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WYROK NR II SA/RZ 1892/21
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 /spr./ AWSA Karina Gniewek - Berezowska Protokolant specjalista
Anna Mazurek - Ferenc po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 10 maja 2022 r. sprawy ze skargi Wojewody
Podkarpackiego na uchwate Rady Miejskiej w Ustrzykach Dolnych zdnia 11 pazdziernika 2021 r. nr
XLV/591/2021 w przedmiocie pozbawienia kategorii drég gminnych potozonych w gminie Ustrzyki Dolne 1.
stwierdza niewazno$¢ § 1pkt2, 4, 7— 29 oraz § 2 pkt1l, 2, 4 w zakresie drég gminnych nr 144 182R,
144 227R, 119 335R, 119 334R, 119337R, 119333R, 119336R 1§ 2 pkt5— 9 zaskarzonej uchwaty; IL.
zasadza od Rady Miejskiej w Ustrzykach Dolnych na rzecz strony skarzacej Wojewody Podkarpackiego kwote
480 zt /stownie: czterysta osiemdziesiat ztotych/ tytutem zwrotu kosztow zastgpstwa procesowego.
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Uzasadnienie

Przedmiotem skargi Wojewody Podkarpackiego jest uchwata Rady Miejskiej w Ustrzykach Dolnych z 11
pazdziernika 2021 r. nr XLV/591/21 w sprawie pozbawienia kategorii drég gminnych potozonych w gminie
Ustrzyki Dolne, podjeta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 1 art. 40 ust. 1 w zw. z art. 41 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2021 r., poz. 1372, dalej: u.s.g.) oraz art. I0ust. 1, 213
w zw. z art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2021 r., poz. 1376 ze zm.,
dalej: u.d.p.). W § 1 uchwaly wskazano, ze pozbawia si¢ kategorii drog gminnych drogi o numerach: 1)
144 181R o numerze ewidencyjnym dzialki 573/1, potozong w miejscowosci Ustrzyki Dolne. 2) 144 182R
o numerach ewidencyjnych dziatek 573/2 1579, polozona w miejscowosci Ustrzyki Dolne. 3) 144 226R
o numerach ewidencyjnych dzialek 200612070, potozona w miejscowosci Ustrzyki Dolne. 4) 144 227R
o numerach ewidencyjnych dzialek 201712013, potozong w miejscowosci Ustrzyki Dolne. 5) 143 803R
onumerze ewidencyjnym dziatki 124/1, polozona w miejscowosci Jalowe. 6) 119 338R o numerze
ewidencyjnym dziatki 138/2, potozonag w miejscowosci tobozew Dolny. 7) 119 335R o numerze
ewidencyjnym dziatki 96, potozong w miejscowosci Lobozew Dolny. 8) 119 334R o numerze ewidencyjnym
dziatki 89, potozong w miejscowosci Lobozew Dolny. 9) 119 337R o numerze ewidencyjnym dziatki 150,
potozona w miejscowosci tobozew Dolny. 10) 119 333R o numerach ewidencyjnych dziatek 1281 155,
potozona w miejscowosci Lobozew Dolny. 11) 119 336R o numerze ewidencyjnych dziatki 145, potozong
w miejscowosci Lobozew Dolny. 12) 142 308R o numerze ewidencyjnym dziatki 88, potozong w miejscowosci
Brzegi Dolne. 13) 142 307R o numerze ewidencyjnym dziatki 81, potozona w miejscowosci Brzegi Dolne. 14)
142 306R o numerze ewidencyjnym dziatki 298, polozona w miejscowosci Brzegi Dolne. 15) 142 314R
o numerze ewidencyjnym dziatki 279, potozong w miejscowosci Brzegi Dolne. 16) 142 302R o numerze
ewidencyjnym dziatki 121, potozong w miejscowosci Brzegi Dolne. 17) 142 304R o numerach ewidencyjnych
dziatek 98 1 101, potozong w miejscowosci Brzegi Dolne. 18) 142 305R o numerze ewidencyjnym dziatki 168,
polozona w miejscowosci Brzegi Dolne. 19) 142 301R o numerze ewidencyjnym dziatki 118, potozong
w miejscowosci Brzegi Dolne. 20) 144 162R o numerach ewidencyjnych dzialek 2091212, potozong
w miejscowosci Ustrzyki Dolne. 21) 144 163R o numerach ewidencyjnych dziatek 2161218, potozong
w miejscowosci  Ustrzyki Dolne. 22) 143 926R o numerze ewidencyjnym dziatki 303, potozong
w miejscowosci Bandrow Narodowy. 23) 143 927R o numerze ewidencyjnym dziatki 433, polozona
w miejscowosci Bandrow Narodowy. 24) 143 925R o numerze ewidencyjnym dziatki 242, polozona
w miejscowosci Bandrow Narodowy. 25) 143 929R o numerze ewidencyjnym dziatki 436, polozong
w miejscowosci Bandrow Narodowy. 26) 143 930R o numerach ewidencyjnych dziatek 451, 439 1499,
potozona w miejscowosci Bandrow Narodowy - na odcinku obejmujacym dziatki 451 1439. 27) 143 931R
o numerze ewidencyjnym dziatki 247, potozong w miejscowosci Bandrow Narodowy. 28) 143 932R o numerze
ewidencyjnym dziatki 891, potozong w miejscowosci Bandrow Narodowy. 29) o numerze ewidencyjnym
dziatki 390/23 potozong w miejscowosci Rownia. W § 2 uchwaly wskazano, ze szczegdtowe potozenie
i przebieg drog wylaczonych zuzytkowania jako drogi publiczne, o ktérych mowa w § 1, przedstawiaja
zalgczniki graficzne do uchwaty: 1) dla drog o numerach 144 181R i 144 182R, polozonych w miejscowosci
Ustrzyki Dolne - zatacznik nr 12) dla drog o numerach 144 226R i 144 227R, polozonych w miejscowosci
Ustrzyki Dolne - zalacznik nr 2 3) dla drogi o numerze 143 803R, potozonej w miejscowosci Jatowe -
zatgcznik nr 3 4) dla dréog o numerach 119 338R, 119 335R, 119 334R, 119 337R, 119 333R 1119 336R,
polozonych w miejscowosci Lobozew Dolny - zatacznik nr 4 5) dla drég o numerach 142 308R, 142 307R,
142 306R 1142 314R, potozonych w miejscowosci Brzegi Dolne - zatacznik nr 5 6) dla drég o numerach
142 302R, 142 304R, 142 305R i 142 301R, potozonych w miejscowosci Brzegi Dolne - zatacznik nr 6 7) dla
drog o numerach 144 162R i 144 163R, potozonych w miejscowosci Ustrzyki Dolne - zalacznik nr 7 8) dla
drég o numerach 143 926R, 143 927R, 143 925R, 143 929R, 143 930R, 143 931R i 143 932R, potozonych
w miejscowosci Bandréow Narodowy - zatacznik nr 8 9) dla drogi o numerze ewidencyjnym dziatki 390/23
potozonej w miejscowosci Rownia - zatgcznik nr 9. W § 3 uchwaty wskazano, ze drogi, o ktorych mowa w § 1,
podlegaja wyltaczeniu zuzytkowania jako drogi gminne. W uzasadnieniu uchwaty wskazano, ze
w przedmiotowej sprawie, zgodnie z art. 7 ust. 2 u.d.p. wystagpiono do Zarzadu Powiatu Bieszczadzkiego
o0 opinig, ktory jednak nie zajat stanowiska. Wyjasniono, ze w stanie istniejgcym szerokos¢ pasa drogowego dla
w/w droég uniemozliwia ich urzadzenie zgodnie z wymogami rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki
Morskiej zdnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi
publiczne iich usytuowanie (Dz.U. z 2016 r., poz. 124 ze zm.). Ponadto, drogi te sa drogami tzw. Slepymi
i stanowig dojazdy dla ograniczonej liczby uzytkownikow. W wigkszosci stuzg przede wszystkim jako dojazdy
do gruntdow rolnych ilesnych. W stanie istniejacym sa to drogi gruntowe nieurzadzone lub czg¢sciowo
utwardzone, potozone w trudnych warunkach terenowych utrudniajacych ich urzadzenie jej jako drogi
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publiczne spelniajace wymogi w/w rozporzadzenia. Uchwata wplyneta do Wojewody Podkarpackiego
19 pazdziernika 2021 r. i zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Podkarpackiego z 17
listopada 2021 r. pod poz.3817. Wniesiong nastepnie do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Rzeszowie skargg Wojewoda Podkarpacki zaskarzyt uchwale RM w Ustrzykach Dolnych z 11 pazdziernika
2021 r. w czg$ci dotyczacej § 1 pkt 2, 4, 7- 291 § 2 pkt 1 w zakresie nr 144 182R, pkt 2 w zakresie

nr 144 227R, pkt 4 w zakresie numerow 119 335R, 119 334R, 119 337 R, 119 333R, 119 336 R oraz pkt 5 - 9.
Wniost o stwierdzenie niewaznosci uchwaty w zaskarzonej czgéci oraz zasgdzenie kosztow postgpowania wg
norm przepisanych. W uzasadnieniu wskazano, ze w uzupetniajacej informacji przekazanej do organu nadzoru
10 listopada 2021 r. Rada Miejska odniosta si¢ do istniejacego stanu poszczegélnych dréog wymienionych
w uchwale, wskazujac, ze jedynie drogi gminne wymienione w pkt 1, 3, 516 ulegaja likwidacji, natomiast
pozostate drogi beda nadal petnitly dotychczasowag funkcje jako drogi dojazdowe do nieruchomosci
przyleglych, stuzace tylko dla niewielkiej badz dla okres$lonej, ograniczonej liczby uzytkownikow. W ocenie
Wojewody, uchwala w zaskarzonej czesci stoi w istotnej sprzecznosci ze stanowigcym podstawe prawnag jej
podjecia art. 10 ust. 3 u.d.p., ktérego literalna wyktadnia wskazuje, ze pozbawienie drogi kategorii drogi
publicznej jest mozliwe jedynie w dwoch przypadkach, tj. w sytuacji, gdy pozbawienie kategorii nastepuje
w celu wylaczenia drogi z uzytkowania, albo gdy pozbawienie drogi kategorii odbywa si¢ z jednoczesnym
zaliczeniem tej drogi do innej kategorii drog publicznych. Nie istnieje mozliwo$¢ odstgpstwa od tej zasady.
Ponadto na gruncie u.d.p. nie istnieje mozliwo$¢ zaliczenia drogi ktdrej pozbawiono kategorii drogi publicznej,
do drog wewnetrznych. W przedmiotowej sprawie nie zaistniala zatem zadna z okolicznos$ci pozwalajacych na
pozbawienie kategorii drog publicznych drog wymienionych w skardze, bowiem drogi te nie zostaty zaliczone
do Zadnej nowej kategorii drég publicznych, nie zostaly wytaczone zuzytkowania. Zdaniem Wojewody,
art. 10 ust. 3 u.d.p. nie przewiduje okreslonego w § 3 uchwaly przypadku pozbawienia drogi dotychczasowej
kategorii w sposob, iz "drogi podlegaja wylaczeniu zuzytkowania jako drogi gminne". Zgodnie
z art. 7 ust. 1 u.d.p., do drég gminnych zalicza si¢ drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do innych kategorii,
stanowigce uzupetniajacg sie¢ drog stuzacych miejscowym potrzebom, z wyltaczeniem drég wewnetrznych.
Drogi wewngtrzne - stosownie do przepisu 8 ust. 1 tej ustawy - to drogi, drogi rowerowe, parkingi oraz place
przeznaczone do ruchu pojazdoéw, ktore nie stanowia zadnej z kategorii dréog publicznych inie sa
zlokalizowane w pasie drogowym. Zgodnie natomiast z art. 2 ustawy, do kategorii drég publicznych naleza
drogi krajowe, wojewodzkie, powiatowe i gminne. Droga wewngtrzna o ktérej mowa w art. 8 u.d.p. nie stanowi
wiec drogi publicznej w rozumieniu ustawy. Tymczasem zapis § 3 uchwatly iz "drogi podlegajg wylaczeniu
z uzytkowania jako drogi gminne" prowadzi do stwierdzenia, ze skutkiem wylaczenia z uzytkowania
wymienionych w uchwale drég jako drog gminnych jest zaliczenie ich do drég wewnetrznych. Ustawodawca
wyraznie zaznaczyl, ze pozbawienie drogi dotychczasowej kategorii jest jedynie mozliwe w wypadku
jednoczesnego zaliczenia jej do innej kategorii dréog publicznych, badz w wypadku wylaczenia jej
z uzytkowania. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze dotyczy to tylko takich sytuacji, gdy dana droga staje si¢ zbedna
dla uzytku publicznego i jest likwidowana, co w zaskarzonej cze$ci uchwaty nie miato miejsca. Zastosowanie
przepisu art. 10 ust. 3 u.d.p. wymagato zatem wykazania przez organ, ze wymienione w zaskarzonej cze$ci
uchwaty drogi zostaly wyltaczone zuzytkowania. Przedmiotowe drogi nadal beda peti¢ dotychczasowa
funkcje, zatem nie mozna bylo pozbawi¢ je kategorii dréog gminnych zuwagi na "wylaczenie drogi
z uzytkowania jako drogi gminne". Podana przez organ uchwatodawczy przyczyna przeksztatcenia, tj. stan
techniczny drogi, nie stanowi podstawy wylaczenia zuzytkowania. Takze niespelnianie przez droge
parametrow technicznych drogi gminnej, okreslonych w przepisach rozporzadzenia Ministra Transportu
i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé
drogi publiczne iich usytuowanie, nie moze stanowi¢ podstawy do pozbawienia drogi kategorii gminnej,
poniewaz stosownie do § 2 rozporzadzenia, jego przepisy stosuje si¢ wylacznie przy projektowaniu, budowie
oraz przebudowie drég publicznych i zwigzanych z nimi urzadzen budowlanych, a takze przy projektowaniu
i budowie urzadzen niezwigzanych z drogami publicznymi, sytuowanych w ich pasach drogowych. Podobnie,
konieczno$¢ poszerzenia drogi i ewentualnego wykupu gruntdéw nie stanowi przestanki takiego wylaczenia.
Wskazany przepis rozporzadzenia nie ma wigc zastosowania przy realizacji procedury z art. 10 ust. 3 u.d.p.
Przepisy wskazanego rozporzadzenia majg jedynie charakter wykonawczy do ustawy Prawo budowlane i moga
mie¢ zastosowanie tylko do budowy drogi publicznej (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 marca
2009 r. 1 OSK 1289/08). Stusznie zauwazyt WSA w Olsztynie w wyroku z 28 wrzesnia 2006 r. II SA/OI
532/06, ze ustawodawca w sposob zamierzony polaczyl mozliwo$¢ pozbawienia drog kategorii drogi
publicznej z rownoczesnym obowigzkiem zaliczenia ich do nowej kategorii drogi, aby nie dopusci¢ do sytuacji,
w ktorych pomimo, ze dana droga nie zmienia swej funkcji w sieci drogowej, zostaje pozbawiona przymiotu
drogi publicznej, czyli takiej, z ktérej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem. Ponadto z chwilg
pozbawienia drogi kategorii drogi publicznej bez jednoczesnego nadania jej innej kategorii, na zarzadcy drogi
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przestatyby cigzy¢ obowigzki zwigzane z prawidlowym jej funkcjonowaniem i utrzymaniem (art. 20 u.d.p.),
ktore sa bardziej rygorystyczne niz w przypadku drég wewngtrznych. Dzigki takiemu kategorycznemu
zapisowi art. 10 ust. 3 u.d.p. zarzadca drogi (w tym przypadku gmina) nie moze zwolni¢ si¢ samowolnie
z obowigzku utrzymywania drogi publicznej. Uzycie przez ustawodawce okreSlenia, iz pozbawienie drogi
dotychczasowej kategorii jest mozliwe jedynie w sytuacji jednoczesnego zaliczenia tej drogi do nowej
kategorii, nie jest przypadkowe ani pozostawione do uznania organu podejmujacego uchwale w tej kwestii
(wyrok WSA w Krakowie z 3 marca 2016 r. III SA/Kr 1424/15). Wylaczenie drogi z uzytkowania, o ktéorym
mowa w art. 10 ust. 3 u.d.p., determinuje okreslone konsekwencje prawne, m.in. w postaci pozbawienia jej
dotychczasowej kategorii. Dotyczy¢ powinno to przede wszystkim takich sytuacji, w ktorych dana droga staje
si¢ zbgdna dla uzytku publicznego 1 jest likwidowana. Tylko w takich warunkach wystapi sytuacja zezwalajaca
na odstapienie od przyjetej przez ustawodawce zasady, ze pozbawienie drogi dotychczasowej kategorii jest
mozliwe jedyne w sytuacji jednoczesnego zaliczenia tej drogi do nowej kategorii. Przy czym "jednoczesnos¢"
ta zostala doprecyzowana w zdaniu 2 ust. 3 art. 10 u.d.p. (wyrok WSA w Olsztynie z 13 kwietnia 2021 r. 11
SA/OIl 6/21). W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Ustrzykach Dolnych wniosta o jej oddalenie w catosci,
jako bezzasadnej. Odnoszac si¢ do argumentacji skargi dotyczacej wyktadni art. 10 ust. 3 u.d.p. Rada wskazata,
ze pojecie "wylaczenia z uzytkowania" w ujgciu administracyjnoprawnym nie zostato zdefiniowane przez
ustawodawce. WSA w Kielcach w wyroku z 26 pazdziernika 2021 r. II SA/Ke 443/17 wskazat, ze "wylaczenie
drogi z uzytkowania" oznacza pozbawienie drogi jej zasadniczej funkcji przypisanej do jej kategorii." Funkcje
drég publicznych wyznacza niejako art. 2 u.d.p., zgodnie z ktérym drogi publiczne ze wzgledu na funkcje
w sieci drogowej dzielg si¢ na 1) drogi krajowe; 2) drogi wojewodzkie; 3) drogi powiatowe; oraz 4) drogi
gminne. Natomiast zgodnie z brzmieniem art. 7 ust. 1 u.d.p., za drogi gminne uwaza si¢ "drogi o znaczeniu
lokalnym niezaliczone do innych kategorii, stanowigce uzupeiniajacg sie¢ drég shuzacych miejscowym
potrzebom, z wylaczeniem drog wewngtrznych". W oparciu o tak skonstruowane przepisy mozna utworzy¢
tzw. definicj¢ negatywng drog gminnych, w my$l ktérej droga gminna to droga o znaczeniu lokalnym
stanowigca uzupetnienie sieci drég shuzacych miejscowym potrzebom, z wylgczeniem drég wewnetrznych,
ktora jednoczes$nie nie jest droga krajowa, wojewddzka lub powiatows. Co wiecej, wylaczenie drogi
z uzytkowania, o ktorym mowa w art. 10 ust. 3 u.d.p., determinuje okre$lone konsekwencje prawne, m.in.
W postaci pozbawienia jej dotychczasowej kategorii. Dotyczy¢ powinno to przede wszystkim takich sytuacji,
w ktorych dana droga staje si¢ zbedna dla uzytku publicznego (wyrok WSA w Olsztynie z 13 kwietnia 2021 r.
IT SA/OI 6/21; wyrok WSA w Szczecinie z 26 wrzes$nia 2019 r. SA/Sz 554/19). O tym, ze droga gminna zostaje
wylaczona z uzytkowania, a tym samym zostaje spelniona przestanka ustawowa uzasadniajagca pozbawienie
drogi gminnej statusu drogi publicznej powinno §wiadczy¢ to, ze droga ta nie stuzy miejscowym potrzebom,
awiec jest zbedna dla uzytku publicznego. Powyzsze oznacza pozbawienie drogi jej zasadniczej funkcji
przypisanej do jej kategorii, czyli uzytecznosci publicznej. Na zbedno$¢ kwestionowanych skarga Wojewody
drog gminnych z punktu widzenia uzyteczno$ci publicznej wskazano w piSmie z 10 listopada 2021 r.,
stanowigcym odpowiedz na wezwanie Wojewody do ztozenia wyjasnien. W pisSmie zaznaczono, ze drogi
ulegajagce wylaczeniu zuzytkowania to w glownej mierze drogi bez przejazdu, niestanowigce ciagu
komunikacyjnego, niemajace charakteru drogi publicznej, bez mozliwosci korzystania z nich zgodnie z ich
przeznaczeniem ze wzgledu na ich stan zagospodarowania i funkcjonalno$¢ terenu. Ponadto w sposob
jednoznaczny naprowadzono, iz pojecie "wylaczenia drogi z uzytkowania" ktore pojawia si¢ w przepisie
art. 10 ust. 3 u.d.p. nie zostalo przez prawodawce zdefiniowane. Stad organ kierujac si¢ wyktadnia
Ministerstwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej zawarta w pismie z 19 grudnia 2012 r.
(stanowigcym odpowiedz na interpelacje w sprawie mozliwos$ci przekwalifikowania drogi publicznej na droge
wewngetrzng) podjat zaskarzong uchwate. Z pisma tego wynika, ze wylgczenie z uzytkowania oznacza znaczace
ograniczenie jej dla ruchu drogowego i dostgpnosci dla wszystkich uczestnikow ruchu drogowego, co oznacza,
ze droga publiczna po wylaczeniu z uzytkowania moze sta¢ si¢ drogg wewngtrzng z ograniczeniem ruchu
drogowego, a wylaczenie spod uzytkowania drogi nie ma bezposredniego wptywu na zmian¢ wlasciciela drogi,
a jedynie na jej status, jako dotychczasowej drogi publicznej. Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co
nastepuje: Zgodnie z art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych (Dz. U.
z 2021 r., poz. 137), sad administracyjny sprawuje kontrole dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem
zgodno$ci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Jej zakres wyznacza art. 134 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r., poz. 329, dalej:
P.p.s.a.), wg ktorego sad rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedac zwigzany zarzutami i wnioskami
skargi oraz powotana podstawa prawng. Na podstawie art. 3§ 2 pkt5 P.p.s.a., kontrola dziatalnosci
administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa
miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego. W mysl art. 147 § 1 tej ustawy, sad uwzgledniajac
skarge na uchwale o ktorej mowa wart. 3 § 2 pkt 5, stwierdza jej niewaznos$¢ w catosci lub w czgséci albo
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stwierdza, ze zostala wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie
niewazno$ci. Wprowadzajac sankcj¢ niewaznosci ustawodawca nie okreslit rodzaju naruszen, ktoére prowadza
do jej zastosowania. O tym, ze do stwierdzenia niewaznosci prowadzi tylko naruszenie kwalifikowane jako
istotne, $wiadczy tres¢ przepisdw ustaw samorzagdowych. Zgodnie bowiem z art. 91 ust. 1 u.s.g., uchwala
organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna, a o jej niewazno$ci w caloéci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia dore¢czenia uchwaty, w trybie okreslonym w art. 90.
Stosownie za$ ust. 4 art. 91, w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza
niewazno$ci uchwaty, ograniczajac si¢ wytacznie do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa (wg
art. 93 ust. 1 u.s.g., po uptywie terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 organ nadzoru nie moze we wlasnym
zakresie stwierdzi¢ niewazno$ci uchwaly organu gminy, moze jednak =zaskarzy¢ uchwate do sadu
administracyjnego; taka tez sytuacja miatla miejsce w rozpoznawanej sprawie). Mimo zatem ze art. 147 §
1 P.p.s.a. wprost o tym nie stanowi, w orzecznictwie sagdéw administracyjnych i doktrynie utrwalit si¢ poglad,
ze tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia przez sad administracyjny niewaznoS$ci
uchwaly organu gminy. Do takich zalicza si¢ naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do
podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepiséw prawa ustrojowego, przepisow
prawa materialnego przez wadliwa ich wykladni¢ oraz przepisow regulujacych procedur¢ podejmowania
uchwal. Dokonana przez Sad ocena legalnosci uchwaly RM w Ustrzykach Dolnych z 11 pazdziernika 2021 r.
nr XLV/591/21 wykazala, ze w zaskarzonym zakresie uchybia prawu w stopniu istotnym, co uzasadnia
stwierdzenie jej niewazno$ci w tej czesci. Wg art. 2 ust. 1 u.d.p., drogi gminne (obok krajowych, wojewddzkich
i powiatowych) s3 jedna z kategorii drog publicznych, ktorych definicj¢ zawiera art. 1tej ustawy (droga
publiczna jest droga zaliczona na podstawie ustawy do jednej z kategorii drog, z ktdrej moze korzysta¢ kazdy,
zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okre$lonymi w tej ustawie lub innych przepisach
szczeg6lnych). U.d.p. okresla zarowno zasady zaliczania drog do okreslonej kategorii, jak rowniez pozbawiania
drog dotychczasowej kategorii. Jak wynika z jej art. 7 ust. 2, zaliczenie do kategorii drég gminnych nastgpuje
w drodze uchwaly rady gminy po zasiggni¢ciu opinii wilasciwego zarzadu powiatu, przy czym zgodnie
z ust. 1 tego artykulu, do drog gminnych zalicza si¢ drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do innych
kategorii, stanowigce uzupelniajaca sie¢ drog stuzacych miejscowym potrzebom, z wylaczeniem drog
wewnetrznych. Zgodnie z art. 10 u.d.p., organem wtasciwym do pozbawienia drogi dotychczasowej kategorii
jest organ wilasciwy do zaliczenia jej do odpowiedniej kategorii (ust. 1), przy czym pozbawienia drogi jej
kategorii dokonuje si¢ w trybie wtasciwym do zaliczenia drogi do odpowiedniej kategorii (ust. 2). Pozbawienie
drogi dotychczasowej kategorii, z wyjatkiem przypadku wylaczenia drogi z uzytkowania, jest mozliwe jedynie
w sytuacji jednoczesnego zaliczenia tej drogi do nowej kategorii (art. 10 ust. 3 u.d.p.). Inaczej ujmujac,
pozbawienie drogi dotychczasowej kategorii bez jednoczesnego jej zaliczenia do innej kategorii mozliwe jest
wylacznie w przypadku wylaczenia tej drogi z uzytkowania. Uzasadnienie uchwaty ktorej dotyczy skarga -
wskazujace, ze drogi te sa tzw. drogami $lepymi, w wigkszosci nieurzadzonymi (gruntowymi lub tylko
czgsciowo utwardzonymi), stanowigc w wigkszosci dojazdy do gruntéow rolnych i lesnych, stuzac ograniczonej
liczbie uzytkownikéw, przy braku spetienia (glownie z uwagi na szeroko$¢) wymogdéw rozporzadzenia
w sprawie warunkow technicznych jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie oraz przy
utrudnieniach zwigzanych z ich urzadzeniem jako drég publicznych — zostato odniesione ogdlnie do wszystkich
wymienionych w tej uchwale drég. Z dodatkowego pisma wyjasniajacego z 10 listopada 2021 r. jakie zostato
skierowane z Urzedu Miejskiego w Ustrzykach Dolnych do Wojewody Podkarpackiego wynika, ze cze$¢ tych
drég (okreslona w § 1 pkt1, 3, 516 uchwaly) ulegnie likwidacji poprzez zakup przez wilascicieli dziatek
przylegtych, ktorzy dokonali ich zauzytkowania. W stosunku do pozostatych dziatek (okreslonych w § 1 pkt 2,
4, 7 — 29 uchwaty) wywiedziono, ze pozbawienie ich statusu drogi publicznej — zwigzane ze znikomym ruchem
pojazdéw oraz wykorzystywaniem przez ograniczong liczbe uzytkownikow - nie wprowadzi ich nowego stanu
prawnego, wlascicielskiego ani ewidencyjnego, a wlasciciele nieruchomosci przylegtych bedg mieli mozliwos¢
komunikacji jak do tej pory. W okolicznosciach sprawy nie budzi watpliwosci, ze drogi polozone w gminie
Ustrzyki Dolne, stanowigce przedmiot uchwatly o pozbawieniu kategorii drég gminnych, nie zostaty
jednoczes$nie zaliczone do nowej kategorii. W zaistnialej sytuacji istota sprawy sprowadza si¢ wigc do kwestii
wlasciwego rozumienia (wykltadni) zawartego w art. 10 ust. 3 u.d.p. okreslenia "wylaczenia drogi
z uzytkowania", przez pryzmat czego nalezy ocenia¢ zgodnos$¢ tej uchwaly z prawem. Sad w pelni akceptuje
stanowisko, ze przy braku jego zdefiniowania w u.d.p., powinno ono dotyczy¢ przede wszystkim takich
sytuacji, w ktérych dana droga staje si¢ zbedna dla uzytku publicznego i jest likwidowana. Tylko w takich
warunkach wystapi sytuacja zezwalajaca na odstgpienie od przyjetej przez ustawodawce zasady, ze
pozbawienie drogi dotychczasowej kategorii jest mozliwe jedyne w sytuacji jednoczesnego zaliczenia tej drogi
do nowej kategorii (por. m.in. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 28 grudnia 2021 r. I OSK 3382/19
- LEX nr 3308084, wyrok WSA w Olsztynie z 13 kwietnia 2021 r. II SA/Ol 6/21 - LEX nr 3172392).
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Przestanka wylaczenia drogi z uzytkowania z pewnos$cig zostanie spetniona w stosunku do drég okreslonych
w§ 1pktl, 3, 516 przedmiotowej uchwaty, ktore ulegna likwidacji w nastgpstwie zakupu przez wiascicieli
dzialek przyleglych, ktorzy dokonali ich zauzytkowania. W tym zakresie prawidlowos¢ podjetej uchwaty
nie budzi zastrzezen. Odmienna sytuacja zachodzi jednak w przypadku pozostatych drég okreslonych
w § 1 pkt 2, 4, 7 — 29 uchwaty, w stosunku do ktérych warunek wylaczenia ich z uzytkowania trudno uznaé za
spelniony, co trafnie uznat Wojewoda. Nie kwestionujagc wskazywanego przez Gming stanu ich
zagospodarowania jako drég gruntowych, braku mozliwosci urzadzenia zgodnie z wymogami rozporzadzenia
w sprawie warunkow technicznych jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne iich usytuowanie a takze
wykorzystywania przez ograniczong liczbe uzytkownikow, pozbawienie ich kategorii drogi gminnej w istocie
nic nie zmienia, gdyz jak wskazano w piSmie wyjasniajacym z 10 listopada 2021 r., nie wigze si¢ to ani ze
zmiang ich stanu prawnego czy ewidencyjnego, ani ze zmiang ich funkcji komunikacyjnej. Skoro zatem dalsze
korzystanie z tych drég odbywac si¢ bedzie na dotychczasowych zasadach, trudno w zwiazku z tym uzna¢ brak
jakichkolwiek zmian w ich dotychczasowym uzytkowaniu za tozsamy ze spetnieniem warunku wylgczenia ich
z uzytkowania. W tym zakresie tym bardziej stwierdzenie zawarte w § 3 uchwaty, iz "drogi, o ktérych mowa
w§ 1, podlegaja wylaczeniu zuzytkowania jako drogi gminne" nie ma zadnego odzwierciedlenia
w stanowigcym podstawe prawng jej podjecia regulacji art. 10 ust. 3 u.d.p. Jej celem jest bowiem zapobiezenie
sytuacji, w ktorej status drogi pozbawionej kategorii — jezeli nie zachodzi jedyny wyjatek w postaci wylaczenia
zuzytkowania — chociazby czasowo pozostawal nieuregulowany, ataki stan przedmiotowa uchwala
spowodowata wzgledem drog okreslonych w jej § 1 pkt2, 417 — 29. Podkresli¢ w zwigzku z tym nalezy, ze
niewylaczenie drogi pozbawianej dotychczasowej kategorii z uzytkowania — przy braku jednoczesnego
zaliczenia jej do nowej kategorii — nie skutkuje rowniez uzyskaniem przez nig statusu drogi wewnetrznej (co
nie zostato wprost wyartykulowane, ale na co posrednio zdaje si¢ wskazywac uzasadnienie zaskarzonej
uchwaty i udzielone nastepnie wyjasnienia). Wg art. 8 ust. 1 u.d.p., "drogi, drogi rowerowe, parkingi oraz place
przeznaczone do ruchu pojazddéw, niezaliczone do zadnej z kategorii drog publicznych i niezlokalizowane
w pasie drogowym tych drég sa drogami wewnetrznymi". Droga wewngtrzna w znaczeniu okres§lonym tym
przepisem nie jest jednak droga publiczng i nie jest objeta kategorig drog o ktorej mowa w art. 10 ust. 3 u.d.p.
Pozbawienie drogi publicznej kategorii drogi gminnej przy uznaniu jej za droge wewngtrzng nie znajduje
oparcia w obowiazujacych przepisach; stanowisko to znajduje potwierdzenie w doktrynie (Maciejko W.,
Zaborniak P., Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, LexisNexis 2010) i w orzecznictwie sadowym (tak
m.in. wyrok: NSA z 28 grudnia 2021 r.  OSK 3382/19 - LEX nr 3308084 i z 20 Iutego 2013 r. | OSK 1185/12
- LEX nr 1356931, WSA w Poznaniu z 19 grudnia 2018 r. IV SA/Po 780/18). Przepisy u.d.p. nie przewiduja
zadnej procedury ustanawiania drog wewnetrznych i nalezy to uzna¢ za zamierzone dziatanie ustawodawcy, co
wynika z art. 8 ust. 1 tej ustawy. Co wigcej, Sad w pelni podziela takze stanowisko Wojewody, ze stan
techniczny drogi gminnej nie moze stanowi¢ podstawy do pozbawienia jej tej kategorii drogi publicznej, ani
tym bardziej uzasadnia¢ wylaczenia zuzytkowania. Niezaleznie od tego, ze stosownie do
§ 2ust. 1 rozporzadzenia zdnia 2 marca 1999r. w sprawie warunkow technicznych jakim powinny
odpowiada¢ drogi publiczne iich usytuowanie, jego przepisy stosuje si¢ wylgcznie przy projektowaniu,
budowie oraz przebudowie drog publicznych izwiazanych znimi urzadzen budowlanych, atakze przy
projektowaniu ibudowie urzadzen niezwigzanych z drogami publicznymi, sytuowanych wich pasach
drogowych, to zadnej przestanki do powyzszego zwiazanej z niespetnianiem przez droge gminng okreslonych
parametrow technicznych nie przewidujg przepisy u.d.p. Wskazany przepis rozporzadzenia nie ma wigc
zastosowania przy realizacji procedury z art. 10 ust. 3 u.d.p. Przepisy wskazanego rozporzadzenia majg jedynie
charakter wykonawczy do ustawy Prawo budowlane i moga mie¢ zastosowanie tylko do budowy drogi
publicznej (wyrok NSA z 10 marca 2009 r. I OSK 1289/08 - LEX nr 595038). Analogicznie, skoro przepisy
u.d.p. oprocz przestanek okreslonych w art. 10 ust. 3 nie przewiduja zadnych innych mozliwosci zmiany
statusu drogi publicznej, wylaczenia zuzytkowania jako drogi gminnej - oile niejest to zwigzane
z wylaczeniem zuzytkowania na skutek likwidacji spowodowanej zbednoscig dla uzytku publicznego -
nie moze uzasadnia¢ twierdzenie o znaczacym ograniczeniu jej znaczenia z punktu widzenia uzyteczno$ci
publicznej, jezeli zachowana zostaje jej dotychczasowa dostepnos¢ i funkcja komunikacyjna. Reasumujac,
pozbawienie statusu drog gminnych okreslonych w § 1pkt2, 417 — 29 przedmiotowej uchwaty nie byto
polaczone z faktycznym wylaczeniem ich zuzytkowania. Takiej sytuacji, w ktéorej mimo wylaczenia
z uzytkowania droga gminna ma peni¢ dotychczasowa funkcje nie dopuszcza u.d.p., w szczegdlnosci jej
art. 10 ust. 3, ktory wprost taka mozliwos¢ wyklucza. Prowadzi to do wniosku o podjeciu przez RM uchwaty
w tym zakresie bez podstawy prawnej. Skutkowalo to stwierdzeniem niewazno$ci — z powodu razgcego
naruszenia prawa - zaskarzonego § 1 pkt2, 4, 7— 29 uchwaly oraz odnoszacego si¢ do szczegdlowego
przedstawienia potozenia i przebiegu drog wylaczanych z uzytkowania jako drogi gminne jej § 2 pkt 1, 2,
4 w zakresie drog gminnych nr 144 182R, 144 227R, 119 335R, 119 334R, 119 337R, 119 333R, 119 336R
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1§ 2pkt5—9, oczym Sad orzekt na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a. (pkt I sentencji wyroku). O zwrocie na
rzecz strony skarzace] kosztow  zastgpstwa procesowego (480 zh) w wysokosci  wynikajacej
z § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢) rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie
oplat za czynnosci radcow prawnych (Dz.U. z2018 r., poz. 265) orzeczono stosownie do art. 200 w zw.
z art. 205 § 2 P.p.s.a. (pkt II sentencji wyroku).
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