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WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 1005/21
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 29 marca 2023 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Magdalena Jankowska - Szostak
Sedziowie Sedzia WSA Anetta Makowska-Hrycyk

Asesor WSA Dominik Dymitruk (sprawozdawca)
Protokolant referent Karolina Mtynarczyk

po rozpoznaniu w Wydziale III na rozprawie w dniu 29 marca 2023 r.

sprawy ze skargi Gminy Nowa Ruda

na uchwate Rady Powiatu Ktodzkiego

z dnia 29 wrzes$nia 2021 r. nr [X/69/2021

w przedmiocie pozbawienia drogi powiatowej (bytej drogi wojewodzkiej nr 380) kategorii
drogi powiatowej

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w cze$ci dotyczacej drogi
powiatowej w granicach Gminy Nowa Ruda;

I1. dalej idgca skarge odrzuca;

I11. zasadza od Powiatu Klodzkiego na rzecz strony skarzacej 797 zl (siedemset
dziewieédziesiat siedem zlotych) tytulem zwrotu koszto6w postepowania.
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Uzasadnienie

Przedmiotem skargi Gminy Nowa Ruda (dalej: skarzagca Gmina) jest uchwata nr IX/69/2021 Rady Powiatu
Klodzkiego z dnia 29 wrzesnia 2021 r. w sprawie pozbawienia drogi powiatowej (bylej drogi wojewodzkiej
nr 380) kategorii drogi powiatowej.

Uchwatla zostala podjeta na podstawie art. 12 ust. 11 ustawy zdnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (Dz. U. z 2020 r., poz. 920 z pdzn. zm.; dalej: u.s.p.) oraz art. 6a ust. 2 w zwigzku z art. 10 ust. 5¢
1 5d ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z2021 r., poz. 1376 z pdzn. zm.; dalej:
u.d.p.). Z tresci § 1 uchwaty wynika, ze Rada Powiatu Ktodzkiego (dalej: Rada Powiatu, organ) pozbawita
wymienione w tym przepisie odcinki bylej drogi wojewddzkiego nr 380 kategorii drogi powiatowej
w granicach Gminy Nowa Ruda i Gminy Miejskiej Nowa Ruda. Jednocze$nie, w § 2 tej uchwaty, organ ustalit,
ze czg$¢ drogi wskazanej w § 1, obejmujacej wymienione dziatki ewidencyjne, przekazuje si¢ Burmistrzowi
Miasta Nowa Ruda w granicach Gminy Miejskiej Nowa Ruda. Z kolei w § 3 uchwaty wskazano, ze cze$¢ drogi
wskazanej w § 1, obejmujacej wymienione dziatki ewidencyjne, przekazuje sie Wojtowi Gminy Nowa Ruda
w granicach Gminy Nowa Ruda. § 5 uchwaly stanowi, ze uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia
ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Dolnos$laskiego. Uchwata zostala ogloszona tamze w dniu
11 pazdziernika 2021 r. pod poz. 4597.

W uzasadnieniu uchwaty wskazano, ze Zarzadowi Powiatu Ktodzkiego uchwata nr XVI1/427/20 Sejmiku
Wojewodztwa Dolnoslaskiego z dnia 30 kwietnia 2020 r. zostata przekazana droga wojewddzka nr 380 relacji
Ludwikowice Ktodzkie (od drogi wojewodzkiej nr 381) — Nowa Ruda — Wlodowice — granica gminy Nowa
Ruda i gminy Radkéw w oparciu o art. 10 ust. 5a u.d.p. Dalej organ podat, Zze zgodnie z art. 10 ust. 5¢ i 5d
cytowanej ustawy Rada Powiatu Klodzkiego w drodze uchwaly moze pozbawi¢ ww. droge kategorii drogi
powiatowej, ktora zostaje zaliczona do kategorii drogi gminne;j.

W skardze na t¢ uchwalg, wywiedzionej w oparciu o art. 87 ust. 1 u.s.p., Gmina wniosta o stwierdzenie
niewaznosci wskazanej uchwaty w calosci oraz o zasgdzenie kosztow postgpowania sagdowego. Zarzucilta
naruszenie prawa materialnego, tj. art. 10 ust. 5c wzw. z art. 6a ust. 1 i art. 7 ust. 1 u.d.p. poprzez jego
nieprawidlowe zastosowanie i przekazanie odcinka drogi Gminie Nowa Ruda z powodu btgdnego uznania,
ze droga powiatowa (byta droga wojewddzka nr 380) przestata spelnia¢ wymagania dotyczace uznania drogi
za droge powiatowa, tj. ze droga ta nie stanowi drogi innej niz wojewddzka, stanowiacej potaczenia miast
bedacych siedzibami powiatow z siedzibami gmin i siedzib gmin miedzy sobg (art. 6a ust. 1 u.d.p.) i przyjecie,
7ze miesci si¢ na w ustawowym opisie drogi gminnej, tj. Ze stanowi ona droge o znaczeniu lokalnym
niezaliczong do innych kategorii, stanowiaca uzupeiniajaca sie¢ drog sluzacych miejscowym potrzebom,
co w konsekwencji doprowadzito do podjeci przez Radg Powiatu uchwaty o pozbawieniu drogi kategorii drogi
powiatowej na podstawie art. 10 ust. 5¢ u.d.p., podczas gdy droga ta wciaz stanowi polaczenie migdzy
miastami — siedzibami gmin, a jej przeznaczenie wyklucza kwalifikacj¢ jej jako drogi o znaczeniu lokalnym,
stanowiacg uzupetniajaca sie¢ drég stuzacych miejscowym potrzebom.

W uzasadnieniu skargi Gmina podata, ze Rada Powiatu nie dowiodta, aby wypetione zostalty wymagane
wart. 10 ust. 5¢ u.d.p. przestanki zmiany kategorii drogi, tj. by droga powiatowa stanowila odcinek
proporcjonalny do drogi uprzednio przekazanej powiatowi przez wojewddztwo, jak réwniez by przekazywana
droga spetniata przestanki uznania jej za drogg gminng wskazane w art. 7 ust. 1 u.d.p. Dalej skarzaca wywiodta,
ze majac na uwadze funkcje klasy techniczno-uzytkowej odcinka drogi przekazanego zaskarzong uchwata,
oceni¢ ja nalezy jako droge spelniajacg kryteria okre§lone w art. 7 ust. 1 u.d.p. Gmina wskazata, ze odcinek
drogi jej przekazany taczy miejscowosci potozone w granicach Gminy Nowa Ruda, tj. Ludwikowice Ktodzkie
— miasto Nowa Ruda, ibiegnie az do granicy Gminy Nowa Ruda z Gming Radkéw przez miejscowos¢
Wlodowice. Droga przebiega zatem przez znaczng cze$¢ Gminy, taczac jej siedzibe z sasiadujaca Gming
Radkéw. Odcinek ten funkcjonalnie nadal pelni kluczowe potaczenie komunikacyjne mieszkancow
zamieszkujacych Gming z siedzibg gminy sgsiedniej, znajdujacej si¢ w miejscowosci Radkow, stanowiac droge
laczaca siedziby wskazanych gmin migdzy soba.
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W odpowiedzi na skargg organ wniost o jej oddalenie oraz zasadzenie kosztow postepowania. W pierwszej
kolejnosci wskazat, ze zaskarzona uchwata obejmuje odcinki drogi przebiegajacej przez dwie gminy: Gming
Miejska Nowa Ruda o dlugosci 6,09 km oraz Gming Wiejska Nowa Ruda o dlugosci 3,58 km, a zatem Gmina
Nowa Ruda nie jest organem wilasciwym 1 upowaznionym do reprezentowania stanowiska Gminy Miejskiej
Nowa Ruda. W kwestii natomiast podniesionych zarzutow, organ wyjasnit, ze juz w momencie podejmowania
przez Sejmik Wojewddztwa Dolnoslaskiego uchwaty nr XVII/427/20 z dnia 30 kwietnia 2020 r. wskazana
droga nie byta droga stanowigca potaczenie miast bedacych siedzibami powiatow z siedzibami gmin i siedzib
gmin mig¢dzy soba. Powyzsza droga — jak wskazal organ — stanowi potaczenie dwoch wsi zlokalizowanych
na terenie Gminy Nowa Ruda, tj. Ludwikowice Klodzkie i Wtodowice, z miastem Nowa Ruda. Natomiast
na terenie miasta Nowa Ruda usytuowane sa siedziby Gminy Miejskiej Nowa Ruda i Gminy Wiejskiej Nowa
Ruda, jednak ich potgczenie nie odbywa si¢ poprzez droge skarzong przez Gming.

W dalszej kolejnosci organ wskazal, ze zaskarzona uchwata stanowi konsekwencje zawartego w dniu
14 grudnia 2015 r. porozumienia w sprawie uregulowania zasad zamiany kategorii dréog i ich utrzymania
w zwigzku z realizacja zadania pn. ,,Przebudowa ulic Swidnickiej i Pitsudskiego w Nowej Rudzie bedacych
lacznikiem pomiedzy Droga Sudecka, a centrum miasta oraz noworudzka podstrefa WSSE IVEST PARK
idrogg 385 do przejScia granicznego w Tlumaczowie”, w ktorym zaréwno Burmistrz Gminy Radkow,
Burmistrz Miasta Nowa Ruda oraz Woéjt Gminy Nowa Ruda ztozyli deklaracje zapewniajace zamiar przejgcia
drogi i zaliczenie jej do kategorii drogi gminnej. Organ podkreslit przy tym, ze odcinek drogi objety zaskarzong
uchwatg nie znajduje si¢ wciggu droég powiatowych, ajego usytuowanie funkcjonalno-komunikacyjne
sprowadza si¢ do obstugi ruchu lokalnego w obszarze Miasta i Gminy Nowa Ruda, a tym samym nie spetnia
definicji ustawowej przyjetej dla kategorii drogi powiatowe;.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Skarga zastuguje czeSciowo na uwzglednienie.

Zgodnie ztrescig art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdow administracyjnych
(Dz. U. 22022 1. poz. 2492), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci 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 sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r. poz. 259, zwanej dalej: p.p.s.a.), zakres
kontroli administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawie skarg na akty prawa miejscowego
jednostek samorzadu terytorialnego iterenowych organdow administracji rzadowej oraz inne akty organow
jednostek samorzadu terytorialnego iich zwigzkéw podejmowane w sprawach zzakresu administraciji
publiczne;j.

Kryterium legalno$ci umozliwia sagdowi administracyjnemu uwzgledniajgcemu skarge na uchwate lub akt,
o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 516 p.p.s.a., stwierdzenie niewaznos$ci tej uchwaty lub aktu w catosci lub
w czesci albo stwierdzenie, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza
stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.).

Na wstegpie Sad wskazuje, ze nie ma watpliwosci, iz przedmiot skargi stanowi akt prawa miejscowego.
Zaskarzona uchwata jest bowiem skierowana bezposrednio do innej jednostki samorzadu terytorialnego
i adresowana do nieokres$lonej liczby oraz kategorii osob i podmiotow. Zmiana kategorii drogi publicznej
(dekategoryzacja drog) jest rozstrzygnigciem normatywnym, a wigc decyzja o skutkach erga omnes, a nie
decyzja o charakterze jednostkowym lub informacyjnym (informujacym o skutkach nastepujacych ex lege).
Zapewnia to uchwatom jednostek samorzadu terytorialnego charakter aktow prawa miejscowego (por. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 maja 2015rt., sygn. akt Kp 2/13). Jest to wigc akt zawierajacy
rozstrzygniecie generalne, bowiem pozbawienie drogi okreslonej kategorii w trybie art. 10 ust. 5S¢ u.d.p.
nie konsumuje si¢ przez jednorazowe zastosowanie. Pociaga za sobg skutki prawne mig¢dzy innymi w postaci



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -4 - Poz. 4733

przejécia prawa wlasnosci, koniecznos$ci stosowania okreslonych przepisow prawa o ruchu drogowym.
Zaskarzona uchwata stanowi niewatpliwie akt abstrakcyjny, dlatego moze by¢ wielokrotnie stosowany, a ich
adresatem moze by¢ kto$ teraz lub w przysziosci. Powyzsze oznacza, ze tego typu uchwata wywiera skutki
zewnetrzne, gdyz odnosi si¢ do nieograniczonej liczby uzytkownikéw i obowiazuje az do jej uchylenia
lub zmiany, co potwierdza stusznos$¢ zakwalifikowania jej do aktow prawa miejscowego.

Podobnie, nie budzi watpliwosci dopuszczalno$¢ drogi sadowej co do zasady. Gmina wniosta skarge
w trybie art. 87 ust. 1 u.s.p. W $wietle tego przepisu kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone uchwala podjeta przez organ powiatu w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢
uchwate do sadu administracyjnego. Legitymacj¢ do zlozenia skargi ustawodawca opart wigc na kryterium
interesu prawnego, co oznacza, ze ze skarga moze wystapi¢ zasadniczo podmiot, ktory wykaze zwiazek miedzy
chronionym przez przepisy prawa materialnego interesem prawnym a aktem lub czynno$cig organu
administracji publicznej. Jest oczywiste, ze zmiana kategorii drogi z powiatowej na gminng oznacza zaroOwno
powigkszenie zasobu wlasnosci gminy (zwigkszenie jej majatku), jak i automatycznie wigze si¢ z powstaniem
obcigzen w postaci koniecznosci wykonywania przez wiasciciela obowigzkéw zarzadcy drogi. Okolicznosé
ta w pelni uzasadnia istnienie interesu prawnego Gminy w sprawie, ktory wedle Gminy zostal naruszony.
Oznacza to, ze przedmiot skargi oraz naruszenie interesu prawnego wyczerpuja razem przestanki legitymacji
przedmiotowej i podmiotowej do wniesienia skargi w poddanej kontroli sadowej sprawie.

Pozostajac na etapie oceny dopuszczalnosci skargi Gminy co do calego zaskarzonego aktu prawa
miejscowego, wymaga wyjasnienia, ze skuteczne wniesienie skargi w trybie art. 87 ust. 1 u.s.p., umozliwiajace
sadowi jej merytoryczne rozpoznanie, nastepuje wtedy, gdy spelnione zostana tacznie wszystkie wskazane tam
warunki dopuszczalnosci skargi, w tym skarzacy wykaze, ze posiada interes prawny w skarzeniu aktu, a dalej,
Ze jego interes prawny zostat naruszony postanowieniami zaskarzonej uchwaty.

W okoliczno$ciach niniejszej sprawy Sad uznal, ze strona skarzaca — cho¢ przedmiotowa uchwate
zaskarzyla w calosci — to jednak nie wykazata, iz narusza ona jej wlasny, indywidualny i aktualny interes
prawny tak co do Zadania eliminacji uchwaty z obrotu prawnego w calosci, jak i odnosnie do tych odcinkow
drogi powiatowe]j, ktore przebiegaja w granicach Gminy Miegjskiej Nowa Ruda. A przypomnie¢ w tym
kontekscie nalezy, ze zaskarzona uchwata obejmuje odcinki drogi przebiegajacej przez dwie gminy: Gming
Miejska Nowa Ruda oraz Gming Wiejska Nowa Ruda. Skoro wigc dla skutecznego wniesienia skargi
konieczne jest wykazanie przez strone, ze wiasnie wskutek podjecia zaskarzonej uchwaty zostal naruszony
jej konkretny interes prawny lub uprawnienie przez ograniczenie lub pozbawienie uprawnien wynikajacych
z przystugujacego mu prawa, to brak wykazania tych okoliczno$ci stanowi podstawe do odrzucenia skargi na
podstawie art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a. Zgodnie z powolanym przepisem, sad odrzuca skarge, jezeli interes prawny
lub uprawnienie wnoszacego skarge na uchwalg lub akt, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 516, nie zostaly
naruszone stosownie do wymagan przepisu szczegdlnego. Z tej przyczyny Sad orzekt jak w punkcie I wyroku,
odrzucajac skarge w pozostalej zaskarzonej czes$ci — tj. co do rozstrzygniecia organu pozbawiajacego kategorii
drogi powiatowej jej odcinka przebiegajacego w granicach Gminy Miejskiej Nowa Ruda.

Przystepujac juz do kontroli legalnoSci zaskarzonej uchwaty w czeSci dotyczacej drogi powiatowej
w granicach Gminy Nowa Ruda, na wstgpie nalezy wyjasni¢, ze stanowi ona nastg¢pstwo uruchomienia
»kaskadowego” przekazania drog, ktore zainicjowala uchwata nr XVII/427/20 Sejmiku Wojewddztwa
Dolnoslaskiego z dnia 30 kwietnia 2020 r. (Dz. Urz. Woj. Doln. z 11 maja 2020 r. poz. 3105).

Zgodnie z art. 10 ust. 5 u.d.p. odcinek drogi krajowej zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi
z chwilg oddania go do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii
drogi wojewodzkiej. Z kolei w $wietle ust. 5a tego artykutu sejmik wojewodztwa moze, w drodze uchwaty,
pozbawi¢ kategorii drogi wojewodzkiej odcinek drogi wojewddzkiej o proporcjonalnej dtugosci do odcinka
drogi krajowej, o ktorym mowa w ust. 5. Ten odcinek drogi wojewodzkiej zostaje zaliczony do kategorii drogi
powiatowej. Na podstawie ust. 5b zarzad wojewodztwa informuje zarzad powiatu o zamiarze podjgcia
uchwaty, o ktorej mowa w ust. 5a, co najmniej na 30 dni przed jej podjeciem. Z kolei rada powiatu moze,
w drodze uchwaty, pozbawic¢ kategorii drogi powiatowej odcinek drogi powiatowej o proporcjonalnej dtugosci
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do odcinka drogi wojewodzkiej, o ktorym mowa w ust. 5a. Ten odcinek drogi powiatowej zostaje zaliczony
do kategorii drogi gminnej (ust. 5c), za§ zarzad powiatu informuje wdjta (burmistrza, prezydenta miasta)
o zamiarze podjecia uchwaty, o ktorej mowa w ust. Sc, co najmniej na 30 dni przed jej podjeciem (ust. 5d).

Sad w sktadzie orzekajacym podziela wykladni¢ prawa jednolicie przedstawiana w orzecznictwie sadow
administracyjnych, a uwzgledniajaca poglad prawny zawarty w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
26 maja 2015 r., sygn. akt Kp 2/13. Zgodnie z nig art. 10 u.p.d. - regulujgcy zagadnienie pozbawienia drogi
dotychczasowej kategorii - stanowi wyraz zatozonej przez ustawodawce alokacji drég zgodnie z ich funkcja
w sieci drog izgodnie z podzialem na drogi wojewodzkie, powiatowe i gminne. Ustalone w nim reguty
odnosza si¢ do dwoch odrgbnych przypadkéw, w ktorych dojdzie do potrzeby dekategoryzacji drog
publicznych.

Pierwszy przypadek zachodzi w sytuacji ustalonej wart. 10 ust. 1-3 u.p.d., w ktdrej stosuje si¢ tryb
wiasciwy do zaliczenia drogi do odpowiedniej kategorii.

Drugi przypadek zachodzi w sytuacji ustalonej w ust. 51inast. Zmiana kategorii droég regulowana tymi
przepisami nastgpi w sytuacji wywotanej zaliczeniem odcinkéw drog do drogi wojewodzkiej w zwigzku
z wybudowaniem nowej drogi krajowej. Sytuacja taka moze uruchomi¢ tzw. ,kaskadowy” mechanizm
przekazywania drog. W Swietle bowiem art. 10 ust. 5a u.d.p., sejmik wojewodztwa moze podja¢ uchwate
o pozbawieniu odcinka drogi przystugujacej mu kategorii drogi wojewodzkiej, jezeli odcinek ten nie spetni
definicji drogi wojewodzkiej. Nastepnie, w mysl art. 10 ust. 5S¢ u.d.p., rada powiatu moze w drodze uchwaty
pozbawi¢ kategorii drogi powiatowej odcinek drogi powiatowej o proporcjonalnej dtugosci do odcinka drogi
wojewddzkiej, o ktérym mowa w ust. 5a. Ten odcinek drogi powiatowej zostaje zaliczony do kategorii drogi
gminnej z mocy prawa.

Przepisy regulujace ,.kaskadowe” przekazywanie drog, tj. art. 10 ust. 5a do 5d u.d.p., stanowig lex specialis
w stosunku do zawartej w art. 10 ust. 1 do 3 u.d.p. regulacji normujacej kwestie zwigzane z pozbawianiem
drogi dotychczasowej kategorii w trybie zwyktym. Z charakteru regulacji zawartych w art. 10 ust. 5a do 5d
u.d.p. wynika, ze do zmiany kategorii drogi w trybie kaskadowym nie stosuje si¢ zard6wno wymogu
jednoczesnego zaliczenia tej drogi odpowiednig uchwata do nowej kategorii, bo nastgpuje to z mocy prawa
miejscowego - jako skutek podjecia uchwaty o pozbawieniu drogi kategorii, jak i wymogu, ze pozbawienie
i zaliczenie nie moze by¢ dokonane pozniej niz do konca trzeciego kwartatu danego roku, z moca od dnia
1 stycznia roku nastepnego.

Ponadto, zastosowanie trybu pozbawienia kategorii drogi powiatowej odcinka drogi powiatowe;,
okreslonego w art. 10 ust. 5S¢ u.d.p. wymaga spetnienia tacznie nastepujacych przestanek: a) droga Iub odcinek
drogi powinien by¢ zaliczony do kategorii drogi powiatowej; b) droga lub odcinek drogi nie mogt spetniaé
wymogow okreslonych w definicji drogi powiatowej (art. 6a ust. 1 u.d.p.); ¢) droga lub odcinek drogi
powiatowej przeznaczone do pozbawiania kategorii powinny by¢ o proporcjonalnej dtugosci do drogi lub
odcinka drogi, ktéry stat si¢ drogg powiatowa na podstawie uchwaty sejmiku wojewddztwa; d) o zamiarze
uchwaly zawiadomiono w ustawowym terminie gming.

Organy stosujace art. 10 ust. 5a i 5¢ u.d.p. nie majg zatem swobody w pozbawianiu danych odcinkéw drog
dotychczasowych kategorii, lecz w zakresie swojego wladztwa ograniczone s3 nie tylko wymogiem,
by odcinek pozbawiany kategorii byt proporcjonalny do odcinka drogi nowo wybudowanej wzglednie
uprzednio kaskadowo przekazanej, lecz takze zzawartymi w art. 6 ust. 1, art. 6a ust. 1 iart. 7 ust. 1 u.d.p.
definicjami legalnymi wskazujacymi na przestanki zaliczania drog publicznych do okreslonej kategorii
(por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 grudnia 2021 r., sygn. akt II GSK 2188/21, LEX
nr 3278282).

Dokonujac kontroli przedmiotowej uchwaty obowigzkiem Sadu bylo stwierdzenie, czy zaskarzona uchwata
nie zapadla znaruszeniem przepisOw prawa, w tym przede wszystkim z naruszeniem przepisOw ustawy
o drogach publicznych, regulujacych przestanki i tryb wprowadzania zmian w kategoryzacji droég publicznych
w trybie tzw. kaskadowego przekazywania drog.
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O tym jednak, czy Rada Powiatu spetnita opisane wyzej wymogi powinna wskazywac tres¢ uzasadnienia
kontrolowanej uchwaty. W sytuacji bowiem przekazania dotychczasowej drogi powiatowej Gminie w trybie
art. 10 ust. 5¢c u.d.p., rzecza organow tej jednostki samorzadu terytorialnego jest uprzednie poczynienie ustalen,
czy przekazany odcinek drogi faktycznie utracit charakter drogi powiatowej i - jezeli nie podzielityby w tym
zakresie stanowiska rady powiatu - zaskarzenie w trybie prawem przewidzianym uchwaty pozbawiajacej dany
odcinek drogi kategorii drogi powiatowej, co nastapito w kontrolowanym przypadku.

Dopiero w przypadku pozytywnego ustalenia, ze droga nie spetnia przestanek uznawania jej za droge
powiatowa, wzglednie w nastgpstwie jej zastgpienia nowo wybudowanym odcinkiem drogi po stronie rady
powiatu zaktualizowatoby si¢ uprawnienie do podjecia uchwaty o pozbawieniu kategorii drogi powiatowej
odcinka drogi powiatowej o proporcjonalnej dtugosci do odcinka nowo wybudowanej lub przekazanej drogi
wojewodzkiej.

Sad podkresla, ze istotng regulg legislacyjna jest statuowany w § 131 ust. 1 w zw. z § 143 Zasad techniki
prawodawczej, ktore stanowia zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
(Dz. U. 22016 1. poz. 283’ dalej jako: ZTP), obowigzek sporzadzenia uzasadnienia do projektu aktu prawa
miejscowego, ktory z kolei stanowi refleks generalnego wymogu sporzadzania uzasadnienia do kazdego
projektu aktu normatywnego (por. M. Zielinski (w:) S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad
techniki prawodawczej, Warszawa 2012, uw. 1 do § 12). W orzecznictwie sadow administracyjnych podkresla
si¢, ze organ wydajacy akt prawa miejscowego ma obowigzek sporzadzenia jego uzasadnienia nie tylko
ze wzgledu na dyspozycje przywotanych przepisow ZTP, ale rowniez dlatego, ze takie uzasadnienie warunkuje
kontrole sprawowang przez organy nadzoru oraz sady administracyjne. Skoro bowiem do podstawowych
obowigzkoéw sagdow administracyjnych nalezy eliminowanie wszelkich rozstrzygnie¢ administracji publiczne;j,
ktoére nie sg wynikiem wszechstronnej i starannej analizy stanu faktycznego i prawnego, to sad ma prawo badac
powody, ktore legly u podstaw kazdego rozstrzygniecia zaskarzonego do sadu. Tym samym organ, podejmujac
rozstrzygniecie, ma prawny obowigzek sporzadzic don uzasadnienie (por. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 23 czerwca 2021 r., sygn. akt [l OSK 3740/21 i powotane w nim orzecznictwo).

W doktrynie obowigzek uzasadnienia uchwaty, gdy niejest on wyraznie okreslony ustawowo
wyprowadzany jest z ogdlnej zasady ustrojowej zwigzania organéw administracji prawem, obowigzku
odwotywania si¢ do prawa oraz kompetencji sagdow administracyjnych i organéw nadzoru, ktore - sprawujac
kontrole - musza zna¢ motywy, jakimi kierowala si¢ rada gminy, powiatu czy sejmik, a takze z zasady
demokratycznego panstwa prawnego izasad szczegblowych, wtym zasady =zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, czy zasad ,dobrej legislacji” (por. M. Stahl, Samorzad terytorialny
w orzecznictwie sgdowym. Rozbieznosci i watpliwosci, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego,
2006 1., nr 6, s. 45). W orzecznictwie wskazuje si¢, ze obowiazek dziatania na podstawie prawa, w potaczeniu
z zasada zaufania, stwarza po stronie organdw wiladzy publicznej obowiagzek uzasadniania jej rozstrzygnigc.
Obowiazek taki jest zaliczany do standardow demokratycznego panstwa prawnego. Obowigzek uzasadniania
uchwat rady gminy jest tez elementem zasady jawnoS$ci dziatania wtadzy publicznej (por. wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 8 czerwca 2006 r., sygn. akt II OSK 410/06; z dnia 23 czerwca 2021 r., sygn.
akt IIT OSK 3740/21).

Sad w niniejszym sktadzie orzekajacym podziela poglad wyrazony w orzecznictwie, ze brak sporzadzenia
uzasadnienia moze prowadzi¢ do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty, jezeli nie jest mozliwe ustalenie w inny
sposob motywow jej rozstrzygnigcia (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 kwietnia
2009 r., sygn. akt II OSK 1468/08, LEX nr 490933). Brak uzasadnienia uchwaly organ moze uzupehic
w odpowiedzi na skarge, zwlaszcza gdy szczegdtowo ustosunkowuje si¢ do zarzutow i wyjasni motywy
swojego dziatania oraz przestanki podjecia uchwaly o danej tresci (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 27 lipca 2021 r., sygn. akt | OSK1797/19 i ww. wyrok o sygn. akt III OSK 3740/21).

W ocenie Sadu w sprawie nie wykazano spetnienia dwoch z wskazanych wyzej przestanek dekategoryzacji
drogi publiczne;j.
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Racje ma Gmina, wskazujac na brak ustalenia charakteru drogi przekazywanej w drodze zaskarzonej
uchwaty. Je§li chodzi ometodyke kwalifikowania drogi wramach tzw. kaskadowego przekazywania,
to wlasciwe organy maja obowiazek — co do zasady — stosowac definicje drog publicznych w sposob
negatywny, tj. muszg wykaza¢, ze dana droga nie spetia juz definicji danej kategorii drogi. Powyzsze wynika
z tego, ze wlasciwe organy sa kompetentne podja¢ uchwale 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 (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 16 wrzesnia 2021 r., sygn. akt Il GSK 990/21, LEX nr 3258272).

Tre$¢ uzasadnienia podjetej uchwal, jak rowniez argumentacja zawarta w odpowiedzi na skarge w czegsci
odnoszacej si¢ do powyzszego wskazanego w skardze uchybienia, nie rozwiewa watpliwosci, co do mozliwos$ci
uznania, ze droga publiczna utracita status drogi powiatowej w mysl definicji zawartej w art. 6a ust. 1 u.d.p.,
nie mowiac juz o potwierdzeniu tych okolicznosci bez zastrzezen. Gmina wskazata w skardze, ze odcinek drogi
jej przekazany taczy miejscowosci potozone w granicach Gminy Nowa Ruda, tj. Ludwikowice Kltodzkie —
miasto Nowa Ruda, ibiegnie az do granicy Gminy Nowa Ruda z Gming Radkéw przez miejscowose
Witodowice. Droga przebiega zatem przez znaczng cze¢$¢ Gminy, taczac jej siedzibe z sasiadujaca Gming
Radkow.

W tym kontekscie Sad wskazuje na dostrzegalny w orzecznictwie sadow administracyjnych poglad, zgodnie
z ktorym warunkiem zaliczenia drogi publicznej do kategorii drogi powiatowej jest, jak wynika z tego przepisu,
aby stanowily one potaczenie miast bgdacych siedzibami powiatow z siedzibami gmin i siedzib gmin mi¢dzy
soba, jednakze wymog ten spelniajg nie tylko drogi stanowiace ,,proste” polaczenie miast, ale takze odcinki
prowadzace do tych drog (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 lutego 2016 r., sygn. akt
I OSK 3150/15, LEX nr 2036092). Tym bardziej wiec uzasadniony jest poglad o mozliwo$ci uznania za droge
laczaca siedziby gmin, tj. droge powiatowa, jedynie odcinkéw drogi, ktora tacznie z pozostatymi
jej fragmentami umozliwia dojazd do siedzib sasiadujacych gmin.

W warunkach sprawy, poza zanegowanie stanowiska przedstawionego przez Gming, organ w odpowiedzi
na skarge wyjasnit jedynie, ze przedmiotowa droga taczy dwie miejscowosci w obrebcie Gminy Nowa Ruda
z miastem Nowa Ruda, w ktorej siedzibe maja dwie odrgbne jednostki samorzad terytorialnego — Gmina Nowa
Ruda oraz Gmina Miejska Nowa Ruda. Co do natomiast potaczenia z siedzibg sgsiadujgcej Gminy Radkow,
organ powotatl si¢ na okoliczno$¢ podjecia przez jej organ stanowigcy uchwaty w przedmiocie zaliczenia drogi
do kategorii drogi gminnej i ustalenia jej przebiegu na odcinku od granicy Gminy Nowa Ruda i Gminy Radkéw
do skrzyzowania z DW 386 w Scinawce Goérnej Sarny, bez wykazania jakiegokolwiek zwiazku tego faktu
z dokonang w zaskarzonej uchwale dekategoryzacja drogi. Nie pozwala to na ustalenie przez Sad, czy
W rzeczywistosci zaistniaty podstawy do pozbawienia przedmiotowej drogi kategorii drogi powiatowe;.

Sad wskazuje dodatkowo, ze sporzadzony jak si¢ wydaje jedynie na potrzeby tego postepowania zatgcznik
graficzny (mapa) obrazujacy odcinek drogi objetej uchwata, z uwagi na niska jego jako$¢ oraz niepelng
legende, nie okazat si¢ przydatny do rozstrzygnigcia zasygnalizowanych kwestii spornych.

W kwestii natomiast zatgczonego przez organ porozumienia 14 grudnia 2015 r. w sprawie uregulowania
zasad zamiany kategorii drég iich utrzymania w zwigzku zrealizacja zadania pn. ,,Przebudowa ulic
Swidnickiej i Pitsudskiego w Nowej Rudzie bedacych tacznikiem pomiedzy Droga Sudecka, a centrum miasta
oraz noworudzka podstrefa WSSE IVEST PARK idroga 385 do przejscia granicznego w Ttlumaczowie”,
nalezy zaznaczy¢, ze dotyczy ono drog wojewodzkich oznaczanych jako drogi nr 381, 385, 3861387,
bez wykazanego zwiazku zobjeta dekategoryzacja droga wojewddzka nr 380. Ten stan rzeczy, bez
szczegotowego wykazania przez organ znaczenia dla oceny legalnosci podjecia zaskarzonej uchwaly,
nie stanowit dla Sadu jakiegokolwiek argumentu przemawiajgcego za waznosci aktu.

A zatem podjecie uchwaty na podstawie art. 10 ust. 5S¢ u.d.p. winno by¢ wiec poprzedzone nie tyle ocena
funkcji, jakie pelnig poszczegdlne odcinki drog w uktadzie komunikacyjnym z punktu widzenia zapewnienia
ich bezpiecznego uzytkowania, ale analizg nate¢zenia ruchu, parametrow technicznych, czy tez lokalizacyjnych -
tj. analiza, ktorej wyniki pozwolg na przyjecie, ze wytypowane w rozpoznawanej sprawie odcinki drog utracity
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rzeczywiscie charakter drog kategorii powiatowej z uwagi na zmiang uktadu komunikacyjnego. Wyniki takiej
analizy winny za$§ znalez¢ odzwierciedlenie w uzasadnieniu podjetej uchwaty dekategoryzujacej (por. wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 19 sierpnia 2021 r., sygn. akt III SA/Kr 125/21,
LEX nr 3247972).

Inng przestanka warunkujaca mozliwo§¢ pozbawienia drog kategorii drog powiatowych w trybie
art. 10 ust. 5c u.d.p. jest zachowanie proporcjonalnosci pomigdzy dtugoscig drog otrzymanych przez powiat
na podstawie uchwat sejmiku wojewodztwa, a dtugoscig drog pozbawionych kategorii drog powiatowych.

Z przytoczonych przepisow wynika, ze ustawodawca tgczy przestanke proporcjonalnosci z dtugoscia drogi.
Zdaniem Sadu, przez proporcjonalng dlugos¢ drogi, o ktorej mowa w art. 10 ust. 5¢ u.d.p., nalezy rozumiec
droge o diugosci kilometrazowej (normalny, faktyczny przebieg w terenie) zblizonej, takiej samej, lecz
nie wigkszej niz dtugos¢ drogi otrzymanej przez powiat w trybie art. 10 ust. 5a u.d.p. Przepis art. 10 ust. 5c
u.d.p., stanowi jedynie o proporcjonalno$ci w wymiarze dlugosci konkretnego odcinka drogi. Ustawodawca
wtym przepisie nie postuguje si¢ zadnym innym sformutowaniem wskazujacym na inne znaczenie
proporcjonalnosci niz odnoszace si¢ tylko 1 wytacznie do dlugosci drogi.

W tej mierze nalezy wskazaé, ze uzasadnienie zaskarzonej uchwaty nie wskazuje rdwniez na spelnienie
przestanki dotyczacej proporcjonalnosci co do dtugosci przekazywanej drogi w stosunku do drog otrzymanych,
nie dajac praktycznie zadnych wskazoéwek czy odpowiedzi w tym zakresie, co takze uniemozliwia Sadowi
dokonanie oceny prawidlowos$ci stanowiska organu uchwatodawczego pod katem zgodno$ci z przepisami
prawa materialnego. Uzasadnienie uchwaly wymienia jedynie wzmiankowang juz uchwale Sejmiku
Wojewodztwa Dolnoslaskiego bez wskazania dlugosci otrzymanych odcinkéw drog. Takze w tresci
odpowiedzi na skarge organ okoliczno$ci tej nie rozwija. W tej sytuacji nie mozna uznaC, ze spelnienie
ustawowej przestanki proporcjonalno$ci miatoby zosta¢ przez organ wykazane.

Powyzsze — zdaniem Sadu — dostatecznie obrazuje, ze uzasadnienie zaskarzonej uchwaly powyzszych
wymogow w ogole nie spetnia. Ani nie nawigzano wnim do przepisow art. 6a i 7 ust. 1 u.d.p.,
ani nie wyjasniono tez, jaka funkcje w uktadzie komunikacyjnym pelnig sporne odcinki drog w kontekscie
argumentacji zaprezentowanej w skardze przez Gming. W tej sytuacji nie mozna jednoznacznie uznaé, ze organ
spetnit ustawowa przestanke proporcjonalnosci, jak réwniez ze przekazana droga utracita charakter drogi
powiatowe;.

Wobec powyzszego Sad uznat, ze wadliwosc¢, jaka dotknigta jest zaskarzona uchwata ma charakter istotny
i przesadza o koniecznosci wyeliminowania jej z porzadku prawnego, jako naruszajgcej w sposob istotny
prawo co powodowalo koniecznos¢ uwzglednienia skargi w czgsé i stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w czgséci
dotyczacej drogi powiatowej w granicach Gminy Nowa Ruda na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., o czym Sad
orzekt w punkcie [ wyroku.

O kosztach Sad orzekt w oparciu o tres¢ art. 200 p.p.s.a., jak w punkcie III wyroku. Na koszty te sktadaty
sie: wpis od skargi w wysokos$ci 300 zt oraz oplata za czynno$ci radcy prawnego w wysokosci 480 zi,
stosownie do § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r.
w sprawie oplat za czynnosci radcoOw prawnych (Dz. U. z 2018 r. poz. 265 z pézn. zm.) i oplata skarbowa
od pelnomocnictwa w wysokosci 17 zt.
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