan przekazanej drogi
jest katastrofalny, co potwierdza gotowo$¢ przekazania przez DSDiK dokumentacji na remont krotkiego
odcinka muru oporowego wzdluz ul. Zagrodzienskiej, opiewajacej na przeszto 800 tys. zt. Zdaniem strony
Sejmik naduzywajac prawa stara si¢ wyzbywac tych odcinkéw drog wojewddzkich, ktére przez niewtasciwa
gospodarke doprowadzit do ruiny.

Zauwazyl takze Powiat, ze uchwata narusza art. 10 ust. 3 udp poprzez przyjecie, ze do zmiany kategorii
w trybie kaskadowym nie stosuje si¢ wymogu, ze czasowego przewidzianego przepisem.

W tresci skargi Powiat odwotat si¢ do orzecznictwa sadow administracyjnych, m.in. wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Lodzi sygn. akt III SA/Ld 1051/16 i WSA w Warszawie
sygn. akt VII SA/Wa 1918/17.

Sejmik w odpowiedzi na skargg wniodst o jej oddalenie. Odnoszac si¢ do kwestii merytorycznych wskazat
na potrzebe uwzglednienia wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA)z dnia Sstycznia 2018r. sygn.
akt I OSK 127/17 dotyczacego uchwaly nr XVI/428/15Sejmiku.NSA w wyroku wyjasnit, ze dla wykazania,
ze odcinek drogi nie speltnia definicji drogi wojewddzkiej z art. 6 ust. 1 udp wystarczajace jest, ze nie stanowi
potaczenia migdzy miastami lub nie ma znaczenia dla wojewddztwa. Argumentowat Sejmik, ze sporny odcinek
i w zwigzku z zastapieniem go przejeta drogg powiatowa nr 2615D, z dniem 1 stycznia 2019 r., w ciag nowego
przebiegu DW 363 (uchwata nr XLIII/194/2018 Rady Powiatu Ztotoryjskiego z dnia 29 marca 2018r.
oraz uchwata nr L/1782/18 Sejmiku z dnia 20 wrzesnia 2018 r.) iprzejeciem z dniem 1 stycznia 2020 r.
odcinka drogi wojewodzkiej nr 363 od dawnej drogi powiatowej nr 2615 D do granicy miasta Zlotoryja (droga
powiatowa nr2624D) przez Zarzad Powiatu Zlotoryjskiego (uchwata nr VII/31/2019 Rady Powiatu
Ztotoryjskiego z dnia 26 kwietnia 2019 r. oraz uchwata L/1781/18 Sejmiku dnia 20 wrze$nia 2018 r.) nie pelni
juz funkcji drogi wojewodzkiej komunikacyjnej w podstawowym uktadzie drogowym wojewodztwa. Powyzsze
zmiany przebiegu drog wojewodzkich i powiatowych zostaly wustalone wspdlnie przez Samorzad
Wojewodztwa, Powiat Ztotoryjski i Miasto Ztotoryja w latach 2017-2019, czego efektem sa ww. uchwatly.
Jedynie Miasto Ztotoryja nie podjeto stosownych uchwat.

Wyjasnit organ, ze zmiany kategorii drég majace na celu uporzadkowanie uktadu drogowego i przebiegi
drog wojewodzkich nr 363 1 328 na terenie miasta i gminy Ztotoryja w ramach procedury zart.10 ust. 1-2 udp
(procedura zwykta nie kaskadowa) byly uzgadniane z Miastem Ztotoryja, Gming Ztotoryja oraz Starostwem
Powiatowym Ztotoryja od roku 2017. Uchwata podjeta przez Sejmik nr L/1781/18 z 20 wrzesnia 2018 r.
w sprawie pozbawienia drog i odcinkow drog kategorii drog wojewodzkich w zakresie pozbawienia spornego
odcinka drogi wojewodzkiej nr 363 nie ma mocy obowigzujacej, poniewaz nie zostala podjeta uchwata
o zaliczeniu pozbawionego odcinka drogi do nowej kategorii drogi, dlatego od roku 2019 ww. droga
nr 363 posiadata na terenie miasta Zlotoryja dwa przebiegi, co wigzato si¢ ze zwickszonymi kosztami
utrzymania. Zaskarzona uchwala miala na celu uporzadkowanie ww. stanu rzeczy, polegajacego
na uregulowaniu podwojnego przebiegu drogi wojewddzkiej, potaczenie miedzy miastami Bolestawiec-
Ztotoryja — Jawor zapewnione jest przez nowy przebieg drogi nr 363 — poprzez dawng droge powiatowag
nr 2615D oraz drogami wojewodzkimi nr 328 i 364. A wybudowanie obwodnicy miasta Zlotoryja i oddanie
jej do uzytkowania spowoduje zmocy prawa zmian¢ dotychczasowej kategorii drogi wojewodzkiej
na kategori¢ drogi powiatowej (art. 10 ust. Se udp). Przepisy udp nie wiazg kategorii danej drogi z natezeniem
ruchu czy innymi parametrami ina kategori¢ drogi nie ma wplywu rozporzadzenie Ministra Transportu
i Gospodarki Morskie;j.

Wskazal organ, ze w zwigzku z wejSciem ustawy zmieniajacej w 2015 r. Wojewoddztwo Dolnoslaskie
otrzymato 67,256 km, w latach 2017-2019 116,21 km, czyli tagcznie w ww. latach Wojewodztwo otrzymato
183,466 km drog. W ramach kaskadowego przekazywania drog Wojewodztwo przekazato w 2015 r. 46,399 km
drog, a w latach 2017-2019 przekazato 93,356 km drog czyli tacznie 139,755 km drég. A zatem wojewodztwo
otrzymato o 31,155 km drog wiecej niz przekazato kaskadowo. Wyjasnit organ, ze w uzasadnieniu do projektu
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uchwaly wskazano wykaz uchwal gmin ipozwolenia na uzytkowanie na podstawie, ktorych Zarzad
Wojewodztwa otrzymal drogi gminne i krajowe, ktore zostaty zachowane jako wojewodzkie.

Dalej organ stwierdzil, ze pozbawiajac odcinek drogi wojewddzkiej tej kategorii nie moze wskazaé
docelowej kategorii, poniewaz udp z mocy prawa przewiduje, ze dany odcinek staje si¢ droga kategorii
powiatowe;.

Ponadto droga powiatowa nr 2615D przejete przez Zarzad Wojewddztwa jest na catej dtugosci w ztym
stanie technicznym, ajej dostosowanie wigze si¢ z wyzszymi nakltadami finansowymi niz wskazywany
w skardze remont muru oporowego.

Odnosnie terminu na podjecie uchwaty organ stwierdzit, ze unormowania zawarte w art. 10 ust. 5a-5d udp
majg charakter lex specialis wzgledem art. 10 ust. 1-5.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie zart. 1 § 112 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sagdow administracyjnych (Dz. U.
z2019r. poz.2167 ze zm.) sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci poprzez kontrole
dzialalno$ci administracji publicznej, przy czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci
z prawem (legalnosci), jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Sady administracyjne, kierujac si¢ wspomnianym
kryterium legalnosci, dokonujg oceny zgodno$ci treSci zaskarzonego aktu oraz procesu jego wydania
z normami prawnymi — odpowiednio: ustrojowymi, proceduralnymi i materialnymi — przy czym ocena ta jest
dokonywana wedlug stanu prawnego i zasadniczo na podstawie akt sprawy istniejagcych w dniu wydania
zaskarzonego aktu. W $wietle art. 3§ 2 p.p.s.a. kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sady
administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na postanowienia wydane w postgpowaniu
administracyjnym, na ktore sluzy zazalenie (odpowiednio wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy)
albo konczace postgpowanie, atakze na postanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty. Stosownie
do art. 134§ 1p.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami
i wnioskami skargi oraz powotana w niej podstawa prawng. Oznacza to, ze bierze pod uwage wszelkie
naruszenia prawa, a takze wszystkie przepisy, ktore powinny znalez¢ zastosowanie w rozpoznawanej sprawie,
niezaleznie od zadan i wnioskow podniesionych w skardze — w granicach sprawy, wyznaczonych przede
wszystkim rodzajem i tre$cig zaskarzonego aktu (czynnosci).

Kryterium legalno$ci umozliwia sadowi administracyjnemu uwzgledniajacemu skarge na uchwate lub akt,
o ktorym mowa wart. 3§ 2pkt5i16 p.p.s.a., stwierdzenie niewazno$ci tej uchwaty lub aktu w catosci
lub w czesci albo stwierdzenie, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczeg6lny wytacza
stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.).

Wprowadzajac sankcje niewaznosci jako nastepstwo naruszenia przepisu prawa ustawodawca nie okreslit
rodzaju naruszenia prawa. W orzecznictwie sadowym przyjmuje si¢ jednak, ze podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty stanowia takie naruszenia prawa, ktére mieszcza si¢ w kategorii ciezkich, razacych
naruszen. Idzie o takie naruszenia jak: podjecie uchwaly przez organ niewtasciwy; braku podstawy prawnej
do podjecia uchwaty okreslonej tresci; niewltasciwe zastosowania przepisu prawnego bedacego podstawa
podjecia uchwaty; naruszenie procedury podejmowania uchwal. Przestanka uprawniajaca do stwierdzenia
niewaznosci uchwaly jest wigc takze naruszenie przepisdéw prawa materialnego, wskazanych w tych przepisach
przestanek pojecia stosownej uchwatly.

Zgodnie z art. 90 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. 22019 .,
poz. 512 ze zm., dalej: uosw), kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone przepisem aktu
prawa miejscowego, wydanym w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ przepis do sadu
administracyjnego.

Przedmiotowa uchwala zostata skutecznie zaskarzona. Strona posiada legitymacj¢ skargowa, zaskarzona
uchwala narusza jej interes prawny. Zmiana kategorii drogi z wojewddzkiej na powiatowa oznacza
powigkszenie zasobu wlasnoSci strony oraz wigze si¢ z powstaniem obcigzen w postaci koniecznosci
wykonywania przez wiasciciela obowigzkow zarzadcy drogi.

Przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie jest uchwata w sprawie pozbawienia odcinka drogi
wojewddzkiej nr 363 w miejscowosci Ztotoryja kategorii drég wojewodzkich. Uchwata podjeta zostata
na podstawie art. 18 pkt 20 uosw oraz art. 10 ust. 5a udp. W § 1 uchwaly postanowiono, ze pozbawia si¢
kategorii drog wojewodzkich odcinek drogi wojewodzkiej nr 363 w Ztotoryi — ul. Zagrodzieniskg od granicy
miasta Ztotoryja (droga powiatowa nr 2624D) do ul. Grunwaldzkiej (droga wojewodzka nr 364), o dtugosci
719 m, odcinek drogi przekazuje si¢ Zarzadowi Powiatu Ztotoryjskiego (§ 2), wykonanie uchwaty powierzono
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Zarzadowi Wojewodztwa Dolnoslaskiego (§ 3), zgodnie z § 4 uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni
od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego z moca obowigzywania od dnia
1 stycznia 2020 r. Uchwatla zostala ogtoszona w Dz.Urz. Woj. Doln. z dnia 11 grudnia 2019 r., poz. 7293.

Na wstepie wskaza¢ trzeba, ze regulacje zawarte w art. 10 ust. 5a do 5f udp dotyczace tzw. kaskadowego
przekazywania drog, stanowig lex specialis w stosunku do zawartej wart. 10 ust. 1 do 3 udp regulacji
normujacej kwestie zwigzane z pozbawianiem drogi dotychczasowej kategorii w trybie zwyklym. Na taki
charakter tych regulacji wskazuje zarowno szczegdlna przestanka ich zastosowania jaka jest wybudowanie
nowej drogi, jak i przede wszystkim okoliczno$¢, iz odmiennie niz przy zwyktym trybie dekategoryzacji drogi
nie przewiduja one wspodtdzialania pomiedzy pozbywajacym si¢ drogi iprzejmujagcym droge organami
administracji rzadowej lub jednostki samorzadu terytorialnego, lecz jedynie jednostronne wiladcze
rozstrzygniecie podmiotu pozbawiajacego droge okreslonej kategorii.

Z przepisow art. 10 ust. 5a do 5f udp wynika, ze do zmiany kategorii drogi w trybie kaskadowym nie stosuje
si¢ zarowno wymogu jednoczesnego zaliczenia tej drogi odpowiednig uchwatg do nowej kategorii, bo nastgpuje
to zmocy prawa, jak i wymogu, ze pozbawienie i zaliczenie nie moze by¢ dokonane po6zniej niz do konca
trzeciego kwartalu danego roku, z moca od dnia 1 stycznia roku nastepnego.

Stad jako niezasadny ocenia Sad zarzut niedochowania przez organ terminu (naruszenia art. 10 ust. 3 udp).

Wyjasni¢ rowniez trzeba, ze w okresie od 9 grudnia 2003r. do S8lipca 2015r. obowigzywatl
art. 10 ust. 5 u.d.p. stanowiacy, iz odcinek drogi zastapiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z chwilg
oddania go do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi
gminnej. Regulacja ta zostala zmieniona ustawa z dnia 13 wrze$nia 2013 r. o zmianie ustawy o drogach
publicznych (Dz. U. z2015r., poz. 870, dalej: ustawa zmieniajaca), ktoéra w art. 1 ust. 2 dokonata zmiany
brzmienia art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych, a w art. 1 ust. 2 po ust. 5 dodata ustepy 5a-5f.

W nastepstwie tej nowelizacji art. 10 ust. 5-5f u.d.p. otrzymal brzmienie:

5. Odcinek drogi krajowej zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z chwilg oddania go do
uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi wojewdodzkie;j.

5a. Sejmik wojewodztwa moze, w drodze uchwaly, pozbawi¢ kategorii drogi wojewodzkiej odcinek drogi
wojewddzkiej o proporcjonalnej dlugosci do odcinka drogi krajowej, o ktorym mowa w ust. 5. Ten odcinek
drogi wojewddzkiej zostaje zaliczony do kategorii drogi powiatowe;.

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

5c¢. Rada powiatu moze, w drodze uchwaty, pozbawi¢ kategorii drogi powiatowej odcinek drogi powiatowe;j
o proporcjonalnej dhugosci do odcinka drogi wojewodzkiej, o ktérym mowa w ust. 5Sa. 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. 5S¢, co najmniej na 30 dni przed jej podjeciem.

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

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

Z przepisu art. 2 ust. 1 ustawy nowelizujacej wynika, ze rada gminy, w terminie 90 dni od dnia wejscia
W Zycie niniejszej ustawy, moze, w drodze uchwaty, pozbawi¢ kategorii drogi gminnej odcinek drogi, ktory
zostat zaliczony do kategorii drogi gminnej na podstawie art. 10 ust. 5 ustawy zmienianej w art. | w brzmieniu
dotychczasowym, przy czym zgodnie z ust. 2 tegoz artykutu taki odcinek drogi zostaje zaliczony do kategorii
drogi wojewodzkiej, a przepisy art. 10 ust. 5a-5d ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu nadanym niniejsza
ustawa stosuje si¢ odpowiednio.

Ustawa z dnia 13 wrze$nia 2013 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych poddana byta badaniu przez
Trybunat Konstytucyjny, ktory w wyroku z dnia 26 maja 2015 r., sygn. Kp 2/13 nie zakwestionowat zgodnosci
z konstytucja tej regulacji. Wyrok TK musi by¢ przy dokonywaniu wykladni art. 10 ust. 5a do Se u.d.p.
w jej aktualnym brzmieniu. Wskazanie w sentencji wyroku, ze art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 2013 r.
0 zmianie ustawy o drogach publicznych w czgsci obejmujacej art. 10 ust. 5a-5d i ust. Se zdanie drugie u.d.p.
w zwigzku zart. 6 ust. 1, art. 6a ust. 1 iart. 7 ust. 1 u.d.p. jest zgodny zart. 16 ust. 2 oraz art. 164 ust. 113
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, oznacza ze TK przesadzit, ze zgodna z regulacjami rangi konstytucyjnej
jest tylko taka wyktadnia art. 10 ust. 5a-5d 1 ust. Se, ktora dokonywana jest w zwigzku z art. 6 ust. 1, art. 6a
ust. 1 iart. 7 ust. 1 u.d.p., a wiec uwzglednia tre$¢ tych przepisow.
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A zatem organy stosujace art. 10 ust. 5a, 5¢ i 5S¢ zdanie drugie nie majg swobody w pozbawianiu danych
odcinkow drog dotychczasowych kategorii, lecz w zakresie swojego wladztwa ograniczone sg zaro6wno
wymogiem, by odcinek pozbawiany kategorii byl proporcjonalny do odcinka drogi nowo wybudowanej
wzglednie uprzednio kaskadowo przekazanej, jak rowniez zawartymi w art. 6 ust. 1, art. 6a ust. 1 i art. 7 ust. 1
u.d.p. definicjami legalnymi wskazujacymi na przestanki zaliczania drég publicznych do okreslonej kategorii.

Wynika to zuzasadnienia wyroku TK, w ktorym TK wskazal, ze z treSci kwestionowanych przepisow
nie wynika intencja ustawodawcy, by jednostki samorzadu terytorialnego mogly podejmowaé uchwaty
wzgledem drog zastgpionych odcinkami nowo wybudowanymi bez materialnego upowaznienia ustawowego
w postaci definicji droég publicznych. Dlatego podjecie przez organ stanowigcy uchwaly na podstawie
art. 10 ust. 5a, 5c i5e zdanie drugie u.d.p., w brzmieniu nadanym ustawg zmieniajacg, oraz na podstawie
art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajgcej, bedzie kazdorazowo mozliwe jedynie po wykazaniu, ze dany odcinek drogi
nie spetia dtuzej definicji drogi wojewodzkiej, powiatowej lub gminne;.

Ponadto w ramach tzw. kaskadowego przekazywania wlasciwe rady maja obowigzek - co do zasady-
stosowa¢ definicje drog publicznych w sposdb negatywny, tj. musza wykaza¢, ze dana droga nie spelnia
juz definicji danej kategorii drogi. Powyzsze wynika z faktu, ze wtasciwe rady sg kompetentne podja¢ uchwate
nie w sprawie zaliczenia drogi do nowej kategorii, ale w sprawie pozbawienia odcinka drogi jego
dotychczasowej kategorii, za$ skutek zaliczenia go do wskazanej w ustawie innej kategorii drogi nastgpowaé
bedzie ex lege.

Zamiarem ustawodawcy byto takie uksztattowanie procedury postgpowania z drogami zastagpionymi przez
nowo wybudowane odcinki drég, by doprowadzi¢ do sytuacji w ktorej kategoria drogi odpowiada jej funkcjom
okreslonym w art. 6 ust. 1, art. 6a ust. 11iart. 7 ust. 1 u.d.p., arozstrzygnigcia podejmowane w tym zakresie
przez wiasciwe jednostki samorzadu terytorialnego nie miaty charakteru arbitralnego inie sprowadzaty
si¢ do prob przekazywania drog za wszelkg ceng "w dot", celem unikania wydatkéw zwigzanych
z utrzymaniem drog i przerzucania tych wydatkow na gminy.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt niniejszej sprawy wskaza¢ nalezy, ze ustawodawca
dal mozliwos¢ Sejmikowi pozbawienia drogi kategorii drogi wojewddzkiej, ale wskazat przestanki dokonania
takiego dziatania.

Zastosowanie trybu pozbawiania drogi kategorii drogi wojewodzkiej okreslonego w art. 10 ust. 5a - 5d udp
w zwigzku z art. 2 ustawy zmieniajacej, wymagato spetnienia tacznie nastepujacych przestanek:

1. droga zostata zaliczona do kategorii drogi wojewodzkiej na podstawie uchwaty rady gminy podjetej
w mysl art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajacej,

2. droga nie spetnia wymogow okreslonych w definicji drogi wojewodzkiej (art. 6 ust. 1 udp),

3. odcinek drogi wojewddzkiej przeznaczony do pozbawienia jej kategorii jest o proporcjonalnej dlugosci
do odcinka drogi otrzymanej przez Samorzad Wojewddztwa i zaliczonej do kategorii drog wojewodzkich,

4. poinformowania zarzadu powiatu o zamiarze podjecia uchwaly, co najmniej na 30 dni przed
jej podjeciem

Pozbawiajac drogg (odcinek drogi) kategorii drogi wojewodzkiej, Sejmik winien wykaza¢ zatem zaistnienie
przewidzianych prawem przestanek. Jednoczesnie stanowisko w tym zakresie winno znalez¢ si¢ w zaskarzonej
uchwale, jej uzasadnieniu.

Podkresli¢ nalezy, na co zwraca si¢ uwage w orzecznictwie sagdow administracyjnych (por. wyrok NSA
zdnia 1marca 2019r. sygn. akt [OSK 1348/17, dostgpny w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow
Administracyjnych, dalej CBOSA), ze chociaz w obowigzujagcym systemie prawnym nie zostal wprost
wyrazony normatywny obowiazek uzasadniania uchwat organéw samorzadu terytorialnego, niemniej jednak
brak uzasadnienia uchwaty, jak rowniez catkowity brak w aktach sprawy jakichkolwiek informacji dotyczacych
merytorycznych powodéw podjecia aktu przez organ powiatu powodujg, ze taka uchwala uchyla si¢ spod
kontroli sadu, nie sposdb bowiem dokona¢ oceny jej legalnosci (zob. wyrok NSA zdnia 23 maja 2013 r.,
I OSK 240/13). W doktrynie obowigzek uzasadnienia uchwaty (tam, gdzie obowigzek ten nie jest wyraznie
okreslony ustawowo) wyprowadzany jest z ogdlnej zasady ustrojowej zwigzania organdow administracji
prawem, obowigzku odwolywania si¢ do prawa oraz zkompetencji sadéw administracyjnych i organow
nadzoru, ktore -sprawujac kontrole - muszg zna¢ motywy, jakimi kierowala si¢ rada gminy, powiatu
czy sejmik, atakze zzasady demokratycznego panstwa prawnego izasad szczegdtowych, w tym zasady
zaufania do panstwa i stanowionego przez nieprawa czy zasad "dobrej legislacji" (por.: M. Stahl: Samorzad
terytorialny w orzecznictwie sagdowym. Rozbieznosci 1 watpliwosci, Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego, rok II, nr 6 (9), 2006, s. 45). Rowniez w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym podnosi
sie, ze "w procesie interpretacji kompetencji wladzy publicznej przepis art. 7 Konstytucji RP, stanowiacy,
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ze organy wiladzy publicznej dzialaja na podstawie iw granicach prawa, wigze si¢ z zasadg zaufania
do Panstwa, wynikajaca z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Dzialanie organu
wladzy publicznej, mieszczace sie wjego prawem okreslonych kompetencjach, ale noszace znamiona
arbitralnos$ci i niepoddajgce si¢ kontroli i nadzorowi, nie moze by¢ uznane za zgodne z prawem. Obowigzek
dzialania na podstawie prawa, w polaczeniu z zasada zaufania, stwarza po stronie organow wiladzy publicznej
obowigzek uzasadniania jej rozstrzygnie¢. Obowigzek taki jest zaliczany do standardow demokratycznego
panstwa prawnego. Obowiazek uzasadniania uchwat rady gminy jest tez elementem zasady jawnos$ci dziatania
wladzy publicznej" (por.wyrok NSA zdnia 8 czerwca 2006 r., II OSK 410/06, LEX247924; wyrok NSA z dnia
8 kwietnia 2009 r., [IOSK 1468/08, LEX 490933; wyrok NSA z dnia 5 marca 2009 r., II OSK 1824/08, LEX
597395; wyrok NSA z dnia 1 lipca 2009 r., I OSK 400/09, LEX 555875; wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2009 r.,
IT OSK 1431/09, LEX 580915; wyrok NSA z dnia 16 lutego 2011 r., I OSK 2420/10, LEX nr 1071215; wyrok
NSA z dnia 23 maja 2013 r., I OSK 2401/13; wyrok NSA z dnia 28 sierpnia 2018 r.,  OSK 2136/16; wyrok
NSA zdnia 5 pazdziernika 2018 r., 1OSK 2539/17). Podkre$la sig, ze "Zadne rozstrzygnigcie organu
publicznego  w demokratycznym  panstwie prawnym nie moze by¢ arbitralne (art. 2 w zwigzku
z art. 7 Konstytucji RP). Im bardziej uznaniowe jest rozstrzygnigcie, tym wazniejsze jest przestrzeganie
obowiagzku sporzadzenia uzasadnienia. Wymodg uzasadnienia uchwaly (...) wynika z zasady zaufania
do panstwa izasady dobrej legislacji wyprowadzanych zzasady demokratycznego panstwa prawa -
art. 2 Konstytucji RP" (wyrok NSA z dnia 12 lipca 2012 r., I OSK 1154/12, LEX 1251758). Majac na uwadze
tres¢ art. 147 § 1 p.p.s.a., zgodnie z ktérym sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa
w art. 3 § 2 pkt 51 6 ustawy, stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza,
ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci,
atakze odpowiednie regulacje wszystkich trzech ustaw samorzadowych, zgodnie z ktérymi przestanka
stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu jednostki samorzadu terytorialnego jest istotna sprzecznos$¢ uchwaty
z prawem oraz stanowisko judykatury, wg ktérego do istotnych naruszen prawa w rozumieniu tych unormowan
nalezy naruszenie: przepisdw wyznaczajacych kompetencj¢ do podejmowania uchwal, podstawy prawnej
podejmowania uchwal, przepiséw prawa ustrojowego, przepisOw prawa materialnego- przez wadliwa ich
wyktadnig - oraz przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat (zob. wyrok NSA z dnia 11 lutego
1998 r.,II SA/Wr 1459/97, LEX 33805, wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 wrzesnia 2005 r., IVSA/Wa
821/05, LEX 192932), nalezy przyjac, ze brak sporzadzenia uzasadnienia uchwaty moze w konkretnej sytuacji
prowadzi¢ do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty, jezeli nie jest mozliwe ustalenie w inny sposob motywow
jej podjecia (zob. wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2009 r., II OSK 1468/08, LEX 490933). Zwlaszcza dla oceny
motywow dziatania organu nie moze by¢ wystarczajaca sama tre§¢ uchwaty, z ktérej nie wynikaja racje, jakimi
kierowat si¢ organ podejmujacy rozstrzygniecie skierowane do adresatow stojacych na zewnatrz administracji
i dotyczace ich sytuacji prawne;j.

A zatem réwniez uzasadnienie uchwatly podejmowanej na podstawie art. 10 ust. 5a udp winno zawiera¢
szczegOlowe uzasadnienie wskazujace na spetnienie przestanek zastosowania ww. przepisu w tym utraty/braku
spetniania przez przekazywany odcinek drogi wojewddzkiej kryteriow uzasadniajgcych uznawania jej za droge
wojew0dzkg oraz wykazanie spetnienia przestanki proporcjonalnosci.

W ocenie Sadu uzasadnienie projektu zaskarzonej uchwaty wymogoéw powyzszych nie spetnia.

W uzasadnieniu, co Sad ocenia jako prawidtowe, organ wskazal ze otrzymal w 2015 r. od gmin w trybie
kaskadowym, drogi gminne (byte drogi krajowe), a takze w latach 2017 -2018 od Generalnej Dyrekcji Drog
Krajowych i Autostrad drogi krajowe zastgpione zrealizowanymi odcinkami drog ekspresowych S3 i SS5,
w wyniku czego jako nowe drogi wojewddzkie zostaly zachowane podane w uzasadnieniu projektu drogi.
Sejmik wyjasnit, ze sporny odcinek drogi nie spetnia kategorii drogi wojewddzkiej. Zasadnie powotat przy tym
organ art. 6 ust. 1 udp zgodnie, zktorym do droég wojewddzkich zalicza si¢ drogi inne niz okre$lone
wart. 5 ust. 1, stanowigce potaczenia migdzy miastami lub majgce znaczenie dla wojewodztwa. Sejmik
wykazal, ze sporny odcinek nie ma juz znaczenia dla wojewodztwa, nie pelni juz funkcji komunikacyjnej
w podstawowym ukladzie drogowym wojewodztwa. Z uzasadnienia uchwaly wynika, ze w zwigzku
z zastgpieniem go przejeta droga powiatowg nr 2615D, z dniem 1 stycznia 2019 r., w cigg nowego przebiegu
DW 363 (uchwata nr XLIII/194/2018 Rady Powiatu Ztotoryjskiego z dnia 29 marca 2018 r. oraz uchwata
nr L/1782/18 Sejmiku z dnia 20 wrzesnia 2018 r.) iprzejeciem z dniem 1 stycznia 2020 r. odcinka drogi
wojewddzkiej nr 363 od dawnej drogi powiatowej nr 2615 D do granicy miasta Ztotoryja (droga powiatowa
nr 2624D) przez Zarzad Powiatu Ztotoryjskiego (uchwata nr VII/31/2019 Rady Powiatu Ztotoryjskiego z dnia
26 kwietnia 2019 r. oraz uchwata L/1781/18 Sejmiku z dnia 20 wrze$nia 2018 r.) przedmiotowy odcinek
nie stanowi juz funkcji komunikacyjnej w podstawowym uktadzie drogowym wojewddztwa.
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W uzasadnieniu uchwaly nie zostala natomiast w ogole wyjasniona kwestia dotyczaca przestanki
proporcjonalnosci. Organ nie wykazat, ze pozbawienie spornego odcinka drogi kategorii drogi wojewodzkiej
nastapito z zachowaniem przestanki proporcjonalnosci, o jakiej stanowi art. 10 ust. 5a udp. W tym zakresie
zaskarzona uchwala (jej uzasadnienie) nie zawiera zadnych informacji, co wyklucza mozliwos¢ dokonania
oceny prawidlowosci, stanowiska organu, pod katem zgodno$ci z przepisami prawa materialnego.

Brak wykazania spelnienia przestanki proporcjonalnosci, co stusznie zarzucita strona w skardze,
uniemozliwia oceng¢ legalno$ci zaskarzonej uchwaty.

Powyzszej wady nie moze sanowaé przedstawiona przez organ argumentacja zawarta w odpowiedzi
na skarge, w ktorej organ wskazuje na wielkos$ci przejetych i przekazanych drog. Jednak uzasadnienie
odpowiedzi na skarge nie moze zastgpi¢ uzasadnienia uchwatly. Stwierdzone braki w zakresie uzasadnienia
podjetej uchwaty co do spetnienia przestanek przewidzianych przepisami oraz udokumentowanie ich spetnienia
powoduje, ze uchwala w sposob istotny narusza prawo.

Wobec powyzszego Sad uznal, ze wadliwo$¢, jaka dotknieta jest zaskarzona uchwata, przesadza
o koniecznosci wyeliminowania jej z porzadku prawnego, jako naruszajacej w sposob istotny prawo,
co powodowato koniecznos¢ uwzglednienia skargi w catosci i1 stwierdzenia niewaznosci uchwaty na podstawie
art. 147 p.p.s.a.

O kosztach postgpowania Sad orzekt na podstawie art. 200 p.p.s.a. i art. 205 § 2 p.p.s.a.
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