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WOJEWODA MAZOWIECKI

                   Warszawa,  15 października 2020 r.

           WNP-I.4131.157.2020.MPZ
Sejmik 

Województwa Mazowieckiego

Pl. Bankowy 3/5

00-142 Warszawa

Rozstrzygnięcie nadzorcze

Na podstawie art. 82 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa (Dz. U. z 2020 r. poz. 1668) 

stwierdzam nieważność

uchwały  nr 116/20 Sejmiku Województwa Mazowieckiego z dnia 8 września 2020 r. w sprawie pozbawienia kategorii dróg wojewódzkich niektórych dróg oraz odcinków dróg położonych na terenie województwa mazowieckiego.       
Uzasadnienie

W dniu 8 września 2020 r. Sejmik Województwa Mazowieckiego podjął uchwałę  nr 116/20 w sprawie pozbawienia kategorii dróg wojewódzkich niektórych dróg oraz odcinków dróg położonych na terenie województwa mazowieckiego.

Jako podstawę prawną do podjęcia uchwały Sejmik Województwa Mazowieckiego wskazał art. 18 pkt 20 ustawy  o samorządzie województwa w zw. z art. 10 ust. 5a ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2020 r. poz. 470 z późn. zm.)

Przepis art. 10 ust. 5a. stanowi, że sejmik województwa może, w drodze uchwały, pozbawić kategorii drogi wojewódzkiej odcinek drogi wojewódzkiej o proporcjonalnej długości do odcinka drogi krajowej, o którym mowa w ust. 5. Ten odcinek drogi wojewódzkiej zostaje zaliczony do kategorii drogi powiatowej.

Przepisy art. 10 mają charakter kompetencyjno-proceduralny. Określają bowiem organy właściwe do pozbawienia drogi dotychczasowej kategorii, przyjmując zasadę tożsamości organów, polegającą na założeniu, że organami tymi są organy właściwe w sprawach zaliczenia drogi do odpowiedniej kategorii dróg publicznych. Wskazany przepis ustawy o drogach publicznych w ust. 1-5, określa tryb pozbawienia drogi jej dotychczasowej kategorii, który odpowiada trybowi właściwemu do zaliczenia drogi do określonej kategorii dróg publicznych. 

Przepisy art. 10 ust. 5a–5d ustawy o drogach publicznych regulują tzw. „kaskadowy” tryb przekazywania dróg, stanowiąc lex specialis względem art. 10 ust. 1–5 ustawy o drogach publicznych. Zgodnie z tymi przepisami odcinek drogi krajowej zastąpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z chwilą oddania go do użytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi wojewódzkiej. Sejmik województwa może, w drodze uchwały, pozbawić kategorii drogi wojewódzkiej odcinek drogi wojewódzkiej o proporcjonalnej długości do odcinka drogi krajowej, o którym mowa w ust. 5. Ten odcinek drogi wojewódzkiej zostaje zaliczony do kategorii drogi powiatowej. Zarząd województwa informuje zarząd powiatu o zamiarze podjęcia uchwały, o której mowa w ust. 5a, co najmniej na 30 dni przed jej podjęciem.

W § 1 uchwały Sejmik Województwa Mazowieckiego pozbawił kategorii drogi wojewódzkiej i zaliczył do kategorii dróg powiatowych następujące drogi:

1) drogę wojewódzką nr 564 Droga 562 /Płock/ – rzeka Wisła- Droga 62 /Popłacin/, na odcinku od rzeki Wisły do drogi krajowej 62,

2) drogę wojewódzką nr 629 Marki-Droga 2 /Warszawa/,

3) drogę wojewódzką – dawną drogę krajową nr 8 Marki – Radzymin, na odcinku od węzła „Marki” do drogi wojewódzkiej 632

4) drogę wojewódzką nr 639 Droga7 /Łomna Las/- rzeka Wisła – Droga 630 /Skierdy/

5) drogę wojewódzką nr 778 Stacja kolejowa Tarczyn- droga 7

6) drogę wojewódzką nr 779 Stacja kolejowa Mszczonów- Droga 50

7) drogę wojewódzką nr 798 Otwock  Mały – Karczew
Przepis § 1 uchwały nie określa w sposób jednoznaczny ani długości odcinków ani ich przebiegu, posługuje się bowiem jedynie numerami dróg, co należy uznać za niewystarczające.  Przykładowo w punkcie 1 § 1 uchwały, zawarto sformułowanie  na odcinku od rzeki Wisły. Z zapisu tego nie wynika w sposób jednoznaczny o jakim odcinku konkretnie mowa, nie można stwierdzić czy odcinek ten będzie mierzony od linii brzegowej czy od innego punktu, przy czym należy zaznaczyć, że  linia brzegowa jest zmienna. Długości odcinków zostały określone jedynie 
w uzasadnieniu do uchwały, które nie stanowi normatywnej treści uchwały i nie jest wiążące dla Powiatów. Prawidłowa pod względem prawnym uchwała musi spełniać niezbędne wymagania zarówno w aspekcie materialnym, jak również i formalnym. Każda uchwała organu władzy publicznej musi odpowiadać wymogom generalnej zasady legalizmu, która stanowi, że organy władzy publicznej działają na podstawie i w granicach prawa, a zatem musi być ona zgodna 
z obowiązującymi przepisami prawa materialnego. Akty prawa miejscowego, jako ustanowione przez organy jednostek samorządu terytorialnego na podstawie i w granicach upoważnień ustawowych stanowią źródła prawa powszechnie obowiązujące na obszarze działania organów, które je ustanowiły. Tak więc kompetencji do stanowienia aktów prawa miejscowego nie można domniemywać, muszą one być określone jasno i ściśle na podstawie normy ustawowej. Przekroczenie lub niewypełnienie zakresu upoważnienia do stanowienia aktu prawa miejscowego stanowi w związku z powyższym istotne naruszenie przepisu kompetencyjnego. Uchwała 
w sprawie pozbawienia kategorii drogi, jako akt prawa miejscowego i źródło prawa powinna zatem być sformułowana w sposób precyzyjny, nie budzący wątpliwości  i umożlwiający jej późniejsze stosowanie.  
Brak doprecyzowania w uchwale zarówno w zakresie długości odcinków dróg jak i ich  przebiegu rodzi konsekwencje prawne. Mianowicie powoduje, że nie wiadomo kto i jakiego odcinka jest zarządcą, a co za tym idzie nie wiadomo, kto odpowiada za dany odcinek drogi. Zgodnie z treścią przepisu art. 19 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, zarządcą drogi jest ten organ administracji rządowej lub jednostki samorządu terytorialnego, do którego właściwości należą sprawy z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony dróg publicznych. W tym miejscu  należy zaznaczyć, że  zarządca drogi jest odpowiedzialny m.in. za jej stan techniczny, utrzymywanie istniejących dróg i całej infrastruktury drogowej oraz ewentualną naprawę. Decyzja o pozbawieniu lub nadaniu drodze określonej kategorii rodzi określne skutki prawne, następuje  przejście zadania publicznego i związanych z nim obowiązków na inną jednostkę samorządu terytorialnego, przejście drogi pod zarząd i odpowiedzialność innego podmiotu, przeniesienie związanej z rolą zarządcy drogi kompetencji w zakresie wydawania rozstrzygnięć administracyjnych w indywidualnych sprawach z zakresu dróg publicznych,  przejście prawa własności drogi na inną jednostkę samorządu terytorialnego. Z tych względów nie można pozostawić w obrocie prawnym uchwały, która nie określa precyzyjnie długości odcinków dróg 
i ich przebiegu. 

Przesłanką warunkującą możliwość pozbawienia drogi kategorii wojewódzkiej w trybie, 
o którym mowa w art. 10 ust. 5a ustawy o drogach publicznych jest zachowanie proporcjonalności, którą należy odnosić do długości dróg otrzymanych przez województwo, a długością dróg pozbawionych kategorii dróg wojewódzkich (wyrok NSA z dnia 5 stycznia 2018 r., I OSK 127/17). 
W podstawowym znaczeniu proporcjonalny oznacza wzajemny stosunek dwóch lub więcej wielkości bądź określony stosunek części do całości. W kwestionowanej uchwale, informacje dotyczące długości poszczególnych odcinków dróg, zawarte zostały jedynie w uzasadnieniu. 
Nadto Sejmik Województwa Mazowieckiego podejmując kwestionowaną uchwałę nie wykazał, aby pozbawione kategorii drogi wojewódzkiej odcinki dróg spełniały kryteria przewidziane dla dróg powiatowych. Treść przepisu art. 10 ust. 5a ustawy o drogach publicznych nie pozostaje w oderwaniu od zdefiniowanych w ustawie o drogach publicznych pojęć dotyczących dróg. Na mocy przepisu art. 6a ust. 1 ustawy o drogach publicznych do dróg powiatowych zalicza się drogi inne niż określone w art. 5 ust. 1 i art. 6 ust. 1, stanowiące połączenia miast będących siedzibami powiatów z siedzibami gmin i siedzib gmin między sobą. Z brzmienia uchwały nie wynika, aby odcinki drogi spełniały ten warunek. Także z uzasadnienia do uchwały nie wynika, że  spełniają kryteria, na podstawie których można zakwalifikować je do dróg powiatowych. Co prawda przepis art. 5a ustawy o drogach publicznych wprowadza pewien automatyzm jako zasadę, co oznacza, że pozbawienie drogi wojewódzkiej kategorii skutkuje zaliczeniem jej do drogi powiatowej, nie może jednak naruszać dyspozycji przepisu art.6a ustawy o drogach publicznych. Zatem nawet kaskadowy tryb przekazywania dróg nie zezwala na dowolność w tym zakresie. 
W tym miejscu należy wskazać na wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia  26 maja 2015 r. sygn. akt Kp 2/13, w którym porusza on kwestię pozbawienia dróg ich kategorii: 
„4.10. Wniosku o istnieniu materialnego upoważnienia dla uchwał j.s.t. w sprawie zastępowanych odcinków dróg nie podważa zarzut pełnomocnika Wnioskodawcy, że uznanie związania j.s.t. definicjami dróg publicznych prowadzić będzie do wcale nierzadkiej konieczności przekazania do powiatu, uchwałą sejmiku województwa, zastąpionego odcinka drogi dawnej drogi krajowej, który z uwagi na swe cechy w oczywisty sposób wypełnia definicję drogi gminnej i nie można go zaliczyć do żadnej innej kategorii drogi publicznej.

Sytuacja ta nie dowodzi woli ustawodawcy oderwania uchwały sejmiku województwa od definicji drogi powiatowej podczas przekazania drogi do powiatu. Jak słusznie podnieśli uczestnicy postępowania w toku rozprawy, sejmik województwa nie będzie stosował definicji dróg publicznych w sposób pozytywny. Będzie kompetentny podjąć uchwałę nie w sprawie zaliczenia drogi do nowej kategorii, ale w sprawie pozbawienia odcinka drogi jego dotychczasowej kategorii - skutek zaliczenia go do wskazanej w ustawie innej kategorii drogi następować będzie ex lege. Tym samym definicje dróg publicznych stosowane będą przez j.s.t. w sposób negatywny. Podjęcie uchwały na podstawie art. 10 ust. 5a i 5c u.d.p. w brzmieniu nadanym ustawą zmieniającą oraz na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy zmieniającej będzie możliwe po wykazaniu, że dany odcinek drogi nie spełnia dłużej definicji drogi wojewódzkiej, powiatowej lub gminnej.

4.11. W ocenie Trybunału, z treści kwestionowanych przepisów nie wynika intencja ustawodawcy, by j.s.t. mogły podejmować uchwały względem dróg zastąpionych odcinkami nowo wybudowanymi bez materialnego upoważnienia ustawowego w postaci definicji dróg publicznych. Zarzut przedstawiciela Wnioskodawcy podniesiony w toku rozprawy, że brak wyraźnego odesłania w zaskarżonych regulacjach do stosowania definicji dróg publicznych (art. 5-7 u.d.p.) dowodzi wadliwego działania lub zaniechania ustawodawcy pragnącego oderwać uchwały j.s.t. w sprawie pozbawienia drogi jej kategorii drogi publicznej od przesłanek ustawowych i oprzeć je wyłącznie na uznaniu i woli j.s.t., jest niezasadny w świetle podstawowych reguł wykładni systemowej. Skarżone przepisy, zarówno dodające art. 10 ust. 5a i 5c u.d.p., jak i art. 2 ust. 1 ustawy zmieniającej, wprowadzają nowe regulacje w zakresie problematyki obecnie obowiązującego art. 10 u.d.p. Wyniki wykładni systemowej i funkcjonalnej zaskarżonych przepisów prowadzą do wniosku, że będą mieć one ścisły związek z treścią art. 10 ust. 1-4 u.d.p. oraz pozostałych przepisów ogólnych u.d.p., której te przepisy staną się częścią.”.
W świetle wykładni dokonanej przez Trybunał Konstytucyjny należy stwierdzić, że Sejmik Województwa Mazowieckiego nie wykazał, że dane odcinki dróg nie spełniają dłużej definicji drogi wojewódzkiej i jednocześnie spełniają definicję drogi powiatowej. 

Nadto organ nadzoru do dnia wydania rozstrzygnięcia nadzorczego nie otrzymał też odpowiedzi na pismo z dnia 2 października 2020 r. znak WNP-I.40.384.2020.MPZ skierowane do Marszałka Województwa, w którym wnioskowano o ustosunkowanie się do zarzutów Starosty Powiatu Wołomińskiego, obejmujących także kwestie naruszeń prawa, o których mowa 
w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym. 
Mając na względzie powyższe organ nadzoru stwierdza nieważność przedmiotowej uchwały w całości. 
Na niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze Województwu przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty jego doręczenia, wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie wydał.


Informuję również, że rozstrzygnięcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwały
ex lege, z dniem jego doręczenia. 

