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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 19 wrze$nia 2023 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Jerzy Drwal
Sedziowie: Asesor WSA Agnieszka Kosowska (sprawozdawca)
Sedzia WSA Iwona Tchorzewska

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym w dniu 19 wrzes$nia 2023 r.
sprawy ze skargi Wojewody Lubelskiego

na uchwate Rady Gminy Piszczac

z dnia 23 lutego 2023 r. nr XXXIX/295/2023

w przedmiocie pozbawienia drogi gminnej kategorii drog gminnych poprzez wylgczenie jej z uzytkowania
jako drogi publiczne;j

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w calosci
Sygn. III SA/Lu 320/23
Uzasadnienie

W dniu 23 lutego 2023 r. Rada Gminy Piszczac, powolujac w podstawie prawnej uchwaly nr
XXXI1X/295/2023 m.in. przepisy art. 10 ust. 1, 213 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(Dz. U. 22023 r. poz. 645, ze zm.) postanowila pozbawi¢ droge gminng nr 100987L potozong w obrgbie
geodezyjnym Dobrynka jednostka ewidencyjna Piszczac kategorii drogi gminnej poprzez wylaczenie jej
z uzytkowania jako drogi publicznej, a zgodnie z § 3 uchwaly weszla ona w zycie po uptywie 14 dni od dnia
ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Lubelskiego.

Wskazana uchwata wraz Z innymi uchwatami podjetymi w dniu 23 lutego
2023 r. zostata przedtozona Wojewodzie Lubelskiemu w dniu 27 lutego 2023 r.

W toku jej weryfikacji Wojewoda  Lubelski wystagpit do Wojta Gminy  Piszczac
o przestanie dodatkowych wyjasnien oraz uzasadnienia przedmiotowej uchwaty.

W skardze do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie Wojewoda Lubelski wniost
o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty w catosci.
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W uzasadnieniu wskazal, ze zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, do dréog gminnych zalicza
sie drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do innych kategorii, stanowiace uzupehiajaca sie¢ drog stuzacych
miejscowym potrzebom, z wytaczeniem drog wewnetrznych.

Zaliczenie do kategorii drog gminnych nastepuje w drodze uchwaly rady gminy po zasiggnieciu opinii
wlasciwego zarzadu powiatu (art. 7 ust. 2).

Stosownie za$§ do art. 10 ustawy o drogach publicznych, organem wiasciwym do pozbawienia drogi
dotychczasowej kategorii jest organ wlasciwy do zaliczenia jej do odpowiedniej kategorii (ust. 1). Pozbawienia
drogi jej kategorii dokonuje si¢
w trybie wiasciwym do zaliczenia drogi do odpowiedniej kategorii (ust. 2). Pozbawienie drogi dotychczasowej
kategorii, z wyjatkiem przypadku wyltaczenia drogi zuzytkowania, jest mozliwe jedynie w sytuacji
jednoczesnego zaliczenia tej drogi do nowej kategorii. Pozbawienie i zaliczenie nie moze by¢ dokonane pdznie;j
niz do konca trzeciego kwartalu danego roku, z moca od dnia 1 stycznia roku nastgpnego (ust. 3).

Z brzmienia przywotanych przepisow, w oceniec Wojewody Lubelskiego wynika, ze rada gminy posiada
upowaznienie zaro6wno w zakresie zaliczenia danej drogi do kategorii drogi gminnej, jak réwniez do
pozbawienia takiej drogi dotychczasowej kategorii.

Zaliczenie drogi do kategorii drég gminnych (pozbawienie drogi kategorii drogi gminnej) nastepuje
w drodze uchwaly organu stanowiacego, ktorej podjecie wymaga uprzedniego zasig¢gnigcia opinii wlasciwego
zarzadu powiatu.

W przypadku pozbawienia kategorii drogi gminnej ustawodawca przyjat zasade, zgodnie z ktora
pozbawienie drogi dotychczasowej kategorii moze nastgpi¢ wytacznie z jednoczesnym zaliczeniem danej drogi
do nowej kategorii. Ponadto, zgodnie z zalozeniem ustawodawcy, pozbawienie i zaliczenie winno zostac
dokonane w terminie do konca trzeciego kwartalu danego roku, z mocg od dnia 1 stycznia roku nastepnego.

Jedyny wyjatek od powyzszej zasady stanowi sytuacja wyltaczenia drogi gminnej z uzytkowania. Wojewoda
Lubelski przywotujagc wyroki Wojewodzkich Sadow Administracyjnych, jak réwniez Naczelnego Sadu
Administracyjnego stwierdzil, ze dyspozycja art. 10 ust. 3 ustawy o drogach publicznych wskazuje na
konieczno$¢, przy pozbawieniu drogi dotychczasowej kategorii, jednoczesnego zaliczenia tej drogi do nowej
kategorii. Jedyny wyjatek od tej reguly stanowi wylaczenie drogi zuzytkowania. Zatem ustawodawca
nie przewiduje dowolnego przeksztalcenia drogi o charakterze publicznym, do ktoérej obowiazkowo maja
zastosowanie przepisy ustawy o drogach publicznych na droge wewnetrzng ukierunkowana na stosowanie
przepisow cywilnoprawnych ze stosunkéw wiasno$ciowych.

Natomiast jak wynika z tresci uzasadnienia do zaskarzonej uchwaty - potrzeba pozbawienia kategorii drogi
gminnej nr 100987L poprzez wylaczenie jej z uzytkowania wynika z faktu, iz powyzsza droga nie spetnia
statusu drogi publicznej migdzy innymi ze wzgledu na brak mozliwos$ci zachowania widoczno$ci na
skrzyzowaniach, brak rezerwy na cele jej rozbudowy, brak mozliwosci wykonania poboczy gruntowych, brak
mozliwo$ci wykonania odwodnienia. Dzialki zlokalizowane w jej sasiedztwie maja zapewniony dojazd innymi
drogami.

Zdaniem Wojewody Lubelskiego powyzsza argumentacja nie moze stanowi¢ podstawy pozbawienia
kategorii drogi gminnej drogi wskazanej w kwestionowanej uchwale poprzez wylaczenie jej z uzytkowania
jako drogi publiczne;.

Ustawa o drogach publicznych nie zawiera definicji legalnej pojecia ,,wytaczenie drogi z uzytkowania”.
Okoliczno$¢ ta powinna by¢ zatem przedmiotem rozwazan organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego kazdorazowo przy podejmowaniu uchwaty o pozbawieniu drogi okreslnej kategorii i wylgczeniu
jej z uzytkowania.

Wojewoda Lubelski wskazat, 7e Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 16 wrzesnia 2021r., sygn. akt II GSK 539/21 podkreslit, iz  wylaczenie
drogi z uzytkowania, o ktérym mowa w art. 10 ust. 3 ustawy o drogach publicznych determinuje okreslone
konsekwencje prawne, m.in. w postaci pozbawienia jej dotychczasowej kategorii. Dotyczy¢ winno to przede
wszystkim takich sytuacji,
w ktorych dana droga staje si¢ zbgdna dla uzytku publicznego i jest likwidowana. Tylko w takich warunkach
wystapi sytuacja zezwalajgca na odstgpienie od przyjetej przez ustawodawce zasady, ze pozbawienie drogi
dotychczasowej kategorii jest mozliwe jedynie w sytuacji jednoczesnego zaliczenia tej drogi do nowej
kategorii. Powoduje to, ze wylaczenie drogi gminnej z uzytkowania, cho¢ pozostawione uznaniu prawodawcy
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samorzadowego, nie moze mie¢ charakteru dowolnego, lecz wymaga uzasadnienia zwigzanego z realizacja
celéow ustawy o drogach publicznych.

Zdaniem Wojewody Lubelskiego, ztresci przedtozonego uzasadnienia nie wynika, ze wskazana
w kwestionowanej uchwale Rady Gminy Piszczac droga gminna bedzie likwidowana. Oznacza to, ze
przedmiotowa droga w dalszym ciggu bedzie pelnita dotychczasowa funkcje¢ komunikacyjna, umozliwiajac
m.in. dojazd do dziatek bezposrednio graniczacych z tg droga.

Tym samym, w ocenie Wojewody Lubelskiego, brak jest przestanek do pozbawienia kategorii drogi gminnej
poprzez wylaczenie jej z uzytkowania zgodnie z art. 10 ust. 3 ustawy o drogach publicznych.

Za okolicznos$¢ stanowiaca podstawe do pozbawienia kategorii drogi gminnej wskazanej w zaskarzonej
uchwale nie sposob uznac takze wskazywanego
w uzasadnieniu braku speiniania przez ta drogg ,.,statusu drogi publicznej”. Powyzsze zapatrywanie znajduje
potwierdzenie w orzecznictwie sadow administracyjnych, m.in. w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Olsztynie zdnia 13 kwietnia 2021 r., sygn. akt II SA/Ol 6/21 oraz wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 4 sierpnia 2022 r., sygn. akt [I SA/Sz 110/22 czy
wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 18 sierpnia 2022 r., sygn. akt I SA/Ke
264/22.

w ocenie Wojewody Lubelskiego przyjete w uchwale rozwigzanie pozostaje
W sprzecznosci z intencja ustawodawcy wynikajacg z art. 10 ust. 3 ustawy o drogach publicznych.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Piszczac wniosta o uznanie skargi za zasadna w catosci. Podniosta, ze
po przeanalizowaniu uzasadnienia skargi, przychyla si¢ do argumentacji w niej zawarte;.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazy! co nastepuje.

Zgodnie z brzmieniem art. 1 § 1i2 ustawy  zdnia  25lipca  2002r. - Prawo
o ustroju sagdéw administracyjnych (Dz. U. z2023 r., poz.2492) sady administracyjne sprawujag wymiar
sprawiedliwo$ci przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta sprawowana jest pod
wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Sad administracyjny bada zatem, czy
zaskarzony akt administracyjny nie narusza obowiazujacych w trakcie jego wydawania przepisOw prawa
materialnego 1 przepisOw prawa procesowego.

Z przepisu art. 147§ 1ustawy zdnia 30sierpnia 2002r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z2023 r., poz. 1634 ze zm., zwanej dalej "p.p.s.a.") wynika natomiast, ze sad
uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktéorych mowa w art. 3 § 2 pkt 516, stwierdza niewazno$¢ tej
uchwaly lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegblny wylgcza stwierdzenie ich niewaznosci.

Przechodzac do oceny zaskarzonej uchwaty wskazaé nalezy, ze zgodnie z art. 91 ust. 1 14 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r. poz. 40 ze zm.) przestankg stwierdzenia niewaznos$ci
uchwaly organu samorzadu gminnego jest istotna sprzeczno$¢ uchwaly z prawem. Opierajac si¢ na konstrukcji
wad powodujacych niewazno$¢ oraz wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych w judykaturze wskazuje sig
rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewaznoscig uchwaty organu
gminy. Do nich nalezy naruszenie: przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal,
podstawy prawnej podejmowania uchwat, przepisOw prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego - przez
wadliwg ich wyktadni¢ - oraz przepiséw regulujacych procedure podejmowania uchwat (zob. wyrok WSA
w Krakowie z 22 lutego 2023 r., III SA/Kr 1284/22, lex nr 3504530 i tam: wyrok NSA z 11 lutego 1998 r.,
sygn. akt Il SA/Wr 1459/97, wyrok WSA w Warszawie z 26 wrzesnia 2005 r., sygn. akt [V SA/Wa 821/05).

Podstawe prawna zaskarzonej uchwaly stanowily przepisy ustawy o drogach publicznych. Zgodnie
z art. 1 tej ustawy, drogg publiczng jest droga zaliczona na podstawie niniejszej ustawy do jednej z kategorii
drog, z ktorej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi
w tej ustawie lub innych przepisach szczegdlnych. W art. 2 ust. 1 ustawy o drogach publicznych wskazano, ze
drogi publiczne ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej dzielg si¢ na nastepujace kategorie: 1) drogi krajowe;
2) drogi wojewddzkie; 3) drogi powiatowe; 4) drogi gminne. Zgodnie z art. 2a ust. 2 ustawy o drogach
publicznych drogi wojewodzkie, powiatowe i gminne stanowia wlasnos¢ wlasciwego samorzadu wojewodztwa,
powiatu lub gminy.
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Stosownie do art. 7 ust. 112 ustawy o drogach publicznych do drég gminnych zalicza si¢ drogi o znaczeniu
lokalnym niezaliczone do innych kategorii, stanowigce uzupelniajaca sie¢ drog shuzacych miejscowym
potrzebom, z wyltaczeniem drdég wewngtrznych. Zaliczenie do kategorii drog gminnych nastepuje w drodze
uchwaty rady gminy po zasiggnigciu opinii wlasciwego zarzadu powiatu.

Zgodnie natomiast z art. 10 ust. 1-3 ustawy o drogach publicznych organem wilasciwym do pozbawienia
drogi dotychczasowej kategorii jest organ wlasciwy do zaliczenia jej do odpowiedniej kategorii. Pozbawienia
drogi jej kategorii dokonuje si¢ w trybie wilasciwym do =zaliczenia drogi do odpowiedniej kategorii.
Pozbawienie drogi dotychczasowej kategorii, z wyjatkiem przypadku wylaczenia drogi z uzytkowania, jest
mozliwe jedynie w sytuacji jednoczesnego zaliczenia tej drogi do nowej kategorii. Pozbawienie i zaliczenie
nie moze by¢ dokonane p6zniej niz do konca trzeciego kwartalu danego roku, z mocg od dnia 1 stycznia roku
nast¢pnego.

Z powotanych powyzej przepisow wynika, ze pozbawienie drogi dotychczasowej kategorii bez
jednoczesnego jej zaliczenia do nowej kategorii mozliwe jest wylacznie w wypadku wytaczenia tej drogi
z uzytkowania. Wylaczenie drogi zuzytkowania, o ktorym mowa w art. 10 ust. 3 ustawy dotyczy¢ winno
przede wszystkim takich sytuacji, w ktorych dana droga staje si¢ zbedna dla uzytku publicznego i jest
likwidowana, np. z powodu wybudowania nowej drogi zastepujacej dotychczas uzytkowang. Tylko w takich
warunkach wystgpi sytuacja zezwalajagca na odstapieniec od przyjetej przez ustawodawce zasady, ze
pozbawienie drogi dotychczasowej kategorii jest mozliwe jedynie w sytuacji jednoczesnego zaliczenia tej drogi
do nowej kategorii. Przy czym "jednoczesnos¢" ta zostala doprecyzowana wzdaniu drugim
ust. 3 art. 10 ustawy o drogach publicznych (zob. wyrok WSA w Krakowie z 22 lutego 2023 r., III SA/Kr
1284/22, lex nr 3504530).

Ponadto aby ustali¢, czy uchwata odpowiada ratio legis przepisu upowazniajacego, nalezaloby zbadac tresc¢
uzasadnienia uchwaty oraz materiatéw dokumentujacych jej przygotowanie iuchwalenie (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 lutego 2015 r., II GSK 2489/13, LEX nr 1753434). Kryteria,
jakimi kierowali si¢ radni podejmujacy uchwalg, winny wynika¢ zatem zuzasadnienia uchwaly, a takze
towarzyszacych podjeciu uchwaly dokumentéow (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
26 pazdziernika 2016 r., Il GSK 1405/16, LEX nr 2149532).

W niniejszej sprawie w uzasadnieniu zaskarzonej uchwaty jako przyczyng jej podjecia wskazano, ze
potrzeba pozbawienia kategorii drogi gminnej nr 100987L poprzez wylaczenie jej z uzytkowania wynika
z faktu, iz powyzsza droga nie spetlnia statusu drogi publicznej, m.in. ze wzgledu na brak mozliwosci
zachowania widocznosci na skrzyzowaniach, brak rezerwy na cele jej rozbudowy, brak mozliwosci wykonania
poboczy gruntowych, brak mozliwos$ci wykonania odwodnienia. Dzialki zlokalizowane w jej sasiedztwie maja
zapewniony dojazd innymi drogami.

Jednak w ocenie Sadu, wskazane okolicznosci odnoszace si¢ w istocie do parametréw spornej drogi, nie sg
wystarczajace do wylaczenia jej z uzytkowania. Okoliczno$¢ braku mozliwosci zachowania widoczno$ci na
skrzyzowaniach $wiadczy — w ocenie Sadu o koniecznosci przebudowy owych skrzyzowan, ewentualnie
przyjecia innych rozwigzan technicznych w celu poprawy bezpieczenstwa, a nie o koniecznosci wylaczenia
drogi z uzytkowania. Analogicznie koniecznos¢ jej przebudowy czy modernizacji i zwigzane z tym trudnosci
czy to faktyczne czy tez prawne nie przesadzajg jeszcze o zasadno$ci podjecia takiej uchwaty. Nalezy bowiem
pamigtac, ze z art. 1 ustawy o drogach publicznych wynika zasada powszechnej dostepnosci dréog publicznych,
na ktorg sklada si¢ pelnienie funkcji ciggu komunikacyjnego i powszechnego uzytkowania dobr publicznych
(zob. M. Burtowy [w:] Drogi publiczne. Komentarz, Warszawa 2022, art. 1). W zwigzku z tym, wyjatek
przewidujacy mozliwo$¢ pozbawienia kategorii drogi gminnej okreslonego fragmentu drogi powinien by¢
stosowany jezeli ta stracita swoje funkcje komunikacyjne. W orzecznictwie podkresla sie, ze tego rodzaju
kwestie jak wlasno$¢ gruntu, na ktorym zlokalizowano drogg, zakres wyposazenia jej w infrastrukture
techniczna, czy tez wypetnienie warunkow technicznych, ktore winna spetnia¢ droga publiczna, nie stanowia
przestanek pozbawienie drogi jej dotychczasowej kategorii, w sytuacji gdy powodem pozbawienia drogi
kategorii jest jej wylaczenie zuzytkowania (zob. wyrok NSA z20.10.2022r., I OSK 2417/19, LEX nr
3442679).

Dodatkowo jak wynika z zalgcznika graficznego do uchwaty, przy spornej drodze zlokalizowane sg liczna
zabudowania, zard6wno po jednej jak i drugiej jej stronie. Co tym bardziej wskazuje, ze uzasadnienie i motywy
podjecia spornej uchwaty nie usprawiedliwiajg wylaczenia jej z uzytkowania, skoro pelni ona funkcje ciggu
komunikacyjnego dla przylegtych do niej zabudowanych nieruchomosci.
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Nalezy réwniez wskaza¢, ze zmiany w zakresie kategorii drog musza by¢ dokonywane z odpowiednim
wyprzedzeniem. Art. 10 ust. 3 ustawy o drogach publicznych okresla termin podjecia takiej uchwatly (nie
po6zniej niz do konca trzeciego kwartatu danego roku) i date jej wejscia w zycie (z mocg od dnia 1 stycznia roku
nastgpnego). Zaskarzona wuchwala podjeta zostalta wprawdzie w pierwszym kwartale, jednak w§
3 przewidziano, ze wchodzi ona w zycie po uplywie 14 dni od daty jej ogloszenia w dzienniku urzgdowym,
zamiast od 1 stycznia nastepnego roku. Stanowi to naruszenie na tyle istotne, ze daje dodatkowa podstawe do
stwierdzenia niewaznoS$ci zaskarzonej uchwaty.

W zwiagzku z tym, w ocenie Sadu, nalezy przyzna¢ racje Wojewodzie Lubelskiemu, ze zaskarzona uchwata
podjeta zostata z razacym naruszeniem prawa skutkujacym stwierdzeniem niewaznosci przedmiotowej uchwaty
na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a.

Sad rozpoznal sprawe¢ na posiedzeniu niejawnym, W postgpowaniu uproszczonym, na podstawie
art. 119 pkt 2 p.p.s.a.
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