DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA LUBELSKIEGO

Lublin, dnia 9 lutego 2026 r. Podpisany przez:

Pawet Chrusciel; LUW w Lublinie
Data: 09.02.2026 13:05:21

Poz. 894

Sygn. akt IIT SA/Lu 193/23

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 13 lipca 2023 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Robert Hatlabis

Sedziowie: Asesor WSA Agnieszka Kosowska (sprawozdawca)
Sedzia WSA Iwona Tchorzewska

Protokolant: Asystent sedziego Katarzyna Sugier

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 13 lipca 2023 r.
sprawy ze skargi Powiatu Lubelskiego

na uchwale Sejmiku Wojewoddztwa Lubelskiego

z dnia 29 sierpnia 2022 r. nr XXXIX/600/2022

w przedmiocie pozbawienia kategorii drég wojewodzkich, odcinka drogi wojewodzkiej zlokalizowanej na
terenie wojewodztwa lubelskiego

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w calosci;

I1. zasadza od Sejmiku Wojewoédztwa Lubelskiego na rzecz Powiatu Lubelskiego kwote 780 (siedemset
osiemdziesigt) zlotych tytulem zwrotu kosztow postepowania.

Sygn. III SA/Lu 193/23
Uzasadnienie

Uchwatg nr XXXIX/600/2022 zdnia 29 sierpnia 2022 r. w sprawie pozbawienia Kkategorii drog
wojewoddzkich, odcinka drogi wojewddzkiej zlokalizowanej na terenie wojewodztwa lubelskiego Sejmik
Wojewodztwa Lubelskiego pozbawit kategorii drog wojewodzkich i zaliczyt do kategorii drog powiatowych
droge wojewodzka nr 874 na odcinku od km 32+998 do km 41+742 (od drogi wojewodzkiej nr 826 do
skrzyzowania z droga ekspresowa S12/17). Polozenie przedmiotowego odcinka drogi wskazano na mapie
stanowiacej zalacznik do uchwaly. Powyzsza uchwata zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Lubelskiego dnia 5 wrzesnia 2022 r. pod poz. 4273.

Powiat Lubelski (dalej takze jako ,,skarzacy”) wniost do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Lublinie skarge na wskazang uchwate, zarzucajac naruszenie art. 10 ust. 5a! ustawy
z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. 22023 r. poz. 645 ze zm.), poprzez ich niewlasciwe
zastosowanie 1iuznanie, ze Sejmik Wojewodztwa Lubelskiego jest wiladny pozbawi¢ kategorii drog
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wojewoddzkich i zaliczy¢ do kategorii drog powiatowych, odcinek drogi wojewddzkiej, pierwotnie bedacy
droga krajowa, a nastgpnie zastgpiony oddanym do uzytkowania nowo wybudowanym odcinkiem drogi
krajowej bedaca droga ekspresowa lub autostrada.

Wobec tak postawionych zarzutoéw Powiat Lubelski wniost o stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonej uchwaty
oraz zasadzenie od Sejmiku Wojewddztwa Lubelskiego na rzecz skarzacego kosztow postgpowania wedtug
norm prawem przewidzianych.

W uzasadnieniu skargi wyjasniono, ze przedmiotowy odcinek drogi wojewddzkiej, byt wpierw odcinkiem
drogi krajowej nr 17 relacji Lublin - Warszawa, za$ stal si¢ odcinkiem drogi wojewodzkiej na skutek oddania
do uzytkowania nowo wybudowanego odcinka drogi krajowej - drogi ekspresowej S17, przy czym nowo
wybudowana droga ekspresowa zastgpita dotychczasowa droge krajowg m.in. na odcinku od km 32+998 do km
41+742. W rzeczywistosci odcinki ,.starej” drogi 17 (obecnie droga wojewddzka 874) i nowo wybudowanej
drogi krajowej - drogi ekspresowej S17 sa do siebie w zasadzie rownolegle, w zwigzku z czym nie ma Zadnej
watpliwosci, iz odcinek drogi wojewddzkiej, ktorej dotyczy zaskarzona uchwata, pierwotnie odcinek drogi
krajowej nr 17, zostat zastapiony odcinkiem drogi ekspresowej S17.

Powyzsze oznacza, ze zaskarzona uchwata zostala podjgta wbrew regulacji okreslonej w art. 10 ust. 5a!
ustawy o drogach publicznych, zgodnie z ktérym sejmik wojewodztwa nie moze pozbawi¢ kategorii drogi
wojewddzkiej bedacej uprzednio droga krajowa, zastgpiong nowo wybudowanym odcinkiem drogi krajowej
w postaci autostrady lub drogi ekspresowej. Przepis ten wszedt w zycie z dniem 24 sierpnia 2022 r., na
podstawie art. 3 pkt 5 ustawy z dnia 5 sierpnia 2022 1. 0 zmianie ustawy
0 Rzadowym Funduszu Drdég oraz niektorych innych ustaw (Dz.U., poz. 1768), co powoduje, iz dniu
podejmowania zaskarzonej uchwaty, tj. 29 sierpnia 2022 r., nie istniata kompetencja Sejmiku Wojewodztwa
Lubelskiego do pozbawienia przedmiotowego odcinka drogi wojewodzkiej kategorii drog wojewddzkich
1 zaliczenia jej do kategorii drég powiatowych w sytuacji, gdy ta droga uprzednio bedac droga krajowa zostala
zastgpiona nowo wybudowang droga ekspresowa.

Zdaniem Powiatu Lubelskiego stuszno$¢ prezentowanego stanowiska wynika takze zuzasadnienia do
projektu ustawy o zmianie ustawy o Rzadowym Funduszu Droég oraz niektorych innych ustaw, z ktérego
wynika, ze w celu zachowania standardow dla ,,dawnych” odcinkéw zastgpionych przez autostrady i drogi
ekspresowe konieczne jest doprecyzowanie mechanizmu przekazywania ,,starodroza” po wybudowaniu przez
zarzadce drog krajowych nowego odcinka drogi. Zaproponowana w projekcie zmiana art. 10 ustawy o drogach
publicznych, polega na tym, ze w przypadku mechanizmu tzw. kaskadowego, sejmik wojewodztwa nie bedzie
mogt pozbawié¢ kategorii drogi wojewodzkiej odcinka ,,dawnej” drogi krajowej, ktora zostata zastgpiona przez
nowg autostrade lub droge ekspresowa. Zatem nadal sejmik wojewodztwa bedzie mogl, w drodze uchwaty,
pozbawi¢ kategorii drogi wojewodzkiej odcinek drogi wojewddzkiej o proporcjonalnej dtugosci do odcinka
drogi krajowej, ktory zostal zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi istal si¢ odcinkiem drogi
wojewodzkiej. Ten odcinek drogi wojewodzkiej zostanie wowczas zaliczony do kategorii drogi powiatowe;.
Sejmik wojewddztwa nie bedzie mogt jednak pozbawié¢ kategorii drogi wojewddzkiej odcinka dawnej drogi
krajowej zastgpionej nowym odcinkiem autostrady lub drogi ekspresowej, ktdry przeszedt na wiasnosc
samorzadu wojewodztwa.

W ocenie skarzacego istota nowej regulacji dotyczy utrzymania dotychczasowego standardu dawnej drogi
krajowej. Ten standard, przede wszystkim techniczny, moze by¢ osiggnicty wylacznie, gdy droga bedzie
zaliczona do ,,wyzszej” kategorii, niz powiatowa.

Uzasadniajagc ~ swoj interes  prawny  skarzacy  wyjasnil, Ze  materializuje  si¢  on
w skutkach zaskarzonej uchwaty, bowiem regulacja uchwaly powoduje, iz okreslony odcinek drogi stajac sig¢
droga powiatowsa, pocigga za sobg szereg doniostych dla skarzacego skutkow, przede wszystkim zwigzanych
Z jej utrzymaniem, czy
w przysztosci remontem, itp.

W odpowiedzi na skarge Sejmik Wojewddztwa Lubelskiego wniost o jej oddalenie i zasagdzenie od Powiatu
Lubelskiego na rzecz Wojewodztwa Lubelskiego kosztow postgpowania wedlug norm prawem
przewidzianych.

W uzasadnieniu wskazano, ze art. 10 ust. 5a! ustawy o drogach publicznych nie miat zastosowania do
zaskarzonej uchwaty. Przedmiotowa uchwalg Sejmik Wojewddztwa Lubelskiego pozbawil kategorii drog
wojewodzkich i zaliczyt do kategorii drog powiatowych droge wojewodzka nr 874 na odcinku od km 32+998
do km 41+742. Przedmiotowy odcinek byl odcinkiem drogi krajowej, ale wbrew twierdzeniom skarzacego
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nie zostal on zastgpiony (w rozumieniu ww. art. 10 ust. 5a! ustawy o drogach publicznych) przez droge
ekspresowa S17.

Droga ekspresowa S17 na odcinku wezet ,,Sielce” obecnie Kuréw Zachod - wezet ,,Bogucin” obecnie
Jastkow zostata udostepniona do uzytkowania na podstawie decyzji Lubelskiego Wojewddzkiego Inspektora
Budowlanego znak: ZBS-1X.771.50.2013 zdnia 27 maja 2013 r.,, zmienionej decyzja znak: ZBS-
1X.771.50.2013 z dnia 26 lipca 2013 r. Niezaleznie od funkcjonowania niniejszego odcinka drogi ekspresowej
S17 w uzytkowaniu byla rowniez droga krajowa, w tym biegnacy réwnolegle do drogi ekspresowej S17
przedmiotowy odcinek (od drogi wojewoddzkiej nr 826 do skrzyzowania z droga ekspresowa S12/17),
zarzadzany przez Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad.

Funkcjonowanie roéwnoczesnie odcinka drogi ekspresowej S17
i przedmiotowego odcinka trwato ponad 5 lat.

Niniejszy odcinek drogi krajowe;j zostat pozbawiony dotychczasowej kategorii
1 zaliczony do kategorii drog wojewddzkich w zwiagzku z decyzjg Lubelskiego Wojewddzkiego Inspektora
Budowlanego znak: 7ZBS-1X.771.1.29.2018 z dnia
16 sierpnia 2018 1. O powyzszym Zarzad Wojewodztwa Lubelskiego zostal poinformowany pismem
Generalnej Dyrekeji Drog Krajowych 1 Autostrad Oddziat

w Lublinie z dnia 21 sierpnia 2018 r. Formalnie Zarzad Wojewddztwa Lubelskiego stat si¢ zarzadca tej drogi
od 23 sierpnia 2018 .

Tym samym — w ocenie Sejmiku Wojewodztwa chybiony jest zarzut naruszenie art. 10 ust. 5a! ustawy
o drogach publicznych.

Wskazano réwniez, ze Zarzad Powiatu Lubelskiego zostal powiadomiony
o zamiarze podjecia przedmiotowej uchwaty w dniu 14 lipca 2022 r., co nalezy uzna¢ za date¢ wszczecia
postepowania W rozumieniu art. 28 ustawy z dnia 5 sierpnia

2022 r. o zmianie ustawy o Rzagdowym Funduszu Rozwoju Drég oraz niektorych innych ustaw. Stad réwniez
z tych wzgledow nie miat zastosowania ww. art. 10 ust. 5a! ustawy o drogach publicznych.

Dodatkowo podniesiono, ze wskazane przez skarzacego naruszenie interesu prawnego (w rozumieniu
art. 90 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa) przedmiotowa uchwalg jest nieuzasadnione,
w okoliczno$ciach partycypowania w jej podjeciu, wejSciu w zycie ijej wykonaniu. Zwrocono uwage, ze
skarzacy nie zglaszat zadnych zastrzezen na etapie informacji o zamiarze podjgcia przedmiotowej uchwaty, jak
rowniez po przekazaniu podjetej juz uchwaty pismem z dnia 1 wrze$nia 2022 r., po jej publikacji w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Lubelskiego
i w trakcie jej vacatio legis do dnia 31 grudnia 2022 r. Natomiast po wejsciu w zycie przedmiotowej uchwaty (z
dniem 1 stycznia 2023 r.) Zarzad Powiatu w Lublinie pismem znak: KTD.7110.2.2023.LC z dnia 17 stycznia
2023 r. zwrocit si¢ do Zarzadu Wojewodztwa Lubelskiego o nadanie numeru drodze powiatowej (spornemu
odcinkowi). W dniu 14 lutego 2023 r. uchwatag Nr CDXXX/7588/2023 Zarzadu Wojewodztwa Lubelskiego
wskazanej drodze powiatowej nadano Nr 2428 L.

Niezaleznie od powyzszego podniesiono, ze pozbawiany kategorii drogi wojewodzkiej odcinek drogi nr
874 stanowi przedluzenie drogi powiatowej Nr 2420 L o przebiegu Lublin - Bogucin (skrzyzowanie z S12/17),
ktora zostata zaliczona do kategorii drog powiatowych na podstawie uchwaty Nr XV/232/2016 Sejmiku
Wojewoddztwa Lubelskiego z dnia 10 marca 2016 r. (Dz. Urz. Wojewddztwa Lubelskiego z 2016 r. poz. 1613)
oraz uchwaly Nr XV/234/2016 Sejmiku Wojewodztwa Lubelskiego z dnia 10 marca 2016 r. (Dz. Urz.
Wojewodztwa Lubelskiego z 2016 r. poz. 1615).

W wyniku podjecia zaskarzonej uchwaty droga powiatowa (Nr2428 L) stanowi potaczenie pomiedzy
Lublinem a siedzibami gmin Jastkow i Garbéw do skrzyzowania z drogg wojewddzka nr 826 w miejscowosci
Przybystawice.

Natomiast droga wojewddzka nr 874 w miejscowosci Przybystawice zachowuje potaczenie z droga
wojewodzka nr 826, ktora stanowi potaczenie z drogg wojewddzka nr 830 prowadzaca do drogi ekspresowe;j
S19 oraz do Lublina.

Na rozprawie strony podtrzymaty swoje stanowiska.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie zwazyl co nastepuje.

Skarga zastuguje na uwzglednienie.
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Zgodnie zart. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sagdoéw administracyjnych (Dz. U.
22022 1. poz.2492 ze zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole
administracji publiczne;j. Kontrola,
o ktérej mowa w § 1 sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej
(§ 2 art. 1 tej ustawy).

Stosownie do art. 3 § 1 wzw. z art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z 30 sierpnia 2022 r. - Prawo o postgpowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz. U. z2023 r. poz. 259 ze zm., dalej ,,p.p.s.a.”), zakres kontroli administracji
publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawie skarg na akty prawa miejscowego jednostek samorzadu
terytorialnego i terenowych organdéw administracji rzadowe;.

Kryterium legalno$ci umozliwia sagdowi administracyjnemu uwzglgdniajgcemu skarge na uchwate lub akt,
o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a., stwierdzenie niewaznosci tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czgsci
albo stwierdzenie, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wylacza stwierdzenie ich
niewazno$ci (art. 147 § 1 p.p.s.a.).

Zgodnie z art. 82 ust. 1 ustawy zdnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z2022r.
poz. 2094 ze zm., dalej ,,u.s.w.”), uchwata organu samorzadu wojewodztwa sprzeczna z prawem jest niewazna.
O niewazno$ci uchwaty wcatosci lub wczgdci orzeka organ nadzoru w terminie nie dluzszym niz
30 dni od dnia dorgczenia uchwaty w trybie okreslonym w art. 81. W przypadku nieistotnego naruszenia prawa
organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaly, ograniczajgc si¢ do wskazania, iz uchwate wydano
z naruszeniem prawa (art. 82 ust. 5 u.s.w.).

Stosownie natomiast do art. 90 ust. 1 u.s.w. kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone
przepisem aktu prawa miejscowego, wydanym
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ przepis do sadu administracyjnego.

Wprowadzajac sankcje niewaznosci jako nastgpstwo naruszenia przepisu prawa ustawodawca nie okreslit
rodzaju naruszenia prawa. W orzecznictwie sadowym przyjmuje si¢ jednak, ze podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaly stanowig takie naruszenia prawa, ktére mieszcza si¢ w kategorii razacych naruszen, np.
w razie podjecia uchwaty przez organ niewlasciwy, braku podstawy prawnej do podjecia uchwaly okreslonej
tresci, niewlasciwego zastosowania przepisu prawnego bedacego podstawa podjecia uchwaty, badz naruszenia
procedury jej uchwalania.

Przedmiotem kontroli sadu w rozpatrywanej sprawie jest uchwata Nr XXXIX/600/2022 Sejmiku
Wojewodztwa Lubelskiego z dnia 29 sierpnia 2022 r., ktéra pozbawia kategorii odcinek drogi wojewodzkiej -
bylej drogi krajowej, zastgpiony droga ekspresowg ina mocy art. 10 ust. Sa ustawy o drogach publicznych
zalicza ten odcinek drogi do kategorii drogi powiatowe;.

Powyzsza uchwata zostala opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Lubelskiego dnia
5 wrzeénia 2022 r. pod poz. 4273.

Przedmiotowa uchwata zostata zaskarzona przez Powiat Lubelski, ktory posiada niewatpliwie legitymacje do
whniesienia skargi. Utrwalonym w orzecznictwie jest stanowisko, Ze naruszenie interesu prawnego jednostki
samorzadu terytorialnego nie moze mie¢ charakteru przysztego iniepewnego, ale powinno by¢ ono realne
i aktualne w chwili podjgcia niezgodnej z prawem uchwaty 1 wystgpienia jej skutkow. Naruszenie musi wiec
powodowac nastgpstwo w postaci ograniczenia lub pozbawienia skarzacej jednostki samorzadu terytorialnego
konkretnych uprawnien albo nastgpstwo w postaci nalozenia konkretnych obowiazkéw (por. wyrok NSA z 20
kwietnia ~ 2007r., sygn. akt II  OSK  2019/06, Lex nr 325285, wyrok WSA
w Lublinie z 17 listopada 2011 r., sygn. akt I[II SA/Lu 410/11, Lex nr 1154220).

W ocenie sadu skarzacy posiada legitymacje skargowa, zaskarzona uchwata narusza bowiem jego interes
prawny. Zmiana kategorii drogi z wojewodzkiej na powiatowg oznacza powigkszenie zasobu wlasno$ci
powiatu oraz wigze si¢
z powstaniem obcigzen w postaci konieczno$ci wykonywania przez wiasciciela obowiazkéw zarzadcey drogi.

Przechodzac do merytorycznej oceny sprawy nalezy wskazaé, ze podstawe prawng zaskarzonej uchwaty
stanowit art. 18 pkt 20 u.s.w. oraz art. 10 ust. 5, 5a 1 5b ustawy o drogach publicznych.

Pierwszy z wymienionych przepisow stanowi, ze do wylacznej wlasciwosci sejmiku wojewddztwa nalezy
podejmowanie uchwal w innych sprawach zastrzezonych ustawami i statutem wojewodztwa do kompetencji
sejmiku wojewddztwa.
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W mysl art. 10 ust. 5a ustawy o drogach publicznych sejmik wojewddztwa moze, w drodze uchwaty,
pozbawi¢ kategorii drogi wojewodzkiej odcinek drogi wojewddzkiej o proporcjonalnej dlugosci do odcinka
drogi krajowej, o ktérym mowa w ust. 5. Ten odcinek drogi wojewodzkiej zostaje zaliczony do kategorii drogi
powiatowe;j.

Z kolei art. 10 ust. 5 tej ustawy stanowi, ze odcinek drogi krajowej zastapiony nowo wybudowanym
odcinkiem drogi z chwilg oddania go do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony
do kategorii drogi wojewodzkiej.

Jednoczes$nie zaznaczy¢ nalezy, ze w dacie podjgcia zaskarzonej uchwaty brzmienie art. 10 ust. 5a' ustawy
o drogach publicznych wykluczalo mozliwo$¢ pozbawienia kategorii drogi wojewddzkiej odcinka drogi
krajowej, o ktorym mowa
w ust. 5, zastgpionego autostrada lub drogg ekspresowa.

Art.10. ust. 5Sa' ustawy o drogach publicznych dodany przez art. 3 pkt 5 ustawy z dnia 5 sierpnia 2022 .
o zmianie ustawy o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drdég oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z2022r.
poz. 1768, dalej jako ,,ustawa zmieniajaca”), zmieniajacy ustawe o drogach publicznych z dniem 24 sierpnia
2022 r. stanowi, ze w przypadku, o ktorym mowa w ust. 5a, sejmik wojewddztwa nie moze pozbawi¢ kategorii
drogi wojewoddzkiej odcinka drogi krajowej, o ktéorym mowa w ust. 5, zastagpionego autostrada lub droga
ekspresowa.

W ocenie skarzacego Sejmik Wojewodztwa blednie uznal, ze w niniejszej sprawie nie ma zastosowania
art. 10 ust. 5a' ustawy, ktory wszedt w zycie

24 sierpnia 2022 r., a zatem przed podjeciem zaskarzonej uchwaty.

Tymczasem Sejmik Wojewodztwa Lubelskiego przyjal, ze dopuszczalne jest pozbawienie kategorii drogi
wojewddzkiej odcinka drogi krajowej, o ktorym mowa

w art. 10 ust. 5 ustawy o drogach publicznych, zastapionego autostrada lub droga ekspresowa w sytuacji,
w ktorej uchwata Sejmiku Wojewddztwa Lubelskiego zostata podjeta 29 sierpnia 2022 r., zatem juz w czasie
obowigzywania art. 10 ust. 5a' ustawy. Sejmik Wojewddztwa dopuszczalno$é podjecia uchwaty motywowat
brzmieniem art. 28 ust. 1 ustawy zmieniajacej, w mysl ktorego do spraw wszczgtych

i niezakonczonych przed dniem 21 wrze$nia 2022 r. prowadzonych na podstawie przepisow ustawy
zmienianej w art. 3 stosuje si¢ przepisy tej ustawy w brzmieniu dotychczasowym. Sejmik uznal, ze procedure
zmierzajaca do podjecia zaskarzonej uchwaty podjeto przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej - poprzez
poinformowanie Zarzadu Powiatu Lubelskiego w dniu 14 lipca 2022 r. o zamiarze podj¢cia uchwaty, co nalezy
uzna¢ za dat¢ wszczecia postgpowania w rozumieniu art. 28 ustawy zmieniajace;j.

Racje¢ w tym sporze nalezy przyzna¢ skarzacemu.
Nie ma watpliwosci, ze zaskarzona uchwata jest aktem prawa miejscowego

w rozumieniu art. 91 art. 89 ust. 1 u.s.w, ktore stanowig, ze samorzad wojewoddztwa, na podstawie
upowaznien ustawowych, stanowi akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze wojewodztwa lub jego
czesci. Wynika to z faktu, ze jej oddziatywanie skierowane jest bezposrednio do innej jednostki samorzadu
terytorialnego i adresowane do nieokres$lonej ilo$ci oraz kategorii 0sdb i podmiotéw. Jest ona bowiem aktem
zawierajacym rozstrzygniecie generalne. Tego typu uchwala wywiera skutki zewnetrzne, bowiem odnosi si¢ do
nieograniczonej liczby uzytkownikéw i obowiazuje az do jej uchylenia lub zmiany.

Kontrola sadow administracyjnych odno$nie aktow prawa miejscowego dotyczy zbadania, czy organy
stanowigce, w toku ich podejmowania, nie naruszyty prawa w sposob uzasadniajacy stwierdzenie niewaznosci
zaskarzonej uchwaly lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdzenie, ze zostaly one wydane z naruszeniem
prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewazno$ci - art. 147 § 1 p.p.s.a. Kontroli tej sad
dokonuje wedtug stanu prawnego istniejagcego w dniu podjecia zaskarzonego aktu prawa miejscowego.

W ocenie sadu nie jest zasadne stanowisko Wojewodztwa Lubelskiego, ze art. 28 ust. 1 ustawy zmieniajacej
ma zastosowanie do procesu stanowienia aktow prawa miejscowego i ze zawiadomienie Powiatu Lubelskiego
o zamiarze podj¢cia uchwaly spowodowato wszczgcie "sprawy dotyczacej zmiany kategorii drogi". Caty
system prawa stanowi spojng calo$¢, co oznacza, ze uzywanym w tym systemie pojeciom nalezy nadawacé te
samga tres¢, to samo znaczenie.
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Zdaniem W. Dawidowicza pojg¢cie "sprawy" nalezy rozumie¢ jako ,,zespot okolicznosci faktycznych
i prawnych, w ktérych organ administracji panstwowej stosuje norme¢ prawa administracyjnego w celu
ustanowienia po stronie okre$lonego podmiotu (podmiotéw) sytuacji prawnej w postaci udzielenia (odmowy
udzielenia) zadanego uprawnienia albo w postaci obcigzenia z urzedu okreslonym obowigzkiem” (zob. W.
Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 7-8).

Z kolei T. Wos$ opart definicje sprawy na koncepcji stosunku administracyjnoprawnego i przyjat, ze jest to
»przewidziana w normach materialnego prawa administracyjnego mozliwos¢ konkretyzacji wzajemnych
uprawnien

1 obowiazkow stron stosunku administracyjnoprawnego, ktorymi sa organ administracyjny i indywidualny
podmiot niepodporzadkowany organizacyjnie temu organowi” (zob. T. Wo§, Pojecie ,,sprawy” w przepisach
kodeksu postgpowania administracyjnego [w:] Ksiega z okazji 40-lecia pracy naukowej profesora Jana
Jendroski, AUW. Prawo 1990/168, s. 334). Nawiazal do tej koncepcji T. Kietkowski, wskazujac, ze sprawe
administracyjng trzeba wigza¢ ze stanem faktycznym opisanym w hipotezie normy prawnej wymagajacej dla
uwolnienia swej mocy wiazacej autorytatywnej konkretyzacji, dokonanej w formie aktu wydanego przez
wlasciwy organ administrujacy (zob. T. Kietkowski, Sprawa..., s. 35).

Sady administracyjne konsekwentnie podkreslaja, ze do konstytutywnych elementow sprawy
administracyjnej nalezg elementy podmiotowe: adresat sprawy

1 organ jg rozstrzygajacy oraz elementy przedmiotowe: norma prawa materialnego podlegajaca
indywidualizacji i konkretyzacji w drodze decyzji administracyjnej oraz stan faktyczny, do ktorego ta norma
ma zastosowanie (zob. wyrok NSA z 2 grudnia 2016 r., I OSK 280/15, LEX nr 2169816).

W orzecznictwie przesadzono rowniez, ze np. postgpowanie planistyczne prowadzone w oparciu o przepisy
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie jest postepowaniem prowadzonym w celu
zatatwienia indywidualnej sprawy w drodze decyzji administracyjnej, ktérej adresatem jest strona
postegpowania administracyjnego. Procedura planistyczna obejmuje bowiem zasady itryb uchwalenia aktu
o charakterze wewngtrznym (studium) i powszechnie obowigzujacym (plan miejscowy) (zob. wyrok NSA
2 19.01.2018 r., I OSK 838/16, LEX nr 2468097).

Natomiast w przypadku stanowienia aktéw normatywnych ustawodawca nie postuguje si¢ pojeciem
"sprawy".

Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego uregulowane sa

w ustawach (art. 94 zdanie drugie Konstytucji). Chodzi w tym wypadku przede wszystkim o tzw. ustawy
ustrojowe  poszczegolnych szczebli samorzadu terytorialnego iustawe o administracji rzadowej
w wojewddztwie. Ustawy te okre$laja takze rodzaje aktdéw prawa miejscowego oraz wskazuja organy
uprawnione do ich stanowienia. Tym samym nalezy bardzo wyraznie rozr6zni¢ akt stanowienia prawa czyli akt
prawotworczy, od aktu stosowania prawa czyli - kazda postac realizacji aktu prawnego, ktory normg ogolna
i abstrakcyjng odnosi do indywidualnie oznaczonego adresata oraz konkretnie okreslonej sytuacji. Z punktu
widzenia art. 87 Konstytucji RP za zrodla prawa nalezy uzna¢ akty prawotwoércze (normatywne) zawierajace
przynajmniej jedng norme¢ generalng i abstrakcyjng, ktére mogg sta¢ si¢ podstawg aktu indywidualnego
i konkretnego.

Niewatpliwie pojecie "wszczecie sprawy", ktorym postuguje sie art. 28 ust. 1 ustawy zmieniajacej, dotyczy
"spraw" w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego, w ktorych organ najpierw wszczyna
postgpowanie administracyjne, nastgpnie sprawe t¢ prowadzi zgodnie z regutami ujetymi w k.p.a.,

a nastgpnie konczy ja wydaniem decyzji administracyjnej, rozstrzygajac o prawach

1 obowigzkach konkretnego adresata. Reguly te obwarowane sa szeregiem gwarancji procesowych, majacych
chroni¢ prawa stron postepowania. Natomiast stanowienie aktow prawa miejscowego (procedura uchwalania
takich aktow) uregulowane jest

w odrgbnych ustawach, aw wyniku uchwalenia aktu prawa miejscowego nie dochodzi do przyznania
uprawnienia lub natozenia obowiazku na konkretnego zindywidualizowanego adresata. Juz samo wszczecie
sprawy - a takim terminem postuzyt si¢ ustawodawca w art. 28 ust. 1 ustawy zmieniajacej, jest szczegdtowo
uregulowane w art. 61 i nastgpnych Kodeksu postepowania administracyjnego. Konkretyzacje, o jakie
"sprawy" chodzilo ustawodawcy, zawiera przy tym art. 28 ust. 2 ustawy zmieniajacej, stanowiacy, ze decyzje
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wydane na podstawie przepiséw art. 29 ust. 1, art. 29a ust. 1, art. 36, art. 38 ust. 3, art. 39 ust. 3, art. 40 ust. 1,
2a, 12

i 14a i art. 40e ust. 1 ustawy zmienianej w art. 3 w brzmieniu dotychczasowym zachowuja moc.

Nalezy zwroci¢ uwagg, ze przepis § 30 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca
2002 r. w sprawie "zasad techniki prawodawcze;j"

(Dz. U. z 2016 r. poz. 283) okresla zasady tworzenia przepiséw przejsciowych:

1. W przepisach przejsciowych reguluje si¢ wptyw nowej albo znowelizowanej ustawy na stosunki
powstate pod dziataniem ustawy albo ustaw dotychczasowych bez wzglgdu na to, czy do tych stosunkow
zamierza si¢ stosowaé przepisy dotychczasowe, przepisy nowe czy przepisy regulujace ten wplyw w sposob
odmienny od przepisow dotychczasowych i przepisow nowych.

2. W przepisach przejsciowych rozstrzyga si¢ w szczegolnosci:

1) sposob zakonczenia postgpowan bedacych w toku (wszczgtych w czasie obowigzywania dotychczasowych
przepisOw 1 niezakonczonych ostatecznie do dnia ich uchylenia albo zmiany), skuteczno$¢ czynnosci
dokonanych w postepowaniu oraz organy lub instytucje wlasciwe do zakonczenia postgpowania i terminy
przekazania im spraw;

2) czy 1 w jakim zakresie utrzymuje si¢ czasowo w mocy instytucje prawne zniesione przez nowe przepisy;
3) czy zachowuje si¢ uprawnienia i obowigzki oraz kompetencje powstate

w czasie obowigzywania uchylanych albo wczesniej uchylonych przepisow oraz czy skuteczne sg czynno$ci
dokonane w czasie obowigzywania tych przepisow; sprawy te reguluje si¢ tylko w przypadku, gdy nie chce
si¢ zachowa¢ powstalych uprawnien, obowigzkéw lub kompetencji albo chce si¢ je zmieni¢ albo tez gdy
chce si¢ uzna¢ dokonane czynnosci za bezskuteczne;

4) czy i w jakim zakresie stosuje si¢ nowe przepisy do uprawnien, obowiazkéw, kompetencji oraz czynnosci,
o ktorych mowa w pkt 3;

S5)czy iw jakim zakresie utrzymuje si¢ czasowo w mocy przepisy wykonawcze wydane na podstawie
dotychczasowych przepisow upowazniajacych.

Zasady te wymagaja zatem, by postugiwac si¢ uzytymi pojeciami w sposob konkretny ijednoznaczny.
Wymég, by w przepisach przejSciowych rozstrzygaé sposob zakonczenia postgpowan bedacych w toku
(wszczetych w czasie obowigzywania dotychczasowych przepisow i niezakonczonych ostatecznie do dnia ich
uchylenia albo zmiany) oznacza, ze pojecie "sprawy wszczetej", uzyte w art. 28 ust. 1 ustawy zmieniajace;j,
nie moze by¢ rozszerzane w dowolny sposob, tym bardziej, ze ust. 2 tego artykutlu juz wprost odnosi si¢ do
decyzji administracyjnych wydanych na podstawie przepisow ustawy. Spraw takich jest wiele: np. decyzje
zezwalajace na lokalizacje w drodze urzadzen i infrastruktury, decyzje zezwalajace na zajecie pasa drogowego,
decyzje zezwalajace na lokalizacje lub przebudowe zjazdu z drogi publicznej, decyzje nakazujace przywrocenie
pasa drogowego do stanu poprzedniego. Tym samym nie mozna uznaé, by cytowany przepis przejSciowy,
regulujacy obowigzywanie przepisoOw ustawy sprzed nowelizacji

w "sprawach wszczetych i niezakonczonych przed dniem 21 wrze$nia 2022 r. prowadzonych na podstawie
przepisow ustawy" odnosit si¢ rowniez do procedury uchwalenia aktu prawa miejscowego. Procedura taka
Z pewnoscig nie "sprawg"

W rozumieniu tego przepisu.

Oznacza to, ze wdniu podj¢cia zaskarzonej uchwaly, tj. 29 sierpnia 2022 r., Sejmik Wojewddztwa
Lubelskiego nie miat juz podstawy prawnej do pozbawienia kategorii drogi wojewddzkiej odcinka drogi
krajowej, o ktorym mowa w ust. 5, zastgpionego autostrada lub droga ekspresowa - od 24 sierpnia 2022 r.
obowigzywal bowiem art. 10 ust. 5a' ustawy o drogach publicznych, ktory pozbawil sejmik wojewoddztwa
mozliwosci jej podjecia.

Wszystkie organy muszg dziata¢ w oparciu i na postawie przepisow prawa,

a granice ich dziatania wyznaczaja Konstytucja RP i ustawy. Ustawodawca, wprowadzajac art. 10 ust. Sa!
ustawy, uzasadnil to nastepujaco: ,,W celu zachowania standardow dla "dawnych" odcinkéw zastapionych
przez autostrady i drogi ekspresowe konieczne jest doprecyzowanie mechanizmu przekazywania "starodroza"
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po wybudowaniu przez zarzadce drog krajowych nowego odcinka drogi. Zaproponowana w projekcie zmiana
art. 10 ustawy o drogach publicznych polega na tym, ze w przypadku mechanizmu tzw. kaskadowego sejmik
wojewodztwa nie bedzie mogt pozbawi¢ kategorii drogi wojewodzkiej odcinka "dawnej" drogi krajowej, ktora
zostata zastapiona przez nowa autostradg lub drogg ekspresows. Zatem nadal sejmik wojewodztwa bedzie
mogl, wdrodze uchwaly, pozbawi¢ kategorii drogi wojewddzkiej odcinek drogi wojewodzkiej
o proporcjonalnej dlugosci do odcinka drogi krajowej, ktory zostal zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem
drogi i stat si¢ odcinkiem drogi wojewddzkiej. Ten odcinek drogi wojewodzkiej zostanie wowczas zaliczony do
kategorii drogi powiatowej. Sejmik wojewoddztwa nie bedzie mogt jednak pozbawi¢ kategorii drogi
wojewddzkiej odcinka dawnej drogi krajowej zastapionej nowym odcinkiem autostrady lub drogi ekspresowe;,
ktory przeszedt na wlasnos¢ samorzadu wojewodztwa”.

Reasumujac, w ocenie sadu, art. 28 ust. 1 ustawy zmieniajacej nie ma zastosowania do oceny legalnosci
uchwaty podjetej przez Sejmik Wojewodztwa Lubelskiego, co oznacza, ze jego zastosowanie stanowi istotne
naruszenie przepisOw prawa materialnego. Tym samym zaskarzona uchwala jest oczywiScie sprzeczna
z obowigzujacym od 24 sierpnia 2022 r. art. 10 ust. 5a' ustawy o drogach publicznych. W dacie podjecia
uchwaly ustawa bowiem wprost zabraniata podjecia jej o takiej tresci.

Wobec powyzszego sad, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. stwierdzil niewazno§¢ zaskarzonej uchwaty
w cato$ci oraz zasadzil, na podstawie art. 200

w zw. zart. 205§ 2p.p.s.a.,, na rzecz Powiatu Lubelskiego kwote 780zt tytutem zwrotu kosztow
postepowania (300 zt wpis od skargi oraz 480 zt wynagrodzenie pelnomocnika).
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