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Stanowisko
Konwentu Powiatow Wojewddztwa Opolskiego
w sprawie koniecznosci zmiany przepiséw ustawy o drogach

publicznych dotyczacych zmiany kategorii drég publicznych

Pokrzywna, 22 kwietnia 2026r.

Konwent Powiatow Wojewddztwa Opolskiego zwraca sie z uzasadnionym i pilnym apelem o podjecie dziatan
legislacyjnych zmierzajgcych do zmiany przepiséw ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych,
w zakresie regulacji dotyczgcych zmiany kategorii drog publicznych, w szczegélnosci zas w odniesieniu do
drdg historycznie zaliczonych do kategorii drog powiatowych, ktére nie odpowiadajg obecnie ustawowym,

funkcjonalnym i technicznym cechom tej kategorii.

Obowigzujgcy model ustawowy nie zapewnia rzeczywistego i skutecznego mechanizmu uporzgadkowania
kategorii drog publicznych w sytuacjach, w ktérych dana droga formalnie pozostaje drogg powiatowg, mimo
ze w sensie funkcjonalnym ma charakter wyigcznie lokalny, stuzy miejscowym potrzebom i nie realizuje
potgczen wtasciwych dla sieci drog powiatowych. W konsekwencji utrzymywany jest stan prawny, w ktérym
formalna kwalifikacja drogi pozostaje w oczywistej sprzecznosci z jej rzeczywistg funkcja w ukfadzie

komunikacyjnym.

Ustawa o drogach publicznych buduje system oparty na kryterium funkcjonalnym. Zgodnie z art. 2 ustawy
drogi publiczne dzielg sie na drogi krajowe, wojewddzkie, powiatowe i gminne. Art. 6a ust. 1 stanowi, ze do
drog powiatowych zalicza sie drogi stanowigce potgczenia miast bedacych siedzibami powiatéw z siedzibami
gmin i siedzib gmin miedzy sobg, natomiast art. 7 ust. 1 przewiduje, ze drogi gminne sg drogami o0 znaczeniu
lokalnym, stanowigcymi uzupetniajacg sie¢ drég stuzgacych miejscowym potrzebom. Ustawa wigze wiec

kategorie drogi z jej funkcjg w sieci komunikacyjnej, a nie z samym historycznym przypisaniem ewidencyjnym.

Jednoczesnie obecne przepisy dotyczgce pozbawienia drogi dotychczasowej kategorii majg charakter Scisle

formalny i opierajg sie na wspotdziataniu jednostek samorzgdu terytorialnego. Zgodnie z art. 10
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ust. 1-3 organem wiasciwym do pozbawienia drogi kategorii jest organ wtasciwy do zaliczenia jej do nowej
kategorii, a samo pozbawienie dotychczasowej kategorii jest mozliwe jedynie przy jednoczesnym zaliczeniu
tej drogi do nowej kategorii. W relacji powiat—-gmina oznacza to, ze trwate uporzgdkowanie statusu drogi
wymaga w praktyce udziatlu gminy jako tej jednostki, do ktérej zasobu droga ma wej$é. Brak takiego
wspoétdziatania prowadzi do impasu, ktérego ustawa nie pozwala skutecznie przetamaé. Nie usuwa tego
problemu art. 7a ustawy o drogach publicznych. Przepis ten wprowadza jedynie mechanizm milczacej
akceptacji w razie nieztozenia opinii w terminie, ale dotyczy on wytgcznie opinii, a nie zastepuje uchwaty
organu stanowigcego wiasciwej jednostki samorzgdu terytorialnego tam, gdzie ustawa wymaga aktu
zaliczajgcego droge do odpowiedniej kategorii. W efekcie ustawowy model dziata sprawnie tylko wtedy, gdy
miedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego istnieje zgoda co do zmiany kategorii drogi. Gdy tej zgody brak,
regulacja traci realng skutecznos$é. Szczegdlny mechanizm okreslony w art. 10 ust. 5a—5f ustawy ma zakres
waski i wyjgtkowy. Pozwala on na tzw. kaskadowe przekazywanie odcinkéw drog w zwigzku z zastgpieniem
odcinka drogi wyzszej kategorii nowo wybudowanym odcinkiem. Art. 10 ust. 5¢ przewiduje, ze rada powiatu
moze pozbawi¢ kategorii drogi powiatowej odcinek drogi powiatowej o proporcjonalnej diugosci do odcinka
drogi wojewddzkiej, o ktérym mowa w ust. 5a, a art. 10 ust. 5d wymaga uprzedniego poinformowania wojta,
burmistrza albo prezydenta miasta. Jest to jednak rozwigzanie punktowe, zwigzane z okreslonym zdarzeniem
infrastrukturalnym, a nie generalna procedura porzadkowania statusu drég, ktére od dawna pozostajg

nieadekwatnie zakwalifikowane.

Zrédta obecnego problemu nalezy upatrywaé w reformie administracyjnej z 1998 r. Zgodnie z art. 103 ust. 1
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawy reformujgce administracje publiczng
Rada Ministrow zostata zobowigzana do okreslenia wykazu drég krajowych i wojewddzkich, a zgodnie z art.
103 ust. 3 tej ustawy dotychczasowe drogi krajowe i wojewddzkie niewymienione w tym wykazie staly sie
z dniem 1 stycznia 1999 r. drogami powiatowymi. Mechanizm ten miat charakter generalny i ustawowy.
W praktyce oznaczat masowe zaliczenie okreslonych drog do kategorii powiatowej na podstawie normy
generalnej i wykazu ustanowionego rozporzgdzeniem Rady Ministréw z dnia 15 grudnia 1998 r. w sprawie
ustalenia wykazu drég krajowych i wojewoddzkich. Réwnoczesnie reforma ta miata takze wymiar majgtkowy.
Art. 60 ust. 1 ustawy wprowadzajgcej przewidziat, ze mienie Skarbu Panstwa bedgce we wtadaniu instytuciji
i panstwowych jednostek organizacyjnych przejmowanych przez jednostki samorzgdu terytorialnego staje sie
Zz mocy prawa mieniem wiasciwych jednostek samorzadu terytorialnego, zas art. 60 ust. 3 stanowi, ze nabycie
tego mienia stwierdza wojewoda w drodze decyzji. Dodatkowo art. 21 tej ustawy zakladat dostosowanie

organizacji dyrekcji okregowych drég publicznych oraz jednostek drogowych do nowej struktury
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administracyjnej. Tym samym historyczne zaliczenie drég do okre$lonej kategorii zostato sprzezone zaréwno

Z przejeciem zadan, jak i z przejeciem odpowiedniego zasobu majgtkowego.

W tym miejscu ujawnia sie zasadniczy problem systemowy. Dzisiejsza ustawa o drogach publicznych
konsekwentnie odwotuje sie do kryterium funkcji drogi, ale nie przewiduje odrebnej, generalnej i skutecznej
procedury pozwalajgcej na uporzadkowanie statusu tych drég, ktére uzyskaly kategorie powiatowg
historycznie, a obecnie nie spetniajg ustawowych cech drogi powiatowej. Innymi stowy, system prawny uznaje
funkcjonalny model kwalifikacji drég, ale nie daje petnego narzedzia do usuniecia skutkow dawnych,

masowych przypisan, gdy pomiedzy zainteresowanymi jednostkami samorzadu terytorialnego brak jest zgody.

Konwent Powiatow Wojewddztwa Opolskiego podkresla, ze nie jest to problem abstrakcyjny. W praktyce
istniejg drogi formalnie zaliczone do kategorii powiatowych, ktére nie stanowig potgczen siedziby powiatu
z siedzibami gmin ani potgczen siedzib gmin miedzy soba, lecz obstugujg wytgcznie ruch lokalny, tereny
przylegte, dojazdy do nieruchomosci, gruntéw rolnych albo sie¢ drég o znaczeniu miejscowym. Drogi takie
odpowiadajg w swej funkcji ustawowej definicji drogi gminnej, a nie powiatowej. Mimo to pozostajg w zasobach
powiatéw wytgcznie dlatego, ze obecny mechanizm ustawowy nie pozwala skutecznie doprowadzi¢ do zmiany
kategorii w razie braku wspotdziatania.Taki stan prowadzi do zjawiska, ktore nalezy nazwac wprost patologig
systemowg. Powiat bywa zmuszony do utrzymywania drogi, kidéra nie realizuje zadan powiatu w sensie
funkcjonalnym, a jednoczesnie pozostaje obcigzony odpowiedzialnoscig za droge formalnie nalezaca do sieci
powiatowej. O kwalifikacji drogi decyduje wowczas nie jej rzeczywista funkcja i miejsce w sieci komunikacyjnej,
lecz historyczne przypisanie oraz brak zgody jednostki samorzgdu terytorialnego, ktéra powinna droge przejac.
Jest to rozwigzanie sprzeczne z zatozeniem racjonalnego i funkcjonalnego podziatu sieci drég publicznych.
Problem ten ma réwniez istotny wymiar techniczny i finansowy. Rozporzgdzenie Ministra Infrastruktury z dnia
24 czerwca 2022 r. przewiduje, ze droga kategorii powiatowej powinna standardowo mie¢ klase Z, natomiast
droga kategorii gminnej standardowo klase D lub L. Rozporzadzenie okresla takze wymagania dotyczace
szerokosci pasa ruchu, poboczy i innych parametréw. Zderzenie tych wymaganh z rzeczywistym stanem wielu
historycznych drég o charakterze lokalnym prowadzi do oczywistego wniosku, ze utrzymywanie ich w kategorii
drég powiatowych moze generowac koniecznos$é ponoszenia naktadoéw niewspotmiernych do ich rzeczywistej
funkcji i znaczenia. Jest to konsekwencja samej konstrukcji systemu: formalnie wyzsza kategoria drogi pocigga
za sobg wyzsze standardy, podczas gdy lokalny charakter danej drogi tych standardéw nie uzasadnia.Nie
mozna przy tym twierdzi¢, ze problem rozwigzuje juz obowigzujgcy mechanizm kaskadowy. Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 26 maja 2015 r., sygn. Kp 2/13, uznat przepisy wprowadzajgce mechanizm

z art. 10 ust. 5a—5d ustawy o drogach publicznych za zgodne z Konstytucjg. Oznacza to, ze sam kierunek
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ustawodawczy polegajgcy na stworzeniu szczegdélnego mechanizmu przekwalifikowania dréog zostat

konstytucyjnie zaakceptowany. Wniosek legislacyjny powinien wiec iS¢ nie w strone podwazania tego

rozwigzania, lecz w strone jego uzupetnienia i rozszerzenia o procedure obejmujacg rowniez drogi historycznie

zaliczone do kategorii powiatowej na podstawie reformyz 1998r.

W ocenie Konwentu Powiatow Wojewodztwa Opolskiego istnieje zatem pilna potrzeba dokonania zmian

legislacyjnych w ustawie o drogach publicznych, polegajgcych w szczegdélnosci na:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

wprowadzeniu odrebnej, generalnej procedury weryfikacji adekwatnosci kategorii drogi publicznej,
majgcej zastosowanie réwniez do drdg historycznie zaliczonych do kategorii drog powiatowych na

podstawie reformy administracyjnej z 1998 r.;

jednoznacznym przesgdzeniu w ustawie, ze historyczne zaliczenie drogi do okreslonej kategorii nie
wytgcza mozliwosci pdézniejszej korekty tej kategorii w oparciu o aktualne kryteria funkcjonalne,

techniczne i organizacyjne;

okresleniu ustawowych kryteriéw oceny wtasciwej kategorii drogi, obejmujgcych w szczegolnosci jej
rzeczywistg funkcje w uktadzie komunikacyjnym, rodzaj potgczen, jakie zapewnia, znaczenie
ponadlokalne albo lokalne, sposdb korzystania z drogi, obstuge terendéw przyleglych oraz cechy

techniczne i uzytkowe;

wprowadzeniu mechanizmu rozstrzygniecia zastepczego w przypadku braku wspétdziatania jednostki
samorzadu terytorialnego, ktéra powinna przejg¢ droge do swojego zasobu, tak aby sam brak zgody

nie blokowat definitywnie uporzgdkowania stanu prawnego;

wprowadzeniu jasnych termindéw dla zajecia stanowiska, wydania opinii oraz podjecia odpowiednich
aktéw przez organy jednostek samorzgdu terytorialnego, wraz z wyraznym okresleniem skutkéw ich

bezskutecznego uptywu;

uregulowaniu skutkéw majgtkowych, organizacyjnych i utrzymaniowych zmiany kategorii drogi,
w szczegoblnosci w zakresie przejecia zarzadu, przekazania dokumentacji, odpowiedzialnosci za stan

drogi oraz zasad realizacji zadan pozostajgcych w toku;
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7) rozwazeniu wprowadzenia ustawowego obowigzku okresowej weryfikacji adekwatnosci kategorii drég
publicznych, tak aby nie utrwalaé przez kolejne dziesieciolecia stanoéw oczywiscie sprzecznych z ich

rzeczywistg funkcja.

W ocenie Konwentu optymalnym kierunkiem legislacyjnym bytoby uzupetnienie art. 10 ustawy o drogach
publicznych albo dodanie nowego przepisu szczegodlnego, ustanawiajgcego procedure weryfikacji kategorii
drogi dla przypadkéw nieobjetych dotychczasowym mechanizmem kaskadowym. Procedura ta powinna
umozliwiaé wszczecie postepowania na wniosek zainteresowanej jednostki samorzadu terytorialnego,
nakazywa¢ ocene drogi wedtug kryteribw ustawowych oraz prowadzi¢ do wydania skutecznego
rozstrzygniecia rowniez w razie braku wspoétdziatania ze strony podmiotu, ktéry miatby droge przejac.
Podkreslenia wymaga, ze postulowana nowelizacjia nie zmierza do dowolnego przerzucania
odpowiedzialnosci za drogi pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Jej celem jest wytgcznie
przywrdcenie zgodnosci pomiedzy kategorig prawng drogi a jej rzeczywistg funkcjg oraz zapewnienie
racjonalnego, sprawiedliwego i wykonalnego podziatu zadan publicznych. Obecny stan prawny nie realizuje

tego celu w sposéb dostateczny.

Konwent Powiatow Wojewddztwa Opolskiego stoi na stanowisku, ze dalsze utrzymywanie obowigzujgcego
modelu bez stosownej korekty ustawowej bedzie prowadzito do pogtebiania istniejgcych konfliktéw pomiedzy
samorzgdami, narastania obcigzen finansowych po stronie powiatéow oraz utrwalania fikcji prawnej, w ktérej
droga formalnie pozostaje drogg powiatowa, mimo ze w rzeczywisto$ci ma charakter drogi gminnej. Ponadto,
nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze wskazany problem dotyczy wszystkich powiatéw w Polsce i stanowi przecietnie
od 20% do 30% ich zasobow drogowych. Biorgc pod uwage obecne koszty przebudowy drég, ograniczone
mozliwosci finansowe samorzgdéw powiatowych oraz praktycznie jedno dostepne zrédio pozyskania srodkéw
zewnetrznych na ten cel, mamy tu na mysli Rzadowy Fundusz Drogowy, tatwo dojs¢ do konstatacii,
ze doprowadzenie spornych zasobdéw infrastruktury drogowej do odpowiedniego stanu technicznego,
spetniajgcego kryteria drogi powiatowej, moze zajg¢ Powiatom nawet kilkadziesigt lat. Zwazywszy na okres
trwatosci przebudowanej drogi, najczesciej przyjmuje sie od 20 do 25 lat, czas rozwigzania tego problemu jest
absolutnie nie do przyjecia. Warto wspomnie¢, iz oczekiwania spoteczne w tym zakresie sg ogromne. Nie
powinno to nikogo dziwi¢, poniewaz bezpieczny transport po drogach i chodnikach zwilaszcza
w miejscowosciach to jeden z najistotniejszych elementéw determinujgcych podejmowanie decyzji

0 zamieszkaniu na danym terenie. Ma to ogromne znaczenie dla rozwoju gmin i powiatéw.
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Wobec powyzszego Konwent Powiatéw Wojewddztwa Opolskiego apeluje o pilne podjecie prac
legislacyjnych w przedstawionym zakresie i wprowadzenie takich rozwigzan ustawowych, ktdére uczynig
system zmiany kategorii drog publicznych rzeczywiscie skutecznym, kompletnym i odpowiadajgcym realiom

funkcjonowania samorzadu terytorialnego.

Przewodniczacy Konwentu
Powiatéw Wojewddztwa Opolskiego
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