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WYROK NR II SA/RZ 1890/21
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE

z dnia 10 maja 2022 r.

Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w skladzie nastgpujacym: Przewodniczacy SWSA Maciej
Kobak Sedziowie WSA Piotr Godlewski AWSA Karina Gniewek - Berezowska /spr./ Protokolant specjalista
Anna Mazurek - Ferenc po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 10 maja 2022 r. sprawy ze skargi Wojewody
Podkarpackiego na uchwatg¢ Rady Miejskiej w Nowej Sarzynie z dnia 27 wrzesnia 2021 r. nr XLII1/392/2021
w przedmiocie pozbawienia kategorii drogi gminnej . stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty; Il. zasadza
od Rady Miejskiej w Nowej Sarzynie na rzecz strony skarzacej Wojewody Podkarpackiego kwote 480 zt
/stownie: czterysta osiemdziesiat ztotych/ tytutem zwrotu kosztéw zastgpstwa procesowego.

Uzasadnienie

Przedmiotem kontroli Sadu jest uchwata Rady Miejskiej w Nowej Sarzynie (dalej: "Rada", "organ") z dnia
27 wrzesnia 2021 r. nr XLIII/392/2021, w sprawie pozbawienia kategorii drogi gminnej (Dz.Urz.Woj.
podkarpackiego z2021r. poz.3863). Kwestionowana uchwata zostala podjgta na podstawie
art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z2021r.
poz. 1372; dalej: "u.s.g.") oraz art. 10 ust. 1, 213 w zwigzku z art.7 ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 .
o drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1376 z p6zn. zm.; dalej: "u.d.p.") oraz po zasi¢gnicciu
opinii Zarzadu Powiatu Lezajskiego. Przedmiotowa uchwata Rada pozbawila kategorii drogi gminne;
nr 104708 R o numerze ewidencyjnym dziatki 550/2, potozonej w miejscowosci Nowa Sarzyna, ul. Podlesna,
poprzez wylaczenie jej zuzytkowania jako drogi publicznej. Przebieg drogi, o ktérej mowa
w § 1, przedstawiony zostal w zataczniku graficznym do uchwaly, a jej wykonanie powierzono Burmistrzowi
Miasta i Gminy. Wskazano, ze uchwata wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Podkarpackiego, zmocg obowiagzujaca od dnia 1 stycznia 2022 roku.
W uzasadnieniu do projektu uchwaty wskazano, ze w dniu 12 pazdziernika 1987 r. Wojewodzka Rada
Narodowa w Rzeszowie podjeta uchwale Nr XXI/168/87 w sprawie zaliczenia ulicy Podlesnej w Nowej
Sarzynie do kategorii drog gminnych i lokalnych miejskich, jednakze uptyw czasu sprawit, ze ww. droga
w zasadniczej czeg$ci nie spelnia obecnie funkcji drogi publicznej. Przeprowadzona analiza stanu faktycznego
w terenie wykazala, ze droga aktualnie jest droga dojazdowa do sklepow i stacji benzynowej. W przedmiotowej
sprawie uzyskana zostata pozytywna opinia Zarzadu Powiatu Lezajskiego zgodnie z art. 7ust. 112 u.d.p.
Powyzsza uchwate do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie zaskarzyl Wojewoda
Podkarpacki (dalej: "Wojewoda"), zastgpowany przez radce prawnego. Wniost o stwierdzenie niewaznos$ci
uchwaty, przeprowadzenie dowodéw z dokumentow zataczonych do skargi oraz zasadzenie kosztow
postepowania. Wojewoda wskazal, ze zgodnie zart. 10 ust. 3 u.d.p., pozbawienie drogi dotychczasowej
kategorii, z wyjatkiem przypadku wylaczenia drogi zuzytkowania, jest mozliwe jedynie w sytuacji
jednoczesnego zaliczenia tej drogi do nowej kategorii. Pozbawienie i zaliczenie nie moze by¢ dokonane pozniej
niz do konca trzeciego kwartalu danego roku, zmoca od dnia 1 stycznia roku nastepnego. Wojewoda
podkreslit, ze ustawodawca przewiduje mozliwo$¢ pozbawienia drogi publicznej okreslonej kategorii,
wskazujgc jednoczesnie, ze moze to nastapi¢ wylacznie w sytuacji jednoczesnego zaliczenia tej drogi do nowe;j
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kategorii. Zwrocit uwage, ze wyjatkiem od powyzszej zasady jest wylgczenie drogi z uzytkowania, ktére choé
nie jest zdefiniowane ustawowo, rozumie¢ nalezy jako pozbawienie drogi jej zasadniczej funkcji przypisanej do
jej kategorii. Zdaniem Wojewody nie sposob jednak uzna¢, ze takie wylaczenie drogi z uzytkowania mozliwe
jest w kazdej sytuacji, a zalezy jedynie od woli organow danej jednostki samorzadu terytorialnego. Wojewoda
wskazal, ze powyzszy przepis znajduje zastosowanie po pierwsze w sytuacji, gdy droga publiczna okre$lonej
kategorii wprawdzie nadal ma mie¢ status drogi publicznej jednak kategoria drogi ma ulec zmianie, po drugie
za$ w przypadku gdy droga dotychczas publiczna zostaje wylaczona z uzytkowania. W ocenie strony skarzacej
zadna z powyzszych sytuacji nie miata miejsca w niniejszej sprawie. Wojewoda wskazat dalej, ze wylaczenie
drogi z uzytkowania dotyczy sytuacji gdy droga staje si¢ zbedna dla uzytku publicznego i jest likwidowana
badz zamknigta dla ruchu kotowego. Tymczasem z przeprowadzonego postgpowania wyjasniajacego wynika,
ze droga ta nie utracila swojej funkcji, poniewaz nadal bedzie si¢ odbywat na niech ruch pojazdéw, a zatem
droga ta bedzie stanowita droge wewnetrzng. Zdaniem Wojewody, nieuprawnione jest pozbawienie kategorii
drogi publicznej drogi, ktora w istocie uzytkowana jest jako droga publiczna, a co za tym idzie powinna
odpowiada¢ rygorom ustawy o drogach publicznych. Dziatanie takie w sposob razacy narusza
art. 10 ust. 3 u.p.d. Wojewoda zaznaczyt, ze do przedmiotowej uchwaty nie zostalo dotgczone uzasadnienie,
ktorego brak uniemozliwiat weryfikacje dziatan Rady, jednakze z wyjasnien uzyskanych od Burmistrza Miasta
i Gminy Nowa Sarzyna z dnia 19 listopada 2021 r. jednoznacznie wynika, ze droga, ktorej dotyczy uchwata
nie zostata wylaczona z uzytkowania. Takiego dzialania ustawodawca w ww. przepisie art. 10 ust. 3 u.d.p.
nie przewidziat. Unormowanie to jest jednoznaczne inie budzi zadnych watpliwosci interpretacyjnych.
Wojewoda wskazal, ze powyzsze znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sagdow administracyjnych, np.
w wyroku WSA w Olsztynie zdnia 13 kwietnia 2021 r. sygn. akt II SA/Ol 6/21 oraz w wyroku WSA
w Szczecinie z dnia 26 wrzesnia 2019 r. sygn. akt II SA/Sz 555/19. Jak dalej podat Wojewoda, zgodnie
z art. 7 Konstytucji RP, organy wiladzy publicznej dzialaja w granicach i na podstawie prawa, co oznacza, ze
kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszata innych przepisow ustawy. Realizujac
kompetencje organ stanowigcy musi SciSle uwzgledniaC wytyczne zawarte w upowaznieniu. Materie
regulowane w akcie wykonawczym musza by¢ jednorodne z materiami uregulowanymi w ustawie. Wojewoda
zaznaczyl, ze odstgpienie od powyzszej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomigdzy aktem
wykonawczym a ustawa, co z reguty stanowi istotne naruszenia prawa. W odpowiedzi na skarge Rada wniosta
o0 jej oddalenie oraz zasgdzenie kosztéw postepowania. Rada wskazata na wstepie, ze kwestionowana uchwata,
po jej podjeciu, zostala skierowana do Wojewody Podkarpackiego, celem jej sprawdzenia pod wzgledem
zgodnosci z przepisami prawa. Wojewoda nie wydal rozstrzygniecia nadzorczego do uchwaly i oglosit ja
w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa. Organ wyjasnit nastepnie, ze w niniejszej sprawie mialo miejsce
pozbawienie drogi gminnej kategorii drogi gminnej z uwagi na jej wylaczenie z uzytkowania. Droga ta stracila
charakter drogi publicznej, poniewaz w zasadzie nie odbywa si¢ na niej ruch pojazdow, jedynie z niewielkiego
jej odcinka ok. 30 m, korzystaja samochody celem wyjazdu ze stacji benzynowej. Wjazd na stacje benzynowa
odbywa si¢ zupelie innym zjazdem, gdyz organizacja ruchu na drodze krajowej nr 77 uniemozliwia
samochodom wjazd na ww. drogg. Droga ta nie pelni wigc w zasadzie funkcji drogi publicznej, lecz blizej jej
do drogi wewnetrznej. Rada wskazala, ze zgodnie z art. 1 u.d.p., droga publiczng jest droga zaliczona na
podstawie tej ustawy do jednej z kategorii drog, z ktorej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem,
z ograniczeniami 1 wyjagtkami okreslonymi w tej ustawie lub innych przepisach szczegdlnych, natomiast
art. 7 ust. 1 u.d.p. stanowi, ze do drég gminnych zalicza si¢ drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do innych
kategorii, stanowigce uzupelniajacg sie¢ drog shuzacych miejscowym potrzebom, z wylaczeniem drog
wewnetrznych. Jak podatl organ, z powyzszego wynika, Zze przedmiotowa droga publiczna powinna mieé
charakter szczeg6lny, zwigzany z jej powszechna dostgpnoscia i celowoscig poruszania si¢ po niej, i tworzy¢
w przypadku drogi gminnej uzupelienie sieci innych drég stuzacych miejscowym potrzebom. Takich
przymiotéw, w ocenie organu, cata droga nr 104708 R nie ma. Rada zwrécita réwniez uwage, ze pojecie
"wylaczenie drogi zuzytkowania" nie jest zdefiniowane ustawowo, dlatego nalezy je rozumiec¢ jako
pozbawienie drogi jej zasadniczej funkcji przypisanej do jej kategorii. Dotyczy to m.in. sytuacji, w ktorej dana
droga staje si¢ zbgdna dla uzytku publicznego. W ocenie organu, wylaczenie drogi z uzytkowania nie powinno
by¢ rozumiane tylko i wylacznie w ten sposob, ze taka droga musi zosta¢ fizycznie zlikwidowana, czy tez
catkowicie zamknicta dla ruchu kotowego. Wojewddzki Sad Administracyjny w Rzeszowie zwazyl, co
nastepuje: Na podstawie art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi ( Dz.U. z 2022 r., poz. 329 ze zm.; dalej: "p.p.s.a."): kontrola dzialalno$ci administracji
publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na: akty prawa miejscowego
organow jednostek samorzadu terytorialnego iterenowych organdow administracji rzadowej. Zgodnie
z art. 91 u.s.g.: uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem s3 niewazne. O niewaznosci
uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od
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dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90 (ust. 1). Organ nadzoru, wszczynajac
postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia albo w toku tego postgpowania,
moze wstrzyma¢ ich wykonanie (ust.2). W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru
nie stwierdza niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwat¢ lub zarzadzenie
wydano z naruszeniem prawa (ust.4). Po uptywie terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 organ nadzoru nie moze
we wilasnym zakresie stwierdzi¢ niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy. W tym przypadku organ
nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego — art. 93 u.s.g. Z powotanych
przepisow wynika, ze podstawa stwierdzenia niewazno$ci uchwaly sa naruszenia istotne. Ustawodawca
nie zdefiniowal tego pojecia, ale bogate orzecznictwo sadow administracyjnych wypracowato sytuacje,
w ktorych mozna uzna¢ dane naruszenia za wyczerpujace te znamiona. Do nich nalezy naruszenie przepisow
wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwat, przepisow
prawa ustrojowego, przepisOw prawa materialnego — przez wadliwg ich wykladni¢ — oraz przepisow
regulujacych procedur¢ podejmowania uchwatl. Zaskarzona uchwata dotyczy pozbawienia kategorii drogi
gminnej. Materie ta reguluje ustawa o drogach publicznych. Zgodnie zart. 10 ust. 1 u.d.p.: organem
wlasciwym do pozbawienia drogi dotychczasowej kategorii jest organ wilasciwy do =zaliczenia jej do
odpowiedniej kategorii. 2. Pozbawienia drogi jej kategorii dokonuje si¢ w trybie wtasciwym do zaliczenia drogi
do odpowiedniej kategorii. 3. 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 pdzniej niz do konca trzeciego kwartalu danego roku, z moca
od dnia 1 stycznia roku nastgpnego. Dokonujac kolejno kontroli zaskarzonej uchwaly pod wzgledem
formalnym Sad stwierdza, ze organem witasciwym do pozbawienia kategorii drog gminnych jest wlasciwa rada
gminy (art. 7 ust. 1). Zatem Rada Miejska w Nowej Sarzynie podejmujac przedmiotowg uchwale dziatata
w granicach przyshugujacych jej kompetencji. Uchwata zostala rowniez podjeta wymagang wigkszo$cia
glosow. Z protokolu posiedzenia wynika, ze na 20 radnych wszyscy glosowali za przyjeciem uchwaty, zatem
przewidziany w art. 14 ust. 1 u.s.g. wymog uzyskania wickszosci gtoso6w zostal zachowany. Doszto jednak do
naruszenia przepisOw prawa materialnego kwalifikujacych si¢ jako naruszenia istotne. Jak wynika
z powolanego wyzej art. 10 ust. 3 u.d.p. pozbawienie drogi dotychczasowej kategorii bez jednoczesnego jej
zaliczenia do nowej kategorii mozliwe jest wylacznie w wypadku wylaczenia tej drogi z uzytkowania.
W uchwale pozbawiajac droge gminng nr 104708 R dotychczasowego charakteru wskazano, ze nastgpuje to
w zwigzku z wylaczeniem jej z uzytkowania. W uzasadnieniu do uchwatly wskazano natomiast, ze droga
aktualnie jest droga dojazdowa do sklepow ido stacji benzynowej. Zgodnie z art. 7 ust. 1 u.s.g.: do drog
gminnych zalicza si¢ drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do innych kategorii, stanowigce uzupetniajaca
sie¢ drog shuzacych miejscowym potrzebom, z wylaczeniem drog wewngtrznych. Wylaczenie danej drogi
z uzytkowania rozumie¢ nalezy jako pozbawienie drogi jej zasadniczej funkcji przypisanej do jej kategorii,
sytuacje, w ktorej dana droga staje si¢ zbedna dla uzytku publicznego i jest likwidowana. Z dotaczonej jako
zatacznik do uchwaly mapy, jak rowniez dostgpnych drogag elektroniczng portali: geoportal i google map
wynika, ze wylgczona zuzytkowania droga gminna odpowiada dzialce ewidencyjnej nr 550/2, ktorej
przypisana jest nazwa ul. Podlesna. Z uzasadnienia uchwaty, jak tez z powotanych wyzej dokumentéw wynika,
ze droga ta stuzy jako dojazd do sklepow i stacji benzynowej, w zwigzku z powyzszym nie mozna przyjac, ze
droga ta przestala stuzy¢ miejscowym potrzebom, i ze w zwigzku z tym utracita swojg dotychczasowg funkcje.
Z zagospodarowania terenu wynika, ze co najwyzej nastgpita zmiana charakteru tej drogi, na droge
wewnetrzng, ito nie w cato$ci, a jedynie w zakresie odcinka przekraczajgcego dlugos¢ 30m, w pozostalym
zakresie, jak wskazal organ, droga nadal shuzy jako dojazd do sklepéw i stacji. Przepisy nie przewiduja
mozliwosci wylacznie odcinka drogi gminnej. Z kolei przeksztalcenie drogi gminnej na droge wewnetrzna,
nie uzasadnia podjecia uchwaly w trybie art. 10 ust. 3 u.d.p. Za nieuprawniong idowolna uznaje si¢
interpretacje tego przepisu polegajacg na mozliwosci zastosowania regulacji zawartej w art. 10 ust. 1-3 ustawy
do pozbawienia drogi publicznej kategorii drogi gminnej przy uznaniu jej za droge wewnetrzng. Stanowisko to
znajduje potwierdzenie w wyroku NSA z 20 lutego 2013 r. sygn. akt I OSK 1185/12 wskazujacym, ze przepisy
u.d.p. nie przewidujg zadnej procedury ustanawiania drog wewnetrznych inalezy to uzna¢ za zamierzone
dziatanie ustawodawcy, co wynika zart. 8 ust. 1 u.d.p. stanowigcego, ze drogi, parkingi oraz place
przeznaczone do ruchu pojazdow, niezaliczone do zadnej z kategorii drog publicznych i niezlokalizowane
w pasie drogowym tych drog sg drogami wewnetrznymi. Majgc to wszystko na uwadze Sad orzekl jak
w sentencji na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. O kosztach, na ktore sktada si¢ wynagrodzenie pelnomocnika Sad
orzekt na podstawie art. 200, 205§ 21209 p.p.s.a. wzw. z§ 14 ust. 1 pkt 1 lit ¢ rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwosci z 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnos$ci radcow prawnych ( Dz.U. z 2018 r.,
poz. 265).
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