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WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 28/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 2 wrzes$nia 2020 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczaca Sedzia WSA Magdalena Jankowska-
Szostak(sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia WSA Anetta Cholyj
Sedzia WSA Tomasz Swietlikowski
Protokolant Katarzyna Kiermacka

po rozpoznaniu w Wydziale III na rozprawie w dniu 2 wrzesnia 2020 r.

sprawy ze skargi Powiatu Jaworskiego

na uchwate Sejmiku Wojewodztwa Dolnoslaskiego

z dnia 28 listopada 2019 r. nr XIII/317/19

w przedmiocie pozbawienia odcinka drogi wojewodzkiej nr 363 (Jawor-Jenkow)
kategorii drog wojewodzkich

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly;
II. zasadza od Sejmiku Wojewddztwa Dolnos$laskiego na rzecz Powiatu Jaworskiego kwote 780 (stownie:

siedemset osiemdziesiat) zlotych tytulem zwrotu koszté6w postepowania.
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Uzasadnienie

Przedmiotem skargi Powiatu Jaworskiego (dalej: strona, skarzacy, Powiat) jest uchwata z dnia 28 listopada
2019 r. nr XII/317/19 (dalej: uchwata) Sejmiku Wojewodztwa Dolnoslaskiego (dalej: Sejmik, organ)
w sprawie pozbawienia odcinka drogi wojewodzkiej nr 363 Jawor-Jenkdéw kategorii drog wojewodzkich.

Uchwata podjgta zostala na podstawie art. 18 pkt 20 ustawy zdnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadnie
wojewddztwa (Dz.U. z 2019 1. poz. 5121 1571 1 1815, dalej: u.s.w.) oraz art. 10 ust. 5a ustawy z dnia 21 marca
1985 r. odrogach publicznych, (t.j. Dz.U. z2018r. poz. 2068, ze zm., dalej u.d.p.). W § 1 uchwaty
postanowiono, ze pozbawia si¢ kategorii drog wojewodzkich odcinek drogi wojewodzkiej nr 363 relacji Jawor
(droga wojewddzka nr 374)- droga wojewddzka nr 345 koto miejscowosci Jenkow, o dlugosci 14 790 m.
W § 2uchwaty przewidziano, ze odcinek drogi wskazany w § 1 przekazuje si¢:1)Zarzadowi Powiatu
Jaworskiego na odcinku od Jawora (droga wojewoddzka nr 374) do drogi wojewodzkiej nr 345 koto
miejscowosci Jenkdéw - odcinki drogi wojewodzkiej nr 363 przebiegajace w granicach powiatu jaworskiego,
na terenie gmin: Jawor Msciwojow 1 Wadroze Wielkie, o tacznej dtugosci 12 417 m, 2) Zarzadowi Powiatu
Sredzkiego na odcinku od Jawora (droga wojewddzka nr 374) do drogi wojewédzkiej nr 345 koto
miejscowosci Jenkdéw - odcinki drogi wojewddzkiej nr 363 przebiegajace w granicach powiatu $redzkiego
na terenie gminy Udanin, o tacznej dlugosci 2 373 m., a w § 3, ze wykonanie uchwaly powierza si¢ Zarzadowi
Wojewodztwa Dolnoslaskiego. § 4 uchwaty stanowi, ze uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia
ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego z moca obowigzywania od dnia 1 stycznia
2020 r. Uchwata zostata ogltoszona w Dz. Urz. Woj. Doln. z dnia 11 grudnia 2019 r., poz. 7292.

Zaskarzajac t¢ uchwate w calosci, Powiat zarzucit naruszenia przepis6w prawa materialnego: art. 10 ust. 5a
ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, w zw. art. 6a ust. 1 ustawy o drogach publicznych
oraz art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 13 wrze$nia 2013 r. o0 zmianie ustawy o drogach publicznych, art. 7 Konstytucji
RP.

W zwiazku z tak sformutowanymi zarzutami, strona wniosta o:

1) stwierdzenie niewaznoS$ci zaskarzonej uchwaty Sejmiku
2) zasadzenie od strony przeciwnej kosztow postepowania.

W uzasadnieniu skargi strona przytoczyla tres¢ zaskarzonej uchwatly, iprzywotala jej uzasadnienie,
w ktorym podano decyzje Dolnoslaskiego Wojewoddzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego, udzielajaca
zezwolenia na uzytkowanie drogi ekspresowej S3 na odcinku od wezta Jawor Poludnie do wezta Bolkow
oraz podano, ze przedmiotowy odcinek drogi wojewodzkiej nie laczy ze soba miast, nie spetnia wymogow
techniczno-funkcjonalnych stawianych drogom wojewodzkim oraz nie stanowi istotnej funkcji komunikacyjnej
w podstawowym uktadzie drogowym wojewodztwa. Z uwagi na powyzsze, droga ta zostata sklasyfikowana
funkcjonalno- technicznie jako marginalna droga wojewodzka.

Dalej Powiat omowit przepisy u.d.p. — art. 10 ust. 5, ust. 5a- 5d i przepisy ustawy z dnia 13 wrzesnia 2013 r.
o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego badajacego zgodnosé
przepisow ustawy z dnia 13 wrze$nia 2013 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych ((TK) z 26 maja 2015 r.
sygn. KP 2/13.) Argumentowal, ze stosownie do art. 7 Konstytucji RP organ wladzy publicznej dziata
na podstawie i w granicach prawa. Zasada ta wiaze si¢ z zasadg wyrazong w art. 2 Konstytucji RP - zasadg
zaufania do panstwa. W ocenie skarzacego dziatania Sejmiku Wojewddztwa noszg znamiona arbitralnosci i nie
mozna ich powigza¢ z dziataniem na podstawie prawa, stad nie zastuguja na ochrong. Strona wyjasnita,
ze organ decydujac o zastosowaniu w sprawie art. 10 ust. Sa ustawy o drogach publicznych zobowigzany
byt do doktadnego, rzetelnego uzasadnienia podjetej uchwaty. Uzasadnienie uchwaty podejmowanej w tym
trybie powinno zawiera¢ szczegdétowe przestanki zastosowania tego przepisu, tj. braku spetnienia przez
przekazywany odcinek drogi kryteriow uzasadniajgcych uznawanie jej za droge wojewddzka; uzasadnienie
skarzonej uchwaty nie tylko nie zawiera materialnoprawnych przestanek rozstrzygnigcia poprzez nawigzanie
do art. 6ust. 1, art. 6a ust. 11iart. 7 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, ani wskazania przestanek, na
podstawie ktorych Sejmik ustalil, ze przedmiotowy odcinek drogi utracit cechy uzasadniajace dalsze uznawanie
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tej drogi za droge wojewodzka, ale przeczy ustaleniom zawartym w ,Planie rozwoju sieci drogowej
wojewddztwa dolno$laskiego do roku 2020 w zakresie drog wojewoddzkich", zatwierdzonym uchwata przez
Sejmik Wojewddztwa Dolno$laskiego. W opinii skarzacego ustawodawca przyznajac Sejmikowi mozliwosé
pozbawienia drogi kategorii drogi wojewodzkiej wskazat przestanki takiego dzialania. Obowigzek wykazania,
czy faktycznie wystapily okolicznosci umozliwiajace pozbawienia drogi kategorii wojewodzkiej w drodze
stosownej uchwatly, ciazy na organie uchwalodawczym; organ winien wykaza¢ zaistnienie wszystkich
obligatoryjnych przestanek, zawartych w prawie materialnym, w odniesieniu do odcinka drogi, ktérej dotyczy
uchwata. Zdaniem skarzacego, Sejmik nie spetnit tego wymogu.

W tresci skargi Powiat odwotat si¢ do orzecznictwa sadow administracyjnych, tj. wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 23 wrzesnia 2016 sygn. akt III Wr 359/16. Dodatkowo wskazat,
ze Sejmik Wojewddztwa Dolnoslaskiego w dniu 20 wrzesnia 2018 r. podjat uchwale nr L/1781/18 w sprawie
pozbawienia drog iodcinkow drog kategorii drog wojewddzkich; w zataczniku do uchwaly stanowiacym
wykaz drog w punkcie 11 ujeto odcinek drogi wojewddzkiej nr 374 od skrzyzowania z droga krajowa nr 3 w m.
Jawor do skrzyzowania z drogg wojewddzka nr 363 w m. Jawor, a w punkcie 12 wymieniony jest odcinek
drogi wojewodzkiej nr 374 od skrzyzowania z droga wojewddzka nr 363 w m. Jawor do wezta Jawor Wschod
drogi ekspresowej S3. Zatem Sejmik, bez stosownego - wymaganego prawem 30 dniowego uprzedzenia
Zarzadu Powiatu - podjat juz raz uchwale o pozbawieniu tego odcinka drogi kategorii drogi wojewodzkiej;
w Biuletynie Informacji Publicznej (w zaktadce uchwaly sejmiku) brak jest uchwaty uchylajacej uchwate
nr L/1781/18. W konsekwencji zaznaczyt, ze Sejmik dwukrotnie orzekl w tej samej sprawie.

Sejmik w odpowiedzi na skarge wniost o jej oddalenie. Odnoszac si¢ do kwestii merytorycznych wskazat
na potrzeb¢ uwzglednienia wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA)z dnia 5 stycznia 2018 1. sygn.
akt I OSK 127/17 dotyczacego uchwaty nr XV1/428/15 Sejmiku. Sejmik wskazal, ze NSA w wyroku wyjasnit,
ze zaliczenie odcinkéw drog do kategorii drog wojewodzkich w zwigzku z wybudowaniem nowej drogi
krajowej lub przekazaniem go przez gminy w drodze stosownej uchwaty moze uruchomié¢ "kaskadowy"
mechanizm przekazywania "zbednych" drog wojewddzkich przez samorzad wojewodztwa danemu powiatowi.

Organ wyjasnil, ze w zwigzku z wejsciem ustawy zmieniajacej w 2015 r. Wojewodztwo Dolnoslaskie
otrzymalo 67,256 km, w latach 2017-2019 116,21 km, czyli tacznie w ww. latach Wojewoddztwo otrzymalo
183,466 km droég. 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 drog. A zatem wojewodztwo
otrzymato 31,155 km drog wigcej niz przekazato kaskadowo. Wyjasnil organ, ze w uzasadnieniu do projektu
uchwaly wskazano wykaz uchwat gmin i pozwolenia na uzytkowanie na podstawie, ktéorych Zarzad
Wojewodztwa otrzymat drogi gminne i krajowe, ktdre zostaty zachowane jako wojewddzkie.

Dalej organ stwierdzil, ze pozbawiajac odcinek drogi wojewodzkiej tej kategorii nie moze wskazad
docelowej kategorii, poniewaz u.d.p. z mocy prawa przewiduje, ze dany odcinek staje si¢ droga kategorii
powiatowe;.

Z tego powodu nie zgadza si¢ z twierdzeniem skarzacego, ze pozbawienie w trybie art. 10 ust. 5a u.d.p.
kategorii drogi wojewoddzkiej] mozliwe jest w sytuacji gdy zachodza przestanki dla skategoryzowania tego
odcinka jako drogi powiatowej, Zatem wystarczajacym jest stwierdzenie nie spetniania funkcji drogi
wojewoddzkiej. Zdaniem organu odcinek drogi wojewodzkiej nr 363 od obecnej drogi wojewodzkiej
nr 374 w Jaworze do drogi wojewodzkiej nr 345 koto miejscowosci Jenkow, o dtugosci 14 790 m przestat
spetnia¢ swoja funkcje po wybudowaniu drogi ekspresowej S3, wobec powyzszego zasadnym jest ,,skrocenie”
drogi wojewddzkiej nr 363 do drogi wojewodzkiej nr 365 kolo miejscowosci Jawor, poniewaz przekazywany
»kaskadowo" odcinek drogi wojewddzkiej nr 363 nie taczy miast, a polaczenie Jawora z droga ekspresowa
S3 nastepuje poprzez trzy wezly - Jawor Poinoc (nowa droga wojewodzka bez numeru - ,,dawna" droga
krajowa nr 3), Jawor Wschod droga wojewoddzka nr 374 i Jawor Potudnie (nowa droga wojewodzka bez
numeru - ,,dawna" droga krajowa nr 3), a potaczenie z autostrada A4 zapewnia droga ekspresowa S3 i nowa
droga wojewoddzka bez numeru - ,,dawna" droga krajowa nr 3). Ponadto uwzgledniajac ,.kaskadowe"
przekazanie odcinka drogi wojewodzkiej nr 374 (odcinek od drogi wojewddzkiej bez numeru - ,,dawna" droga
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krajowa nr 3 do wezta Jawor Wschod), przedmiotowy odcinek drogi wojewodzkiej nr 363 rozpoczynalby
si¢ na drodze nizszej kategorii, co wyklucza dodatkowo (poza pozostatymi uwarunkowaniami) kategori¢ drog
wojewodzkich, zgodnie z ogdélnymi zasadami ksztaltowania sieci drogowe;.

Sejmik podkreslit, ze "Kaskadowy" mechanizm przekazywania drég moze by¢ zastosowany gdy:

1. samorzad wojewddztwa otrzymat drogi lub odcinki drég, ktore zostaly zaliczone do kategorii drog
wojewodzkich na podstawie: a. uchwaly rady gminy podjetej w mysl art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 13 wrzesnia
2013 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych (dalej: ustawa zmieniajaca) lub, b. art. 10 ust. 5 ustawy z dnia
21 marca 1985r. odrogach publicznych (dalej: u.d.p.), czyli odcinki drog krajowych zastapione nowo
wybudowanymi odcinkami z chwilg oddania ich do uzytkowania;

2. drogi lub odcinki drdég nie spetniaja wymogdéw okreslonych w definicji drogi wojewodzkiej
(art. 6 ust. 1 u.d.p.),

3. drogi lub odcinki dréog wojewodzkich przeznaczone do pozbawienia tej kategorii "kaskadowo"
sa o proporcjonalnej dhugosci do droég i odcinkéw drog otrzymanych przez samorzad wojewodztwa
i zaliczonych do kategorii drog wojewodzkich,

4. zarzad wojewddztwa poinformowal wlasciwy zarzad powiatu o zamiarze podjecia uchwaly o
,kaskadowym" przekazaniu drogi, co najmniej na 30 dni przed jej podjeciem (art. 10 ust. 5b u.d.p.). W opinii
organu w przypadku przedmiotowej uchwaty zostaly spelnione wszystkie ustawowe przestanki jw. (w tym
przestanki z pkt 1 osobno dla drog otrzymanych w roku 2015 - pkt la i osobno dla pozostatych otrzymanych
drog w latach kolejnych - pkt Ib).

Organ pismem z 18 czerwca 2020r. zalaczyl uchwate nr XVIII/471/20 Sejmiku Wojewddztwa
Dolnoslgskiego z dnia 28 maja 2020 r. w sprawie zmiany uchwaty nr XIII/317/19 w sprawie pozbawienia
odcinka drogi wojewodzkiej nr 363 (Jawor-Jenkow) kategorii drog wojewodzkich.

Wojewodzki Sqd Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Wyjasni¢ na wstepie trzeba, ze zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 2 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdow
administracyjnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 216 ze zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci
migdzy innymi przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta sprawowana jest pod
wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej (art. 1 § 2 tej ustawy).

Stosownie do art.3§ 1wzwiazku zart.3§ 2pkt5i6 ustawy zdnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2167 ze zm., zwanej dalej w skrocie
,»p.p.s.a.”), zakres kontroli administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawie skarg na akty prawa
miejscowego jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowej oraz inne akty
organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow podejmowane w sprawach z zakresu administracji
publiczne;j.

Kryterium legalno$ci umozliwia sagdowi administracyjnemu uwzgledniajacemu skarge na uchwale lub akt,
o ktorym mowa wart. 3§ 2pkt5i6 p.p.s.a., stwierdzenie niewazno$ci tej uchwaty lub aktu w catosci
lub w czesci albo stwierdzenie, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wytacza
stwierdzenie ich niewazno$ci (art. 147 § 1 p.p.s.a.). Kontroli tej Sad dokonuje wedlug stanu prawnego
istniejagcego w dniu podjgcia zaskarzonej uchwaty — aktu prawa miejscowego.

Zgodnie z art. 82 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (t.j. Dz.U. 22019 r.,
poz. 512 ze zm., dalej: u.s.w.), uchwata organu samorzadu wojewddztwa sprzeczna z prawem jest niewazna.
O niewaznos$ci uchwaly w calosci lub w czes$ci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni
od dnia dorgczenia uchwaly w trybie okre§lonym w art. 81. W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ
nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwatly, ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwale wydano z naruszeniem
prawa (art. 82 ust. 5 powyzszej ustawy).

Stosownie natomiast do art. 82¢ ust. 1 powotanej ustawy, po uptywie terminu wskazanego w art. 82 ust. 1,
organ nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaly organu samorzadu
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wojewodztwa. W tym przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego. Zgodnie
natomiast z art. 83 ust. 1 wyzej wskazanej ustawy, nie stwierdza si¢ niewaznos$ci uchwaty organu samorzadu
wojewodztwa po uplywie jednego roku od dnia jej podjecia, chyba ze uchybiono obowigzkowi przedtozenia
uchwaty w terminie okre$lonym w art. 81, albo jezeli uchwata jest aktem prawa miejscowego. W takiej
sytuacji, jezeli istniejg przestanki stwierdzenia niewazno$ci — jak w rozpatrywanej sprawie - sad
administracyjny orzeka o niezgodnosci uchwaty z prawem (art. 83 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa).

Wprowadzajac sankcje niewaznos$ci jako nastepstwo naruszenia przepisu prawa ustawodawca nie okreslit
rodzaju naruszenia prawa. W orzecznictwie sadowym przyjmuje si¢ jednak, ze podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty stanowig 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; niewlasciwe zastosowania przepisu prawnego bedacego podstawa
podjecia uchwaty; naruszenie procedury podejmowania uchwal. Przestanka uprawniajaca do stwierdzenia
niewaznosci uchwaly jest wigc takze naruszenie przepisoOw prawa materialnego, wskazanych w tych przepisach
przestanek pojecia stosownej uchwaty.

Na wstepie wskaza¢ trzeba, ze uchwaty sejmiku wojewodztwa o pozbawieniu kategorii odcinka drogi
wojewodzkiej na podstawie art. 10 ust. Sa w zwigzku zart. 6 ust. 1 u.d.p. maja charakter aktéw prawa
miejscowego. Pozbawienie drogi kategorii drog wojewodzkich jest aktem zawierajacym rozstrzygnigcie
generalne, poniewaz uchwaly sejmiku wojewodztwa o pozbawienie drogi kategorii droég wojewodzkich
nie konsumuja si¢ przez jednorazowe zastosowanie. Sg aktami wielokrotnego stosowania i obowigzuja
az do ich uchylenia lub zmiany. Sg tez aktami abstrakcyjnymi, dlatego moga by¢ wielokrotnie stosowane,
a ich adresatem moze by¢ kto$ teraz lub w przysztosci.

Godzi si¢ dodatkowo podkresli¢, ze stosownie do art. 134 § 1 p.p.s.a. rozstrzygajac w granicach sprawy, sad
nie jest jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi, ani powotana w niej podstawg prawna.

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 trescig zaskarzonego aktu (czynnosci).

Zgodnie z art. 90 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewoddztwa, 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. Utrwalonym w orzecznictwie jest stanowisko,
Ze naruszenie interesu prawnego j.s.t. nie moze mie¢ charakteru przysztego i niepewnego, ale powinno by¢ ono
realne i aktualne w chwili podjecia niezgodnej z prawem uchwaty i wystapienia jej skutkéw. Naruszenie musi
wiec powodowaé nastepstwo w postaci ograniczenia lub pozbawienia skarzacej j.s.t. konkretnych uprawnien
albo nastepstwo w postaci natozenia konkretnych obowigzkdéw (por. zamiast wielu wyrok NSA z 20 kwietnia
2007 r., sygn. akt Il OSK 2019/06, Lex nr 325285; wyrok WSA w Lublinie z 17 listopada 2011 r., sygn. akt 111
SA/Lu410/11, Lex nr 1154220).

Przedmiotowa uchwata zostala skutecznie zaskarzona. Strona posiada legitymacj¢ skargowa, zaskarzona
uchwata narusza jej interes prawny. Zmiana kategorii drogi z wojewoddzkiej na powiatowg oznacza
powickszenie zasobu wlasnosci strony oraz wigze si¢ z powstaniem obcigzen w postaci koniecznosci
wykonywania przez wiasciciela obowigzkow zarzadcy drogi.

Przypomnienia wymaga, ze przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie jest uchwata nr XIII/317/19
Sejmiku Wojewodztwa Dolnoslaskiego z dnia 28 listopada 2019 r. w sprawie pozbawienia odcinka drogi
wojewddzkiej nr 363 (Jawor - Jenkow) kategorii drog wojewddzkich. Uchwala podjeta zostala na podstawie
art. 18 pkt 20 u.s.w. oraz art. 10 ust. 5a u.d.p. W§ 1uchwaly Sejmik postanowil, Ze odcinek drogi
wojewddzkiej nr 363 relacji: Jawor (droga wojewodzka nr 374) - droga wojewddzka nr 345 koto miejscowosci
Jenkow, o dhugosci 14 790 m, pozbawiony zostaje kategorii drég wojewddzkich. W § 2 wskazano, ze odcinek
drogi wskazany w § 1 przekazany zostaje: Zarzadowi Powiatu Jaworskiego na odcinku od Jawora (droga
wojewddzka nr 374) do drogi wojewodzkiej nr 345 koto miejscowosci Jenkow — odcinki drogi wojewodzkiej
nr 363 przebiegajace w granicach Powiatu Jaworskiego, na terenie gmin: Jawor Ms$ciwojow 1 Wadroze
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Wielkie, o lacznej dtugosci 12 417 m (§ 2 pkt 1), zarzadowi Powiatu Sredzkiego na odcinku od Jawora (droga
wojewddzka nr 374) do drogi wojewodzkiej nr 345 koto miejscowosci Jenkow — odcinki drogi wojewddzkiej
nr 363 przebiegajace w granicach powiatu Sredzkiego na terenie Gminy Udanin, o lacznej dtugosci 2 373m.
(§ 2pkt2). Wmysl § 3 wykonanie uchwaly powierza si¢ Zarzadowi Wojewddztwa Dolnoslaskiego. §
4 uchwaly stanowi, ze uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Dolnos$laskiego z moca obowigzywania od dnia 1 stycznia 2020 .

Ponownie podkresli¢ nalezy, ze Sejmik uchwalajac sporny akt powotat si¢ na art. 10 ust. 5a u.d.p.

Obecne brzmienie przepisu art. 10 ust. 5a u.d.p. zostato wprowadzone ustawa z dnia 13 wrzesnia 2013 r.
0 zmianie ustawy o drogach publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 870; dalej powotywanej jako ustawa
zmieniajaca). W ustawie zmieniajacej zawarto rowniez przepisy przejsciowe, tj. art. 2 ust. 1, zgodnie z ktorym
rada gminy, w terminie 90 dni od dnia wejscia w zycie ustawy (od dnia 9 lipca 2015 r.), mogta, w drodze
uchwaty, pozbawi¢ kategorii drogi gminnej odcinek drogi, ktéry zostat zaliczony do kategorii drogi gminnej
na podstawie art. 10 ust. 5 u.d.p. w brzmieniu dotychczasowym. W mys$l tego brzmienia art. 10 ust. 5 u.d.p.
stanowil (w okresie od 9 grudnia 2003 r. do 8 lipca 2015 r.), Ze odcinek drogi zastagpiony nowo wybudowanym
odcinkiem drogi, zchwilg oddania go do uzytkowania, zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii
i zaliczony do kategorii drogi gminnej. Natomiast stosownie do art. 2 ust. 2 ustawy zmieniajacej, odcinek drogi,
o ktérym mowa w ust. 1, zostaje zaliczony do kategorii drogi wojewodzkiej. Przepisy art. 10 ust. 5a-5d u.d.p.,
w brzmieniu nadanym ustawa zmieniajaca, stosuje si¢ odpowiednio.

W mysl art. 1 ust. 1 ustawy zmieniajacej art. 10 ust. 5 otrzymuje brzmienie:

»d. Odcinek drogi krajowej zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi zchwila oddania
go do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi
wojewodzkiej.”.

W nastepstwie tej nowelizacji (art. 1 ust. 2 ustawy zmieniajacej) art. 10 ust. 5a-5f u.d.p. otrzymat brzmienie:

»Ja. Sejmik wojewddztwa 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;.

5d. Zarzad powiatu informuje wojta (burmistrza, prezydenta miasta) o zamiarze podjecia uchwaty, o ktorej
mowa w ust. 5c, 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 i zaliczony do kategorii drogi powiatowej.
Przepisy ust. 5c i 5d stosuje si¢ odpowiednio.

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

Ustawa z dnia 13 wrzesnia 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. 5Sa 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, Zze zgodna z regulacjami rangi konstytucyjnej
jest tylko taka wykladnia art. 10 ust. 5a-5d i ust. Se, ktora dokonywana jest w zwigzku z art. 6 ust. 1, art. 6a
ust. 1 iart. 7 ust. 1 u.d.p., a wigc uwzglednia tre$¢ tych przepisdOw. A zatem organy stosujace art. 10 ust. Sa, 5¢
i 5e zdanie drugie nie majg swobody w pozbawianiu danych odcinkow drog dotychczasowych kategorii, lecz
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w zakresie swojego wiladztwa ograniczone sa zard6wno wymogiem, by odcinek pozbawiany kategorii
byt proporcjonalny do odcinka drogi nowo wybudowanej wzglednie uprzednio kaskadowo przekazane;j,
jak rowniez zawartymi w art. 6 ust. 1, art. 6a ust. 1 1art. 7 ust. 1 u.d.p. definicjami legalnymi wskazujacymi
na przestanki zaliczania drég publicznych do okres§lonej kategorii. Wynika to z uzasadnienia wyroku TK,
w ktorym TK wskazal, ze z tre§ci kwestionowanych przepisOw nie wynika intencja ustawodawcy, by jednostki
samorzadu terytorialnego mogly podejmowaé uchwaty wzgledem drog zastgpionych odcinkami nowo
wybudowanymi bez materialnego upowaznienia ustawowego w postaci definicji drég publicznych. Dlatego
podjecie przez organ stanowiacy uchwaty na podstawie art. 10 ust. 5a, 5¢ i 5e zdanie drugie u.d.p., w brzmieniu
nadanym ustawg zmieniajacg, oraz na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajacej, bedzie kazdorazowo
mozliwe jedynie po wykazaniu, ze dany odcinek drogi nie spelnia dluzej definicji drogi wojewddzkiej,
powiatowej lub gminnej. W ramach tzw. kaskadowego przekazywania wilasciwe rady maja obowiazek
co do zasady stosowa¢ definicje drog publicznych w sposob negatywny, tj. musza wykaza¢, ze dana droga
nie spetnia juz definicji danej kategorii drogi. Powyzsze wynika z faktu, ze wlasciwe rady sa kompetentne
podja¢ uchwate nie w sprawie zaliczenia drogi do nowej kategorii, ale w sprawie pozbawienia odcinka drogi
jego dotychczasowej kategorii, za$ skutek zaliczenia go do wskazanej w ustawie innej kategorii drogi
nastgpowac bedzie ex lege. Zamiarem ustawodawcy bylo takie uksztattowanie procedury postepowania
z drogami zastapionymi 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. 11art. 7 ust. 1 u.d.p., a rozstrzygnigcia
podejmowane w tym zakresie przez wlasciwe jednostki samorzadu terytorialnego nie mialy charakteru
arbitralnego inie sprowadzaty si¢ do prob przekazywania drog za wszelka ceng "w dot", celem unikania
wydatkéw zwigzanych z utrzymaniem drég i przerzucania tych wydatkow na gminy. Innymi stowy przyjete
rozwigzania powinny umozliwiaé osiagniecie wlasciwej alokacji odcinkow drég miedzy jednostki
samorzadowe zgodnie z przyjmowanym konsekwentnie od wielu lat przez ustawodawce kryterium funkcji
1 znaczenia drogi w sieci drog.

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

Zastosowanie trybu pozbawiania drogi kategorii drogi wojewddzkiej okreslonego w art. 10 ust. 5a u.d.p.,
wymagato spelnienia tacznie nastgpujgcych przestanek:

1. droga zostala zaliczona do kategorii drogi wojewddzkiej wobec zastgpienia odcinka drogi krajowej nowo
wybudowanym odcinkiem drogi i oddania go do uzytkowania w mysl art. 10 ust. 5 u.d.p.,

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

3. odcinek drogi wojewddzkiej przeznaczony do pozbawienia jej kategorii jest o proporcjonalnej dlugosci
do odcinka drogi krajowej zastgpionym nowo wybudowanym odcinkiem drogi, pozbawionym dotychczasowe;j
kategorii, zaliczonym do kategorii drogi wojewodzkiej,

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

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

Podkresli¢ nalezy, na co zwraca si¢ uwage w orzecznictwie sagdow administracyjnych (por. wyrok NSA
zdnia 1 marca 2019r. sygn. akt 1 OSK 1348/17, dostepny w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow
Administracyjnych, dalej CBOSA), ze chociaz w obowiazujacym systemie prawnym nie zostal wprost
wyrazony normatywny obowigzek uzasadniania uchwat organdéw samorzadu terytorialnego, niemniej jednak
brak uzasadnienia uchwaty, jak rowniez catkowity brak w aktach sprawy jakichkolwiek informacji dotyczacych
merytorycznych powodoéw podjgcia aktu przez organ powiatu powoduja, ze taka uchwala uchyla si¢ spod
kontroli sadu, nie sposéb bowiem dokona¢ oceny jej legalnosci (zob. wyrok NSA z dnia 23 maja 2013 r.,
I OSK 240/13). W doktrynie obowigzek uzasadnienia uchwaty (tam, gdzie obowigzek ten nie jest wyraznie
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okreslony ustawowo) wyprowadzany jest z ogdlnej zasady ustrojowej zwigzania organdw administracji
prawem, obowiazku odwotywania si¢ do prawa oraz z kompetencji sadow administracyjnych i organow
nadzoru, ktore -sprawujgc kontrole - musza zna¢ motywy, jakimi kierowala si¢ rada gminy, powiatu czy
sejmik, a takze z zasady demokratycznego panstwa prawnego i zasad szczegdtowych, w tym zasady zaufania
do panstwa i stanowionego przez nieprawa czy zasad "dobrej legislacji" (por.: M. Stahl: Samorzad terytorialny
w orzecznictwie sadowym. Rozbieznosci i watpliwosci, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego,
rok IL, nr 6 (9), 2006, s. 45).

Rowniez w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym podnosi si¢, ze "w procesie interpretacji kompetencji
wladzy publicznej przepis art. 7 Konstytucji RP, stanowiagcy, ze organy wladzy publicznej dziatajg
na podstawie iw granicach prawa, wiaze si¢ zzasada zaufania do Panstwa, wynikajaca z zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Dziatanie organu wiadzy publicznej, mieszczace sig¢
w jego prawem okreslonych kompetencjach, ale noszace znamiona arbitralnosci i niepoddajace si¢ kontroli
i nadzorowi, nie moze by¢ uznane za zgodne zprawem. Obowigzek dziatania na podstawie prawa,
w potaczeniu z zasadg zaufania, stwarza po stronie organéow wladzy publicznej obowigzek uzasadniania
jej rozstrzygnie¢. Obowigzek taki jest zaliczany do standardow demokratycznego panstwa prawnego.
Obowiazek uzasadniania uchwat rady gminy jest tez elementem zasady jawnosci dziatania wladzy publicznej"
(por. wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2006 r., Il OSK 410/06, LEX247924; wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2009 r.,
IIOSK 1468/08, LEX 490933; wyrok NSA z dnia 5 marca 2009 r., Il OSK 1824/08, LEX 597395; wyrok NSA
z dnia 1 lipca 2009 r., II OSK 400/09, LEX 555875; wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2009 r., I 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., [ OSK 2401/13; wyrok NSA z dnia 28 sierpnia 2018 r., I OSK 2136/16; wyrok NSA z dnia
5 pazdziernika 2018 r., 1OSK 2539/17). Podkresla si¢, ze "zadne rozstrzygniecie organu publicznego
w demokratycznym panstwie prawnym nie moze by¢ arbitralne (art. 2 w zwiazku z art. 7 Konstytucji RP). Im
bardziej uznaniowe jest rozstrzygnigcie, tym wazniejsze jest przestrzeganie obowigzku sporzadzenia
uzasadnienia. Wymodg uzasadnienia uchwaty (...) wynika z zasady zaufania do panstwa izasady dobrej
legislacji wyprowadzanych z zasady demokratycznego panstwa prawa - art. 2 Konstytucji RP" (wyrok NSA
z dnia 12 lipca 2012 r., [l 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 ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 ustawy, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty Iub aktu w catosci lub w czesci
albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wylacza stwierdzenie
ich niewaznosci, a takze odpowiednie regulacje wszystkich trzech ustaw samorzadowych, zgodnie z ktérymi
przestanka stwierdzenia niewaznosci uchwaly organu jednostki samorzadu terytorialnego jest istotna
sprzeczno$¢ uchwaty zprawem oraz stanowisko judykatury, wg ktorego do istotnych naruszen prawa
w rozumieniu tych unormowan nalezy naruszenie: przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa ustrojowego, przepisoOw prawa
materialnego- przez wadliwg ich wykladni¢ - oraz przepisow regulujacych procedur¢ podejmowania uchwat
(zob. wyrok NSA z dnia 11 lutego 1998 r.,Il SA/Wr 1459/97, LEX 33805, wyrok WSA w Warszawie z dnia
26 wrze$nia 2005 r., IVSA/Wa 821/05, LEX 192932), nalezy przyja¢, ze brak sporzadzenia uzasadnienia
uchwaly moze w konkretnej sytuacji prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty, jezeli nie jest mozliwe
ustalenie w inny sposdb motywow jej podjecia (zob. wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2009 r., II OSK 1468/08,
LEX 490933). Zwlaszcza dla oceny motywow dzialania organu nie moze by¢ wystarczajgca sama tres¢
uchwaly, z ktérej nie wynikaja racje, jakimi kierowal si¢ organ podejmujacy rozstrzygniecie skierowane
do adresatow stojacych na zewnatrz administracji i dotyczace ich sytuacji prawne;.

A zatem rowniez uzasadnienie uchwaty podejmowanej na podstawie art. 10 ust. 5a u.d.p. powinno zawieraé¢
szczegotowe uzasadnienie wskazujace na spetienie przestanek zastosowania ww. przepisu w tym utraty/braku
spelniania przez przekazywany odcinek drogi wojewodzkiej kryteriow uzasadniajacych uznawania jej za droge
wojewddzka oraz wykazanie spelnienia przestanki proporcjonalnosci. Cigzar nalezytego wykazania,
ze przestanki te zostaly spelnione spoczywa na sejmiku wojewddztwa, a miejscem, w ktoérym si¢ to ma odby¢
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jest uzasadnienie uchwaty. W orzecznictwie sadow administracyjnych uksztattowat si¢ przy tym powszechny
poglad o konieczno$ci wykazywania w uzasadnieniach projektow uchwal, jakimi przestankami kierowatl sie
organ samorzadu terytorialnego podejmujgc okreslone dziatania legislacyjne. Zgodnie bowiem z zasada
prawidtowej i rzetelnej legislacji, w sytuacji, gdy organ samorzadu terytorialnego na podstawie upowaznienia
ustawowego naktada na obywateli okre§lony obowiazek, w szczeg6lnosci, gdy ustawodawca pozostawit temu
organowi margines swobody, w stosownym uzasadnieniu projektu uchwaly wlasciwy organ powinien
przedstawi¢ argumenty, odwolujace si¢ do kryteridow ustawowych, przemawiajace za przyjeciem konkretnych
rozwigzan.

Sad stwierdza, ze w aktach sprawy brak jest uzasadnienie zaskarzonej uchwaty. Tym samym nie wiadomo
jakimi powodami kierowal si¢ organ pozbawiajac odcinka drogi wojewodzkiej nr 363 (Jawor-Jenkow)
kategorii drog wojewodzkich.

Powyzszej wady nie moze sanowal przedstawiona przez organ argumentacja zawarta w odpowiedzi
na skarge. Uzasadnienie odpowiedzi na skarge nie moze zastapi¢ uzasadnienia uchwaly. Podobnie dotaczona
uchwata nr XVIII/471/20 Sejmiku Wojewddztwa Dolnos$laskiego z dnia 28 maja 2020 r. w sprawie zmiany
uchwaty nr XIII/317/19 w sprawie pozbawienia drogi wojewddzkiej nr 363 (Jawor — Jenkow) kategorii drog
wojewddzkich, bowiem przedmiotom rozstrzygniecia przez Sad jest uchwata z 28 listopada 2019r.
nr XIII/317/19. Kwestionowana uchwala niewatpliwie przez okres w jakim obowiazywala w pierwotnej wersji
wywotata skutki prawne. Przypomnienia wymaga, ze skutki stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty polegajace
na orzeczeniu o jej niewaznosci od daty jej podjecia sa dalej idace, niz uchylenie uchwaty wywierajace skutki
od daty uchylenia.

Dlatego uchylenie czy zmiana uchwaly organu jednostki samorzadu terytorialnego nie powoduje
bezprzedmiotowos$ci postegpowania sadowoadministracyjnego wywolanego skarga na tg, poniewaz sad ten
posiada uprawnienie do stwierdzenia niewaznosci takiego aktu, a wigc orzeczenia o jego wadliwosci od chwili
jego podjecia (ex tunc). Wowczas uchwale te nalezy potraktowac tak jakby nigdy nie zostata podjeta, co moze
mie¢ znaczenie dla czynnos$ci prawnych podjetych na podstawie tego aktu (por. wyrok NSA z dnia 9 stycznia
2014 r., sygn. akt I GSK 1571/12; wyrok NSA z dnia 28 stycznia 2016 r., sygn. akt Il FSK 355/14 i powotane
tam orzecznictwo).

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

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