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Rada Powiatu

w Makowie Mazowieckim
ul. Rynek 1

06-200 Makow Mazowiecki

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 79 ust. 112 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie

powiatowym (Dz. U. z 2022, poz. 1526 1 572) — dalej: w.s.p.
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Rady Powiatu w Makowie Mazowieckim nr LVII/393/23 z dnia 28 wrze$nia 2023 r.
w sprawie zaliczenia drog do kategorii drog powiatowych oraz ustalenia przebiegu drog

powiatowych znajdujgcych sie na terenie Powiatu Makowskiego
Uzasadnienie

W dniu 28 wrzes$nia 2023 r. Rada Powiatu w Makowie Mazowieckim podjeta uchwate
nr LVII/393/23 w sprawie zaliczenia drog do kategorii drog powiatowych oraz ustalenia
przebiegu drog powiatowych znajdujgcych sie na terenie Powiatu Makowskiego. Uchwata
powyzsza zostala dorgczona Wojewodzie Mazowieckiemu, jako organowi nadzoru

nad dziatalnos$cig powiatowa, w dniu 2 pazdziernika 2023 r. Jako podstawe prawng uchwaty



Rada Powiatu w Makowie Mazowieckim wskazata art. 12 pkt 11 i art. 44 w.s.p. oraz art. 6a
ust. 2 1 3 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2023 r., poz. 645);
dalej u.d.p.

Pismem z dnia 12 pazdziernika 2023 r. Wojewoda Mazowiecki zawiadomil Rade
Powiatu w Makowie Mazowieckim o wszczeciu postgpowania nadzorczego w sprawie

stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty nr LVII/393/23.

W ocenie Wojewody Mazowieckiego uchwata nr LVII/393/23 istotnie narusza prawo

1 jest sprzeczna z prawem, zgodnie z argumentacja okreslong ponize;.

W § 1 ww. uchwaty Rada Powiatu postanowita o zaliczeniu do kategorii drog
powiatowych 45. odcinkéw drog zamiejskich 1 dwdch odcinkow drog miejskich, zamieszczajac

jednoczesénie wykaz tych drog, wraz z ich numerami.

Po przeanalizowaniu tresci § 1 organ nadzoru stwierdzil, ze w wykazie drog
wymienione zostaty drogi znajdujace si¢ w granicach administracyjnych powiatu, ktére maja

juz kategori¢ drog powiatowych i zostaty zaliczone do tej kategorii wcze$nie;.

Stosownie do art. 6a u.d.p. do drog powiatowych zalicza si¢ drogi inne niz okre§lone
wart. 5 ust. 1 1 art. 6 ust. 1, stanowigce potaczenia miast bedacych siedzibami powiatow
z siedzibami gmin i siedzib gmin mi¢dzy sobg. Zaliczenie drogi do kategorii drog powiatowych
nastgpuje w drodze uchwaly rady powiatu w porozumieniu z zarzgdem wojewodztwa,
po zasiggnieciu opinii wojtow (burmistrzow, prezydentow miast) gmin, na obszarze ktérych

przebiega droga. Z kolei zgodnie z art. 10 ust. 7 pkt 2 wu.d.p., numery drogom powiatowym

1 gminnym, po zaliczeniu ich do kategorii drég publicznych, nadajg zarzady wojewddztw.

Jednoczesnie z § 18 ust. 1 pkt 2 i 3 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 16 lutego
2005 r. w sprawie sposobu numeracji i ewidencji drog publicznych, obiektow mostowych,
tuneli, przepustow i promow oraz rejestru numerow nadanych drogom, obiektom mostowym
i tunelom (Dz. U. 2005 poz. 582) — dalej: rozporzqdzenie, wynika, ze odrebnie dla drég
powiatowych i gminnych rejestr numerow nadanych drogom prowadza zarzady wojewodztw,
za$ aktualizowanie rejestru numeréw nadanych drogom dokonuje si¢ na wniosek wtasciwego

zarzadcy drogi.



Majac na uwadze powyzsze, uzna¢ nalezy, ze Rada Powiatu w Makowie Mazowieckim,
podejmujac uchwate nr LVII/393/23, dokonala ponownego zaliczenia drog, ktore juz

wczesniej zaliczono do kategorii drég powiatowych.

Przepis art. 10 ust. 7 pkt 2 u.d.p. wyraznie bowiem stanowi, iz numery nadaje si¢
drogom powiatowym dopiero po ich zaliczeniu do kategorii drég powiatowych. Oznacza
to zatem, ze wskazane w uchwale Rady Powiatu odcinki drog, z nadanymi juz numerami,
zostaly wczesniej zaliczone do kategorii drog powiatowych. Zgodnie z przepisem § 4 ust. 1 pkt
3 rozporzqdzenia drogi powiatowe numeruje si¢ liczba czterocyfrowa 1 wyrdznikiem
wojewodztwa. Numery odcinkdow drog, wymienione w uchwale nr LVII/393/23, odpowiadaja

wskazanemu sposobowi numeracji.

W ocenie organu nadzoru, nie jest mozliwe ponowne zaliczenie do kategorii powiatowej
drog, ktore juz uprzednio mialy taki status. Uchwata tego rodzaju jest wigc bezprzedmiotowa
ijako taka narusza art. 2 i art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia

1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.).

Zgodnie z tredcig art. 7 Konstytucji, organy wladzy publicznej dziataja na podstawie
i w granicach prawa. Wskazany powyzej przepis stanowi jedng z podstawowych zasad
dziatania organdéw administracji publicznej, czyli zasade praworzadnosci. Podkresli¢ nalezy,
ze podejmujac akty prawa miejscowego na podstawie normy ustawowej, organ stanowigcy
musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Zatem wszelkie dziatania organow
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego musza znalez¢é oparcie w konkretnych
regulacjach prawnych, przyznajacych im okreslone kompetencje, ktorych winny S$cisle si¢
trzymac¢. Oznacza to, ze kazde dzialanie rady powiatu musi mie¢ konkretng podstawe prawna
upowazniajaca ja do tego, czyli upowaznienie, ktérego granic nie moze przekraczaé. Dzialanie
organu wladzy publicznej bez wyraznej podstawy prawnej badz tez z przekroczeniem
wyrazonego w niej umocowania do dokonania okre§lonych czynnosci nie moze zosta¢ uznane
za legalne (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 listopada 2012 r.,
sygn. akt I OSK 2012/12).

W Swietle powyzszego nalezy uznaé, ze Rada Powiatu w Makowie Mazowieckim
dziatata bez podstawy prawnej. Uchwala podejmowana w oparciu o przepis art. 6a ust. 2 u.d.p.

(zaliczenie konkretnej drogi do kategorii drog powiatowych), ze wzgledu na skutki jakie
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wywotuje, ma charakter jednorazowy i jako taka nie podlega zmianie. Rada powiatu moze
jedynie, na podstawie art. 10 u.d.p., zadecydowac o pozbawieniu drogi okreslonej kategorii.
Skoro wigc drogi wymienione w uchwale zostaty juz uprzednio zaliczone do kategorii drog
przewidzianej przez u.d.p., to Rada Powiatu nie byta uprawniona do ponownego zaliczenia tych

drog do kategorii drog powiatowych.

Dodatkowo, w ocenie organu nadzoru, wbrew powotanemu w podstawie prawnej
uchwaty przepisowi art. 6a ust.3 u.d.p., Rada Powiatu w Makowie Mazowieckim nie ustalita
przebiegu drog powiatowych. Samo wskazanie w uchwale numeréw drog i nazw miejscowosci,
przez ktore biegna, jest niewystarczajace. Dla pelnego zobrazowania przebiegu drog konieczne
jest osadzenie ich w urzgdowym dokumencie mapowym. Analizowana uchwata stanowi akt
prawa miejscowego, zatem przebieg drogi nie moze budzi¢ watpliwosci 1 powinien by¢
dokfadnie zaznaczony na mapie geodezyjnej. W orzecznictwie wskazuje sig, ze brak
precyzyjnego okreslenia (opisu) przebiegu drogi, brak skali zatagcznikow graficznych (mapek),
zbyt duza skala mapy, nieczytelne numery dziatek, po ktorych przebiegaja drogi, czyni uchwate
niejasng, nieprecyzyjng, niemozliwg do realizacji (zob. wyrok NSA z 25.07.2019 r.,
sygn. akt I OSK 2536/17).

Uchwata podjgta na podstawie art. 6a ust. 2 1 3 u.d.p. jest aktem prawa miejscowego,
co oznacza, ze zawiera normy powszechnie obowigzujace. Wigze si¢ z tym obowigzek
redagowania przepisOw prawnych w taki sposdb, aby wyrazaly intencje prawodawcy w sposob
doktadny i zrozumialy. Rada Powiatu zobligowana jest wigc do okre$lenia drog zaliczanych
do kategorii drog powiatowych, jak i ustalenia przebiegu tych drég, w sposéb czytelny,
jednoznaczny, niebudzacy watpliwosci. Podkresli¢ nalezy wymog jasnosci 1 klarownosci
przepisow prawa, ktory jest jednym z gldéwnych postulatow wynikajacych z zasady przyzwoitej
(poprawnej) legislacji wywiedzionej przez Trybunat Konstytucyjny z zasady demokratycznego
panstwa prawnego, sformulowanej w art. 2 Konstytucji, w tym roéwniez wynikajaca

Z powyzszego zasade okreslonosci prawa.

W mysl art. 2 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwos$ci spotecznej. Wskazany przepis naktada
na organy tworzace system prawa (a zatem takze na Rade Powiatu w Makowie Mazowieckim)
obowigzek formutowania przepisoéw prawnych w sposob jasny i precyzyjny. Postanowienia

wynikajace z art. 2 Konstytucji nalezy rozumie¢ jako dyrektywe takiego tworzenia regulacji



prawnej, by sytuacja prawna jej adresatow byla czytelna i jednoznaczna, bowiem realizacja
tego zatozenia daje obywatelowi szansg¢ zrozumienia efektow dziatalnosci organu
uchwatodawczego. W ocenie organu nadzoru, kazdy przepis prawny powinien byc¢
skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego i1 logicznego. Wymog jasnosci
oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich adresatoéw oraz w taki,

sposob, by ich tres¢ byta oczywista.

W ocenie organu nadzoru uchwata nr LVII/393/23 nie spelnia ww. wymogow.
Zaliczajac do kategorii drog powiatowych odcinki drég, ktore juz wczesniej posiadaly taki
status, Rada Powiatu w Makowie Mazowieckim uchwalita tym samym przepisy, ktore
sa niejasne, niejednoznaczne 1 wprowadzaja w btad co do rzeczywistej woli prawodawcy
lokalnego. Dziatanie takie musi by¢ zatem uznane za istotne naruszenie prawa, co stanowi
przestanke¢ do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty (w zakresie tych zagadnien por. takze wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 24 wrze$nia 2008 r., III SA/Wr
358/08, jak rowniez wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 lipca 2000 r. sygn. Kp 9/09,
z dnia 11 stycznia 2000 r. sygn. K 7/99, z dnia 21 marca 2001 r. sygn. K 24/00,
z dnia 29 pazdziernika 2003 r. sygn. K 53/02, oraz z dnia 21 lutego 2006 r. sygn. K 1/05).

Jeszcze raz nalezy podkresli¢, ze zgodnie z trescig art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, organy wiladzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie prawa. Powyzsza
zasada konstytucyjna oznacza, ze kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana,
aby nie naruszala innych przepiséw ustawy. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalony
przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dzialania w granicach i na podstawie
prawa. Realizujac kompetencje, organ musi uwzglednia¢ tres¢ normy ustawowej. Odstgpienie
od tej zasady z reguly stanowi istotne naruszenia prawa. Zaréwno w doktrynie,
jak 1 w orzecznictwie, ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze
kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, ze normy upowazniajace powinny by¢ interpretowane
w sposob Scisty. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii
(zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 24 stycznia 2019 r.,
sygn. akt IT SA/OI 859/18,; publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).



Podstawa odniesienia przy ocenie dokonywanej przez wojewod¢ powinny by¢ przepisy
prawa powszechnie obowigzujacego, a wiec Konstytucja, ustawy, akty wykonawcze oraz inne
powszechnie obowigzujace akty prawa miejscowego (wyrok NSA z dnia 29 listopada 2006 r.,
I OSK 1287/06, Lex nr 320891). Szczegolnym przyktadem istotnego naruszenia prawa jest
objecie przez akt prawa miejscowego regulacja materii, co do ktorej organ gminy (powiatu)
nie dysponuje stosownym upowaznieniem ustawowym badz tez dziata z przekroczeniem jego
granic. Upowaznienie do zastosowania przez organy jednostki samorzadu terytorialnego
okreslonej regulacji powinno wynika¢ wprost z ustawy, a kompetencja w tym zakresie nie moze
by¢ domniemywana. Dlatego wykroczenie poza udzielone upowaznienie traktowane jest
w orzecznictwie jako istotne naruszenie normy kompetencyjnej (zob. wyrok Wojewodzkiego

Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt Il SA/Wa 2197/16).

Art. 79 ust. 1 wu.s.p. stwierdza: Uchwala organu powiatu sprzeczna z prawem jest
niewazna. O niewaznosci uchwaty w cato$ci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie
dhuzszym niz 30 dni od dnia jej dorgczenia organowi nadzoru. Zgodnie ze stanowiskiem
orzecznictwa 1 doktryny prawa istotnym naruszeniem jest nieprawidtowos$¢ oczywista
i bezposrednia, ktora prowadzi do takich skutkow, ktére nie moga by¢ zaakceptowane

w demokratycznym panstwie prawnym. Do istotnych naruszen zalicza si¢ migdzy innymi:

podjecie aktu bez podstawy prawnej, podjecie aktu na podstawie normy prawnej uznanej

za niekonstytucyjng, powtarzanie w akcie normatywnym tresci przepisOw ustawowych,

brak petnej realizacji zakresu ustawowego upowaznienia, podj¢cie unormowan trudnych

do jednoznacznego odczytania i interpretacji (vide: G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa

o samorzadzie gminnym. Komentarz, Lex 2012, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,

pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2010).

Po przeanalizowaniu uchwaly nr LVII/393/23 organ nadzoru stwierdza, Ze narusza ona
obowigzujace przepisy prawa - art. 6a ust. 2-3 w.d.p. w zwiazku z art. 2 i art. 7 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej.

Z uwagi na powyzsze nalezalo stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaty Rady Powiatu
w Makowie Mazowieckim nr LVII/393/23 z dnia 28 wrze$nia 2023 r. w sprawie zaliczenia
drog do kategorii drog powiatowych oraz ustalenia przebiegu drog powiatowych znajdujgcych

sig na terenie Powiatu Makowskiego.



Na niniejsze  rozstrzygnigcie nadzorcze Powiatowi  przystuguje  skarga
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty jego

dorgczenia, wnoszona za posrednictwem organu, ktory wydat skarzone rozstrzygnigcie.

Informuj¢ rowniez, ze rozstrzygnigcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty

w catos$ci, z dniem jego doreczenia.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Tobiasz Bochenski
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