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WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 398/23
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 17 kwietnia 2024 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy: Sedzia WSA Kamila Paszowska-Wojnar
(sprawozdawca)
Sedziowie: Sedzia WSA Anetta Chotuj
Asesor WSA Aneta Brzezinska
Protokolant: specjalista Renata Pawlak

po rozpoznaniu w Wydziale III na rozprawie w dniu 17 kwietnia 2024 r.

sprawy ze skargi Gminy Nowa Ruda

na uchwate Rady Powiatu Ktodzkiego

z dnia 28 czerwca 2023 r. nr V1/38/2023

w przedmiocie pozbawienia drogi potozonej na terenie Powiatu Ktodzkiego kategorii
drogi powiatowej

I. stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaly w caloSci;

II. zasadza od Powiatu Klodzkiego na rzecz strony skarzgcej kwote 797 (siedemset dziewieldziesiat
siedem) zlotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania.
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Uzasadnienie

Przedmiotem skargi Gminy Nowa Ruda (dalej: skarzaca Gmina) jest uchwata nr VI/38//2023 Rady Powiatu
Klodzkiego z dnia 28 czerwca 2023 w sprawie pozbawienia drogi powiatowe]j potozonej na terenie Powiatu
Ktodzkiego (bylej drogi wojewddzkiej nr 380) kategorii drogi powiatowe;.

Uchwala zostata podjeta na podstawie art. 12 ust. 11 ustawy zdnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (Dz. U. z 2020 1., poz. 920 z p6ézn. zm.; dalej: u.s.p.) oraz art. 6a ust. 2 w zwiazku z art. 10 ust.
1-2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 645 ze zm.; dalej: u.d.p.).
Z tredci § 1 uchwaty wynika, ze Rada Powiatu Ktodzkiego (dalej: Rada Powiatu, organ) pozbawita kategorii
drogi powiatowej drogg zlokalizowana na terenie Gminy Nowa Ruda, tj. czg$¢ drogi powiatowej (bytej drogi
wojewodzkiej nr 380) — dziatki ewidencyjne nr 143, AM-1 obrgb Wtodowice i963/2, AM-3, obreb
Ludwikowice, ul. Gtéwna. W § 2 wskazano, ze potozenie oraz przebieg drogi, o ktérej mowa w § 1 oznaczony
jest na mapie stanowiagcej zalacznik nr 1 do uchwaly. W § 3 uchwaly powierzono wykonanie uchwaty
Zarzadowi Powiatu Klodzkiego, natomiast § 4 uchwaty stanowi, ze uchwata wchodzi w zycie po uplywie
14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego. Uchwata zostata ogtoszona
tamze w dniu 7 lipca 2023 r. pod poz. 4131.

W uzasadnieniu uchwaty przywotano przepisy art. 6a ust. 1, art. 10 ust. 5d w zw. z art. 10 ust. 5 ¢ u.d.p.
i wskazano, ze uchwata jest nastgpstwem pisma z dnia 17 maja 2023 r. o zamiarze podj¢cia przez Zarzad
Powiatu Klodzkiego uchwaty w sprawie pozbawienia kategorii drogi powiatowej (bytej drogi wojewoddzkiej
nr 380) na odcinku o dlugosci 3,58 km, zlokalizowanej w granicach Gminy Nowa Ruda, ktory zostanie
zaliczony do kategorii drogi gminnej. Dalej stwierdzono, ze uchwata stanowi nastepstwo uruchomienia
kaskadowego przekazania drog, ktére zainicjowala uchwata nr XVII/427/20 Sejmiku Wojewoddztwa
Dolnoslaskiego z dnia 30 kwietnia 2020 r., przekazujaca Zarzadowi Powiatu Ktodzkiego droge wojewodzka nr
380 o dtugosci 9,67 km. Podano, ze odcinek drogi o dlugosci 6,09 km zostat pozbawiony kategorii drogi
powiatowej i przekazany Miastu Nowa Ruda w 2021 r., natomiast pozostaly odcinek o dtugosci 3,58 km jest
przedmiotem omawianej uchwaty. Wskazano rowniez, ze odcinek przedmiotowej drogi od granicy Gminy
Nowa Ruda iGminy Radkéw do skrzyzowania zdroga wojewddzka 386 w Scinawce Gornej Sarny
od 1 stycznia 2020 r. stanowi droge gminng, a odcinek bylej drogi wojewodzkiej] w czgsci zlokalizowanej
w granicach Miasta Nowa Ruda od dnia 1 czerwca 2020 r. rowniez stanowi droge gminng, a co si¢ z tym
wiaze, odcinek pozostaty zlokalizowany w granicach Gminy Nowa Ruda (przez wies Ludwikowice Ktodzkie
1 Wlodowice) nie spetnia kryteriow okreslonych w ustawie o drogach publicznych kwalifikujacej do zaliczenia
do drég powiatowych, dlatego przedmiotowa droga réwniez winna stanowi¢ droge kategorii drogi gminne;.
Koncowo stwierdzono, ze uchwata ma na celu doprowadzenie do zgodnosci przedmiotowej drogi do aktualnie
petnionej przez nig funkcji, co uzasadnia jej podjegcie.

W skardze na t¢ uchwalg, wywiedzionej w oparciu o art. 87 ust. 1 u.s.p., Gmina wniosta o stwierdzenie
niewaznos$ci wskazanej uchwaty w calosci oraz o zasgdzenie kosztow postgpowania sagdowego. Zarzucita
naruszenie prawa materialnego, tj. art. 10 ust. S5c 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 ten odcinek drogi powiatowej (byltej drogi wojewodzkiej nr 380) przestat spetnia¢ wymagania dotyczace
uznania drogi za droge powiatowa, tj. drogi innej niz wojewodzka, stanowigcej potaczenia miast bedacych
siedzibami powiatow z siedzibami gmin isiedzib gmin miedzy soba (art. 6a ust. 1 u.d.p.) i przyjecie,
ze miesci si¢ ona w ustawowym opisie drogi gminnej, tj. ze stanowi ona droge o znaczeniu lokalnym
niezaliczong do innych kategorii, stanowiaca uzupetniajaca sie¢ drog shuzacych miejscowym potrzebom,
co w konsekwencji doprowadzito do podjgcia przez Rade Powiatu uchwaty o pozbawieniu drogi kategorii drogi
powiatowej na podstawie art. 10 ust. 5¢ u.d.p., podczas gdy droga ta wcigz stanowi polgczenie migdzy
miastami — siedzibami gmin, ajej przeznaczenie oraz parametry wykluczaja kwalifikacje jej jako drogi
o znaczeniu lokalnym, stanowiacg uzupelniajacg sie¢ drog stuzacych miejscowym potrzebom.

W uzasadnieniu skargi Gmina podala, Ze podj¢ta przez Rade Powiatu uchwala stanowila kolejng uchwate
dotyczacag kwestii przekazania rzeczonego odcinka drogi Gminie Nowa Ruda w trybie kaskadowym,
a uprzednio podjeta uchwata Rady Powiatu przekazujgca ten sam odcinek drogi tj. uchwata nr 1X/69/2021
z dnia 29 wrzesnia 2021 r. zostala uznana za niewazna w czeSci dotyczacej drogi powiatowe] potozonej
w granicach Gminy Nowa Ruda wyrokiem tutejszego Sadu z dnia 29 marca 2023 r. w sprawie o sygn. akt III
SA/Wr 1005/21. Zdaniem strony Rada Powiatu nie dowiodta, aby wypetnione zostaly wymagane w art. 10 ust.
Sc u.d.p. przestanki zmiany kategorii drogi, tj. by przekazywana droga spetniata przestanki uznania jej za droge
gminng wskazane w art. 7 ust. 1 u.d.p. Zdaniem strony skarzgcej rada powiatu nie moze podja¢ zgodnej
z prawem uchwaty o pozbawieniu odcinka dotychczasowej kategorii drogi powiatowe;j, jesli odcinek ten nadal
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spetnia kryteria drogi powiatowej, jak rowniez gdy odcinek nie spelnia kryteriow drogi gminnej. Gmina
wskazata, ze odcinek drogi jej przekazany taczy miejscowosci potozone w granicach Gminy Nowa Ruda,
tj. Ludwikowice Ktodzkie — miasto Nowa Ruda, i biegnie az do granicy Gminy Nowa Ruda z Gming Radkow
przez miejscowos¢ Wlodowice. Droga przebiega zatem przez znaczng czg$¢ Gminy, taczac jej siedzibg
z sasiadujaca Gming Radkow. Odcinek ten funkcjonalnie nadal peni kluczowe potaczenie komunikacyjne
mieszkancéw zamieszkujacych Gmine z siedzibg gminy sasiedniej, znajdujacej sie¢ w miejscowosci Radkow,
stanowigc drogg taczacg siedziby wskazanych gmin miedzy sobg. Odcinek przekazywany stanowi przy tym
przewazajaca czg¢s¢ drogi przebiegajacej przez siedziby trzech gmin. Ponadto wskazano, Ze nie istnieje rowniez
zadna alternatywna droga o podobnym lub bardziej istotnym znaczeniu umozliwiajaca bezposrednie polaczenie
powyzszych miast gminnych. W konsekwencji w ocenie strony droga ta, spelniajac kryteria drogi powiatowe;j,
nie jest drogg o znaczeniu lokalnym, stanowiaca uzupetniajacg sie¢ drog shuzacych miejscowym potrzebom -
po mysli art. 7 ust. 1 u.d.p.

W odpowiedzi na skarge organ wnidst o jej oddalenie oraz zasadzenie kosztow postepowania. W kwestii
natomiast podniesionych zarzutéw, organ wyjasnil, ze juz w momencie podejmowania przez Sejmik
Wojewodztwa Dolnoslaskiego uchwaty nr XVI1/427/20 z dnia 30 kwietnia 2020 r. wskazana droga nie byla
droga stanowiaca polaczenie miast bedacych siedzibami powiatow z siedzibami gmin i siedzib gmin migdzy
sobg. Powyzsza droga — jak wskazat organ — stanowi potaczenie dwdch wsi zlokalizowanych na terenie Gminy
Nowa Ruda, tj. Ludwikowice Klodzkie i Wtodowice, z miastem Nowa Ruda. Organ stwierdzit,
ze pozbawienie kategorii przedmiotowego odcinka nastgpito proporcjonalnie do dlugosci odcinka drogi
wojewodzkiej nr 380, ktory zostal przekazany przez Sejmik Wojewodzki (zgodnie z powyzsza uchwala
Sejmiku przekazany zostat odcinek drogi wojewodzkiej o tacznej dlugosci 9,67 km, w 2021 r. uchwalg Rady
Powiatu przekazano Matu Nowa Ruda odcinek drogi o dtugosci 6,09 km, a obecnie przekazywany Gminie
Nowa Ruda odcinek drogi wynosi 3,58 km. W dalszej kolejnosci organ wskazal, ze zaskarzona uchwata
stanowi konsekwencj¢ zawartego w dniu 14 grudnia 2015 r. porozumienia w sprawie uregulowania zasad
zamiany kategorii drog i ich utrzymania w zwigzku z realizacja zadania pn. ,,Przebudowa ulic Swidnickiej
i Pilsudskiego w Nowej Rudzie bedacych tacznikiem pomiedzy Droga Sudecka, a centrum miasta oraz
noworudzka podstrefa WSSE IVEST PARK i droga 385 do przejscia granicznego w Ttumaczowie”, w ktorym
zarowno 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 zaskarzona uchwala nie znajduje si¢ w ciagu drog powiatowych, a jego
usytuowanie funkcjonalno-komunikacyjne sprowadza si¢ do obstugi ruchu lokalnego w obszarze Miasta
1 Gminy Nowa Ruda, a tym samym nie spetnia definicji ustawowej przyjetej dla kategorii drogi powiatowe;.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl, co nastepuje:

Skarga zastuguje na uwzglednienie.

Zgodnie ztre$cig art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(Dz. U. 22022 r. poz. 2492), sady administracyjne sprawujag wymiar sprawiedliwosci miedzy innymi przez
kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnos$ci
z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej (art. 1 § 2 tej ustawy).

Stosownie do art. 3 § 1 w zwigzku z art. 3 § 2 pkt5 i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z2023 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 organow administracji rzadowej oraz inne akty organow
jednostek samorzadu terytorialnego i1 ich zwigzkow podejmowane w sprawach z zakresu administracji
publicznej.

Kryterium legalnosci umozliwia sagdowi administracyjnemu uwzgledniajagcemu skarge na uchwate lub akt,
o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 5 1 6 p.p.s.a., stwierdzenie niewaznosci tej uchwaty lub aktu w cato$ci
lub w czegsci albo stwierdzenie, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylgcza
stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.).

Na wstepie 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 nieokreslonej liczby oraz kategorii osob i podmiotow. Zmiana kategorii drogi publicznej
(dekategoryzacja drog) jest rozstrzygnigciem normatywnym, a wigc decyzjg o skutkach erga omnes,
anie decyzjg o charakterze jednostkowym lub informacyjnym (informujagcym o skutkach nastepujacych
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ex lege). Zapewnia to uchwatom jednostek samorzadu terytorialnego charakter aktow prawa miejscowego
(por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 maja 2015r., sygn. akt Kp 2/13). Jest to wigc akt
zawierajacy rozstrzygniecie generalne, bowiem pozbawienie drogi okreslonej kategorii w trybie art. 10 ust. 5c
u.d.p. nie konsumuje si¢ przez jednorazowe zastosowanie. Pocigga za sobg skutki prawne miedzy innymi
w postaci przejScia prawa wilasnosci, koniecznos$ci stosowania okre§lonych przepiséw prawa o ruchu
drogowym. Zaskarzona uchwata stanowi niewatpliwie akt abstrakcyjny, dlatego moze by¢ wielokrotnie
stosowany, a ich adresatem moze by¢ kto$ teraz lub w przysztosci. Powyzsze oznacza, ze tego typu uchwata
wywiera skutki zewngtrzne, gdyz odnosi si¢ do nieograniczonej liczby uzytkownikoéw i obowiazuje az do jej
uchylenia lub zmiany, co potwierdza stuszno$¢ 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 $wietle tego przepisu kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone uchwatla podjeta przez organ powiatu w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢
uchwate do sadu administracyjnego. Legitymacj¢ do zlozenia skargi ustawodawca opart wigc na kryterium
interesu prawnego, co oznacza, ze ze skargg moze wystapi¢ zasadniczo podmiot, ktory wykaze zwigzek migdzy
chronionym przez przepisy prawa materialnego interesem prawnym a aktem lub czynnos$cia organu
administracji publicznej. Jest oczywiste, ze zmiana kategorii drogi z powiatowej na gminng oznacza zar6wno
powickszenie zasobu wlasnosci gminy (zwigkszenie jej majatku), jak i1 automatycznie wigze si¢ z powstaniem
obcigzen w postaci konieczno$ci wykonywania przez wiasciciela obowiazkoéw 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 sgdowej sprawie.

Przystepujac do kontroli legalnosci zaskarzonej uchwaty w czesci dotyczacej drogi powiatowej w granicach
Gminy Nowa Ruda, na wstepie nalezy wyjasni¢, ze stanowi ona nastepstwo uruchomienia ,,kaskadowego”
przekazania drog, ktére zainicjowala uchwata nr XVI1/427/20 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 zastagpiony 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 wojewddztwa moze, w drodze uchwaty,
pozbawi¢ kategorii drogi wojewodzkiej odcinek drogi wojewddzkiej o proporcjonalnej dtugosci do odcinka
drogi krajowej, o ktérym mowa w ust. 5. Ten odcinek drogi wojewodzkiej zostaje zaliczony do kategorii drogi
powiatowej. Na podstawie ust. 5b zarzad wojewddztwa informuje zarzad powiatu o zamiarze podjecia
uchwaty, o ktérej mowa w ust. 5a, co najmniej na 30 dni przed jej podjeciem. Z kolei rada powiatu moze,
w drodze uchwaty, pozbawi¢ kategorii drogi powiatowej odcinek drogi powiatowej o proporcjonalnej dtugosci
do odcinka drogi wojewoddzkiej, o ktérym 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 uchwaly, o ktorej mowa w ust. Sc, co najmniej na 30 dni przed jej podjeciem (ust. 5d).

Sad w sktadzie orzekajagcym podziela wyktadni¢ prawa jednolicie przedstawiang w orzecznictwie sgdow
administracyjnych, a uwzgledniajaca poglad prawny zawarty w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
26 maja 2015 r., sygn. akt Kp 2/13. Zgodnie z nig art. 10 u.p.d. - regulujacy zagadnienie pozbawienia drogi
dotychczasowej kategorii - stanowi wyraz zatozonej przez ustawodawce alokacji droég zgodnie z ich funkcja
w sieci drog izgodnie z podzialem na drogi wojewoddzkie, powiatowe i gminne. Ustalone w nim reguly
odnosza si¢ do dwoch odrebnych przypadkéw, w ktorych dojdzie do potrzeby dekategoryzacji drog
publicznych.

Pierwszy przypadek zachodzi w sytuacji ustalonej w art. 10 ust. 1-3 w.p.d., wktorej stosuje si¢ tryb
wlasciwy do zaliczenia drogi do odpowiedniej kategorii.

Drugi przypadek zachodzi w sytuacji ustalonej w ust. 5 i nast. Zmiana kategorii drog regulowana tymi
przepisami nastgpi w sytuacji wywotanej zaliczeniem odcinkéw drog do drogi wojewoddzkiej w zwigzku
z wybudowaniem nowej drogi krajowej. Sytuacja taka moze uruchomié¢ tzw. ,kaskadowy” mechanizm
przekazywania drog. W $wietle bowiem art. 10 ust. 5a u.d.p., sejmik wojewodztwa moze podja¢ uchwate
0 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
wojewodzkiej, o ktorym mowa w ust. 5Sa. Ten odcinek drogi powiatowe] zostaje zaliczony do kategorii drogi
gminnej Z mocy prawa.
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Przepisy regulujace ,,kaskadowe” przekazywanie drog, tj. art. 10 ust. 5a do 5d u.d.p., stanowia 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 zwyklym. 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 odpowiednia uchwala do nowej kategorii, bo nastgpuje to z mocy prawa
miejscowego - jako skutek podjecia uchwaty o pozbawieniu drogi kategorii, jak 1 wymogu, Zze pozbawienie
i zaliczenie nie moze by¢ dokonane pdzniej niz do konca trzeciego kwartatu danego roku, z moca od dnia
1 stycznia roku nastepnego.

Ponadto, zastosowanie trybu pozbawienia kategorii drogi powiatowe] odcinka drogi powiatowej,
okreslonego w art. 10 ust. 5¢c u.d.p. wymaga spelnienia tgcznie nastepujacych przestanek: a) droga lub odcinek
drogi powinien by¢ zaliczony do kategorii drogi powiatowej; b) droga lub odcinek drogi nie mogt spetniacé
wymogow okreslonych w definicji drogi powiatowej (art. 6a ust. 1 u.d.p.); c) 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
uchwaty zawiadomiono w ustawowym terminie gmine.

Organy stosujace art. 10 ust. 5a i 5¢c u.d.p. nie maja zatem swobody w pozbawianiu danych odcinkow 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 z zawartymi 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 z naruszeniem przepisOw prawa, w tym przede wszystkim z naruszeniem przepisOw ustawy
o drogach publicznych, regulujacych przestanki i tryb wprowadzania zmian w kategoryzacji drog publicznych
w trybie tzw. kaskadowego przekazywania drog.

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. 5c u.d.p., rzecza organdw tej jednostki samorzadu terytorialnego jest uprzednie poczynienie ustalen,
czy przekazany odcinek drogi faktycznie utracil charakter drogi powiatowej i - jezeli nie podzielityby w tym
zakresie stanowiska rady powiatu - zaskarzenie w trybie prawem przewidzianym uchwaty pozbawiajgcej dany
odcinek drogi kategorii drogi powiatowej, co nastapilo 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 podje¢cia uchwaty o pozbawieniu kategorii drogi powiatowej
odcinka drogi powiatowej o proporcjonalnej dtugosci do odcinka nowo wybudowanej lub przekazanej drogi
wojewodzkiej.

Sad podkresla, Ze istotng regula legislacyjng jest statuowany w § 131 ust. 1 w zw. z § 143 Zasad techniki
prawodawczej, ktore stanowia zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw 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 sadow administracyjnych nalezy eliminowanie wszelkich rozstrzygni¢¢ administracji publiczne;j,
ktoére nie sg wynikiem wszechstronnej i starannej analizy stanu faktycznego i prawnego, to sagd ma prawo badac
powody, ktore legty u podstaw kazdego rozstrzygnigcia zaskarzonego do sagdu. Tym samym organ, podejmujgc
rozstrzygnigcie, ma prawny obowigzek sporzadzi¢ don uzasadnienie (por. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 23 czerwca 2021 r., sygn. akt [II OSK 3740/21 i powotane w nim orzecznictwo).

W doktrynie obowigzek uzasadnienia uchwaly, gdy nie jest on wyraznie okre$lony ustawowo
wyprowadzany jest zogélnej zasady ustrojowej zwigzania organdw administracji prawem, obowigzku
odwotywania si¢ do prawa oraz kompetencji sagdow administracyjnych i organéow nadzoru, ktore - sprawujgc
kontrole - musza zna¢ motywy, jakimi kierowata si¢ rada gminy, powiatu czy sejmik, a takze zzasady
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demokratycznego panstwa prawnego i1 zasad szczegétowych, w tym zasady zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, czy zasad ,dobrej legislacji” (por. M. Stahl, Samorzad terytorialny
w orzecznictwie sgdowym. Rozbieznos$ci i watpliwosci, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego,
2006 r., nr 6, s. 45). W orzecznictwie wskazuje si¢, ze obowigzek dziatania na podstawie prawa, w potaczeniu
z zasada zaufania, stwarza po stronie organdw wtadzy publicznej obowiazek uzasadniania jej rozstrzygniec.
Obowiazek taki jest zaliczany do standardow demokratycznego panstwa prawnego i jest elementem zasady
jawnosci 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 IIl OSK 3740/21).

Sad w niniejszym sktadzie orzekajacym podziela poglad wyrazony w orzecznictwie, ze brak sporzadzenia
uzasadnienia moze prowadzi¢ do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly, jezeli nie jest mozliwe ustalenie w inny
sposob motywow jej rozstrzygnigcia (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 kwietnia
2009 r., sygn. akt I1 OSK 1468/08, CBOSA). Brak uzasadnienia uchwaty organ moze uzupeti¢ w odpowiedzi
na skarge, zwlaszcza gdy szczegdtowo ustosunkowuje sie¢ do zarzutdw i wyjasni motywy swojego dzialania
oraz przestanki podjecia uchwaty 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 spelnienia jednej z wskazanych wyzej przestanek dekategoryzacji
drogi publicznej. Nalezy rowniez dostrzec, ze przedmiotowa uchwata zostata wydana po uchyleniu przez
tutejszy Sad poprzedniej uchwaty w tym samym przedmiocie, mocg prawomocnego wyroku z dnia 29 marca
2023 r. w sprawie osyn. akt III SA/Wr 1005/21 icze$¢ ze wskazanych tam uchybien nadal nie zostala
naprawiona. Wskaza¢ nalezy, ze stosownie do tresci art. 170 p.p.s.a. orzeczenie prawomocne wigze nie tylko
strony i sad, ktory je wydal, lecz rowniez inne sady iinne organy panstwowe, a w przypadkach w ustawie
przewidzianych takze inne osoby. Niewatpliwie zatem organ zobowigzany byt zastosowaé sie do tresci
prawomocnego wyroku, czego jednak w znacznej czesci nie uczynit.

Racj¢ ma Gmina, wskazujac na brak ustalenia charakteru drogi przekazywanej w drodze zaskarzonej
uchwaty. Jesli chodzi ometodyke kwalifikowania drogi w ramach tzw. kaskadowego przekazywania,
to wlasciwe organy maja obowiazek — co do zasady — stosowal definicje drog publicznych w sposéb
negatywny, tj. muszg wykazaé¢, ze dana droga nie spetia juz definicji danej kategorii drogi. Powyzsze wynika
z tego, ze wlasciwe organy sa kompetentne podja¢ uchwalg 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 wrzes$nia 2021 r., sygn. akt II GSK 990/21, CBOSA). W zwiazku z powyzszym nie mozna si¢ akurat
zgodzi¢ ze strona skarzaca, ze obowiazkiem organu mialoby by¢ rowniez badanie, czy w niniejszej sprawie
przedmiotowy odcinek drogi spetnia kryteria drogi gminne;.

Trzeba jednak stwierdzi¢, ze tre$¢ uzasadnienia podjetej uchwaty nie rozwiewa watpliwosci, co do
mozliwosci uznania, ze droga publiczna utracila status drogi powiatowej w mysl definicji zawartej w art. 6a
ust. 1 u.d.p., nie mowigc juz o potwierdzeniu tych okolicznosci bez zastrzezen. Gmina wskazala w skardze,
ze odcinek drogi jej przekazany laczy miejscowosci potozone w granicach Gminy Nowa Ruda,
tj. Ludwikowice Ktodzkie — miasto Nowa Ruda, i biegnie az do granicy Gminy Nowa Ruda z Gming Radkow
przez miejscowo$s¢ Wlodowice. Droga przebiega zatem przez znaczna cze¢$¢ Gminy, taczac jej siedzibg
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 bedacych siedzibami powiatow z siedzibami gmin i siedzib gmin migdzy
sobg, jednakze wymog ten spehniajg 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 wigc uzasadniony jest poglad o mozliwosci uznania za droge
laczaca siedziby gmin, tj. droge powiatows, jedynie odcinkéw drogi, ktora tgcznie z pozostatymi
jej fragmentami umozliwia dojazd do siedzib sasiadujacych gmin.

W realiach sprawy, w uzasadnieniu zaskarzonej uchwaly wskazano, ze odcinek przedmiotowej drogi
od granicy Gminy Nowa Ruda i Gminy Radkéw do skrzyzowania z drogg wojewodzka 386 w Scinawce Gornej
Sarny od dnia 1 stycznia 2020 r. stanowi droge gminng, a odcinek bytej drogi wojewddzkiej w czesci
zlokalizowanej w granicach Miasta Nowa Ruda od dnia 1 czerwca 2020 r. rowniez stanowi droge gminna,
aco si¢ ztym wigze, odcinek pozostaty zlokalizowany w granicach Gminy Nowa Ruda (przez wie$
Ludwikowice Klodzkie i Wlodowice) nie spelnia kryteriow okreslonych w ustawie o drogach publicznych
kwalifikujacej do zaliczenia do drog powiatowych, dlatego przedmiotowa droga rowniez winna stanowi¢ droge
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kategorii drogi gminnej. Zatem organ powotat si¢ na okoliczno$¢ zaliczenia pozostatych odcinkow drogi
do kategorii drogi gminnej i ustalenia jej przebiegu na odcinku od granicy Gminy Nowa Ruda i Gminy Radkow
do skrzyzowania z DW 386 w Scinawce Gornej Sarny oraz w czesci zlokalizowanej w granicach Miasta Nowa
Ruda. Mimo wskazéwek zawartych w prawomocnym wyroku tut. Sadu z dnia 29 marca 2023 r. w sprawie
o syn. akt III SA/Wr 1005/21, uznajacych powyzsze stwierdzenia za niewystarczajace, nadal nie zostat
wykazany zwiazek powyzszych faktow z dokonang w zaskarzonej uchwale dekategoryzacja drogi. W dalszym
ciggu nie pozwala to na ustalenie przez Sad, czy w rzeczywistosci zaistnialy podstawy do pozbawienia
przedmiotowej drogi kategorii drogi powiatowe;.

Sad wskazuje dodatkowo, ze sporzadzony zalacznik graficzny (mapa) obrazujacy odcinek drogi objetej
uchwala, zuwagi na niska jego jako$¢ oraz niepelna legende, nie jest przydatny do rozstrzygnigcia
zasygnalizowanych kwestii spornych. Zwréci¢ nalezy uwagg, ze na nieczytelnos¢ tego zatgcznika wskazywat
Sad w wyroku stwierdzajacym niewazno$¢ poprzednio wydanej uchwaly wtym samym przedmiocie
(prawomocny wyrok tut. Sadu z dnia 29 marca 2023 r. w sprawie o syn. akt III SA/Wr 1005/21), a mimo
to uchybienie to nie zostato w zaden sposob wyeliminowane.

Trzeba tez podkresli¢, ze tutejszy Sad w wyzej powolanym wyroku wyrazil réwniez szczegdtowa ocene
innych kwestii dotyczacych poprzednio wydanej uchwaly, co do ktérych organ ponownie nie przedstawit
stosownej analizy. W kwestii zalagczonego przez organ porozumienia 14 grudnia 2015r. w sprawie
uregulowania zasad zamiany kategorii drog i ich utrzymania w zwigzku z realizacjg zadania pn. ,,Przebudowa
ulic Swidnickiej i Pitsudskiego w Nowej Rudzie bedacych tacznikiem pomiedzy Droga Sudecka, a centrum
miasta oraz noworudzkg podstrefa WSSE IVEST PARK idrogg 385do przejScia granicznego
w Thumaczowie”, nalezy zaznaczy¢, ze dotyczy ono drog wojewddzkich oznaczanych jako drogi nr 381, 385,
3861387, bez wykazanego zwiazku z objeta dekategoryzacja droga wojewoddzka nr 380. W poprzednio
wydanym wyroku Sad uznal, ze ten stan rzeczy, bez szczegOlowego wykazania przez organ znaczenia
dla oceny legalnosci podjecia zaskarzonej uchwaty, nie stanowi jakiegokolwiek argumentu przemawiajacego
za waznos$cig aktu. Jednakze réwniez w zaskarzonej obecnie uchwale, poza ponownym powotaniem si¢ na tresc
powyzszego porozumienia, brak jest analizy w tym wzgledzie.

Sad w wyroku wsprawie III SA/Wr 1005/21 zawart rowniez stwierdzenie, ze podjecie uchwaty
na podstawie art. 10 ust. 5¢c u.d.p. winno by¢ poprzedzone nie tyle oceng funkcji, jakie pelnig poszczegdlne
odcinki drog w uktadzie komunikacyjnym z punktu widzenia zapewnienia ich bezpiecznego uzytkowania, ale
analiza natgzenia ruchu, parametrow technicznych, czy tez lokalizacyjnych - tj. analiza, ktorej wyniki pozwola
na przyjecie, ze wytypowane w rozpoznawanej sprawie odcinki drog utracily rzeczywiscie charakter drog
kategorii powiatowej z uwagi na zmian¢ uktadu komunikacyjnego. Wskazano, ze wyniki takiej analizy winny
za$ znalez¢ odzwierciedlenie w uzasadnieniu podjetej uchwaty dekategoryzujacej (por. wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Krakowie zdnia 19 sierpnia 2021 r., sygn. akt III SA/Kr 125/21, CBOSA).
W zaskarzonej uchwale ponownie brak jest jakiejkolwiek analizy w tym wzgledzie, co uzna¢ nalezy
za nieakceptowalne z punktu widzenia zarowno przywolanych przepisow ud.p., jak i art. 170 p.p.s.a.

W ocenie Sadu spetniona zostata natomiast przestanka warunkujaca mozliwo$¢ pozbawienia drog kategorii
drog powiatowych w trybie art. 10 ust. 5S¢ u.d.p., dotyczaca zachowania proporcjonalno$ci pomigdzy dtugoscia
drog otrzymanych przez powiat na podstawie uchwat sejmiku wojewodztwa, a dtugoscia drog pozbawionych
kategorii drog powiatowych.

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

W tej mierze nalezy wskaza¢, ze uzasadnienie zaskarzonej uchwaty wskazuje na spelnienie przestanki
dotyczacej proporcjonalnosci co do dlugosci przekazywanej drogi w stosunku do drog otrzymanych i daje
w tej mierze odpowiednie wskazowki. Uzasadnienie uchwaty wymienia wzmiankowang juz uchwate Sejmiku
Wojewodztwa Dolnoslaskiego oraz podaje dlugosci otrzymanych odcinkéw drog. W tej sytuacji nalezy uznac,
ze spelnienie ustawowej przestanki proporcjonalnosci zostalo przez organ wykazane.

Jednakze, pomimo wykazania przestanki proporcjonalnosci, wskazane juz wczesniej uchybienia — zdaniem
Sadu — dostatecznie obrazuja, ze uzasadnienie zaskarzonej uchwaty nadal nie spelnia wymogow ustawowych.
Ponownie — wbrew wskazowkom zawartym w wyroku tut. Sadu z dnia 29 marca 2023 r. w sprawie o syn. akt
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I SA/Wr 1005/21 - nie nawigzano w nim do przepiséw art. 6a i 7 ust. 1 u.d.p., ani nie wyjasniono, jaka
funkcje w uktadzie komunikacyjnym petnig sporne odcinki drog w kontek$cie argumentacji zaprezentowanej
w skardze przez Gming. W tej sytuacji nie mozna jednoznacznie uznaé, ze organ mialby wykazac,
ze przekazana droga utracita charakter drogi powiatowej.

Wobec powyzszego Sad uznat, ze wadliwo$¢, jaka dotknigta jest zaskarzona uchwata ma charakter istotny
i przesadza o konieczno$ci wyeliminowania jej z porzadku prawnego, jako naruszajacej w sposéb istotny
prawo, co powodowalo konieczno$¢ uwzglednienia skargi i stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w catosci
na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., o czym Sad orzekl w punkcie I wyroku.

O kosztach Sad orzekl w oparciu o tre$¢ art. 200 p.p.s.a., jak w punkcie II wyroku. Na koszty te sktadaty
sig: wpis od skargi w wysokosci 300 zt oraz oplata za czynnoSci radcy prawnego w wysokosci 480 zi,
stosownie do § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwos$ci 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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