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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.79.4.2017.RJ1
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 4 grudnia 2017 r.

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1875)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr XXXI1/224/2017 Rady Gminy Mietkéw z dnia 26 pazdziernika 2017 r. w sprawie zasad
wydzierzawiania iuzyczania pasa drogowego drég wewnetrznych stanowiacych wlasno$¢ Gminy
Mietkéw oraz bedacych we wkadaniu Gminy Mietkéw.

Uzasadnienie

Rada Gminy Mietkow, powotujac si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. ai art. 42 ustawy z dnia 8 marca 1990 .
0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1875) oraz art. 25 ust. 1 i art. 37 ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z2016r. poz.2147 ze zm.), podjeta na sesji w dniu
26 pazdziernika 2017 r. uchwate Nr XXXI1/224/2017 w sprawie zasad wydzierzawiania i uzyczania pasa
drogowego drog wewnetrznych stanowigcych wlasnos¢ Gminy Mietkow oraz bedgcych we wiadaniu Gminy
Mietkow.

Uchwata zostata przedtozona Wojewodzie Dolnoslaskiemu dnia 2 listopada 2017 r. za posrednictwem
elektronicznej Platformy Ustug Administracji Publiczne;.

W toku badania legalnosci uchwaly Organ Nadzoru stwierdzil, Zze zostala ona podjeta z istotnym
naruszeniem art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a, art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1875) w zwigzku z art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1440, z p6zn. zm.).

W przedmiotowej uchwale Rada Gminy Mietkow okreslita zasady wydzierzawiania iuzyczania pasa
drogowego drog wewngtrznych stanowigcych wilasno$¢ gminy Mietkow oraz bedacych we wiladaniu gminy
Mietkéw, w zalezno$ci od celu zajecia pasa drogowego (§ 1 ust. 1 pkt 1-3). Ponadto w uchwale uregulowano
takze m.in. wymogi dotyczace: wniosku o zawarcie umowy na zajecie pasa drogowego (§ 3), zawiadomienia
Wojta Gminy Mietkow w przypadku awarii urzadzen w pasie drogowym drogi wewngetrznej (§ 4).
W § 5 uchwaly udzielono zgody Woéjtowi Gminy Mietkow na wydzierzawienie na rzecz dotychczasowego
dzierzawcy nieruchomosci, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawieraja kolejng
umowe (ust. 1) oraz unormowano generalng zgode na tryb bezprzetargowy przy zawieraniu umow
na wydzierzawianie i uzyczanie pasa drogowego drog wewnetrznych na okres dtuzszy niz 3 lata lub na czas
nieoznaczony (ust. 2). Z kolei w § 6 uchwaly upowazniono Wojta Gminy Mietkow do ustalenia w drodze
zarzadzenia stawek oplat za zajecie pasa drogowego drogi wewngtrznej oraz zasad ich aktualizacji.

Zauwazy¢ nalezy, ze zgodnie z unormowaniami ustawy o drogach publicznych, ze wzgledu na funkcje
w sieci drogowej, drogi publiczne dzielg si¢ na: drogi krajowe, drogi wojewodzkie, drogi powiatowe oraz drogi
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gminne. Jednoczesnie art. 8 tej ustawy wprowadza pojegcie drogi wewnetrznej w brzmieniu: ,,drogi, drogi
rowerowe, parkingi oraz place przeznaczone do ruchu pojazddéw, niezaliczone do zadnej z kategorii drég
publicznych i niezlokalizowane w pasie drogowym tych drog sa drogami wewnetrznymi.”. Powyzsza definicja
wskazuje jednoznacznie, ze drogi wewnetrzne nhie posiadaja statusu drog publicznych, a jednoczes$nie przez
brak definicji wlasciciela wskazuje, ze drogi wewnetrzne moga by¢ whasnoscia podmiotow publicznych (Skarb
Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego) lub wtasnoscia podmiotéw prywatnych. Orzecznictwo sadow
administracyjnych i powszechnych wypracowato na podstawie art. 2a ustawy o drogach publicznych formute
drég publicznych jako rzeczy wylaczonych z powszechnego obrotu. Zgodnie z uchwala Sadu Najwyzszego
zdnia 13 pazdziernika 2006 r.: ,,Rzeczami wylgczonymi z obrotu sq drogi publiczne, zgodnie bowiem
z art. 2 ust. 2 ustawy 0 drogach publicznych mogg one stanowi¢ wiasnos¢ tylko wiasciwego samorzgdu
wojewddztwa, powiatu lub gminy (...)” (sygn. akt III CZP 72/06). Powyzsze zalozenia powoduja, ze rOwniez
udostepnienie pasa drogowego drog publicznych posiada charakter $cisle warunkowy i ograniczony,
obwarowany dodatkowo ograniczeniami wynikajacymi z art. 39 ustawy o drogach publicznych. Z kolei
art. 22 tej ustawy stwierdza, ze zarzad drogi sprawuje nieodptatny trwaty zarzad gruntami w pasie drogowym
(ust. 1), a grunty te zarzad drogi moze oddawac¢ w najem, dzierzawg albo je uzyczaé, w drodze umowy, na cele
zwigzane Z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego, atakze na cele zwigzane
z potrzebami obstugi uzytkownikow ruchu. Zarzad drogi moze pobiera¢ z tytutu najmu lub dzierzawy optaty
w wysoko$ci ustalonej w umowie (ust. 2). Natomiast ust. 2a tego artykulu przewiduje oddanie w najem,
dzierzawe albo uzyczenie nieruchomos$ci lezacych w pasie drogowym w przypadku umowy o partnerstwie
publiczno-prywatnym. Przewidziany powyzej tryb udostepniania ma charakter cywilnoprawny, podczas
gdy art. 40 ustawy normuje zajecie pasa drogowego na cele niezwigzane z budows, przebudows, remontem,
utrzymaniem iochrong drég, w formie zezwolenia zarzadcy drogi wydawanego w postaci decyzji
administracyjnej, wraz z obowigzkiem poniesienia optaty za zaj¢cie pasa drogowego. Nadmieni¢ nalezy,
ze z brzmienia norm art. 40 (zwlaszcza ust. 8 normujacego zasady ustalania wysokosci stawek oplaty przez
organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego) wynika, ze unormowania te dotycza jedynie drog
publicznych anie drog wewnetrznych (vide: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 23 wrzesnia 2004 r., sygn. akt I\VV SA/Po 844/04).

Dodatkowo zauwazy¢ nalezy, ze art. 40 ust. 2 pkt 1-4 okre$la zakres wydawanych zezwolen na zajecie pasa
drogowego dotyczacych: prowadzenia robdt w pasie drogowym, umieszczania urzadzen infrastruktury
technicznej niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego, umieszczania
W pasie drogowym obiektéw budowlanych niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami
ruchu drogowego, zaj¢cia pasa drogowego na prawach wytacznosci w innych celach. Natomiast na podstawie
art. 40 ust. 16 ustawy zostatlo wydane rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 1 czerwca 2004 r. w sprawie
okreslenia warunkow udzielania zezwolen na zajecie pasa drogowego (Dz. U. z 2016 r., poz. 1264, dalej jako:
rozporzadzenie), ktore normuje tryb ztozenia wniosku o zaj¢cie pasa drogowego oraz zawarto$¢ wniosku
(§1ust.1i2).

7 uwagi na fakt, ze drogi wewnetrzne sg wylgczone z opisanego powyzej systemu drog publicznych,
nie maja do nich zastosowania zasady oddawania w najem, dzierzawe lub uzyczenia (art. 22 ustawy) oraz
zasady zajecia pasa drogowego (art. 40 ustawy). Drogi wewngtrzne pozostaja tym samym w ogdlnym systemie
gospodarowania mieniem gminnym, zuwzglednieniem zasad szczegélnych, wtym okreslonych
w art. 8 ust. 1a-4 ustawy o drogach.

Tu wskazac¢ trzeba, ze zgodnie z art. 8 ust. 2 i 3 ustawy o drogach publicznych budowa, przebudowa, remont,
utrzymanie, ochrona i oznakowanie drog wewngtrznych oraz zarzadzanie nimi nalezy do zarzadcy terenu,
na ktorym jest zlokalizowana droga, a w przypadku jego braku — do wiasciciela terenu. Zgodnie ze znaczeniem
stownikowym stowo ,,zarzadza¢”, znaczy tyle co «sprawowac nad czyms$ zarzad» (Stownik jezyka polskiego
PWN, https://sjp.pwn.pl/slowniki/zarzagdzanie.html). Wykonywanie wskazanych wyzej obowiazkow wiaze si¢
zatem m.in. ze sprawowaniem zarzadu droga wewngtrzng. W opinii organu nadzoru przez zarzad ten nalezy
rozumie¢ podejmowanie wszelkich decyzji i dokonywanie wszelkiego rodzaju czynnosci dotyczacych
przedmiotu prawa, koniecznych lub przydatnych w toku gospodarowania rzecza w warunkach zwyktych
i ekstremalnych, obejmujacych sfer¢ utrzymania, zabezpieczenia i eksploatacji rzeczy; jak rowniez czynnosci
zmierzajace do gospodarowania rzeczg w ramach obowigzujacych przepiséw prawa dotyczacych wykonywania
wlasnosci. Precyzyjnie kwesti¢ tg reguluje art. 20 ustawy 0 drogach publicznych, ktory wsrdod obowigzkow
zarzadcy drogi wyodrgbnia migdzy innymi: koordynacj¢ robot w pasie drogowym (pkt 7), wydawanie
zezwolen na zajecie pasa drogowego i zjazdy z drég oraz pobieranie optat i kar pienigznych (pkt 8), nabywanie




Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -3- Poz. 5150

nieruchomosci pod pasy drogowe drég publicznych i gospodarowanie nimi w ramach posiadanego prawa
do tych nieruchomosci (pkt 17), zarzadzanie i utrzymywanie kanatéw technologicznych i pobieranie optat,
o ktorych mowa w art. 39 ust. 7 (pkt 19). Chociaz przepis art. 20 ustawy o drogach publicznych odnosi
si¢ do zarzadcow drog publicznych (zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 28 kwietnia 2010 r., sygn. akt I
SAB/Sz 174/09), to w ocenie organu nadzoru tego typu dziatania podejmowane przez wojta, burmistrza
albo prezydenta miasta wzgledem takze komunalnych drog wewnetrznych, mieszcza si¢ w ramach ogdlnego
upowaznienia do gospodarowania gminnym zasobem nieruchomos$ci (art. 25 ust. 1 ustawy o0 gospodarce
nieruchomosciami).

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze w art. 8 ust. 2 i 3 ustawy o drogach publicznych ustawodawca w odniesieniu
do drég wewnetrznych postuguje si¢ pojeciem zarzadcy terenu, a nie zarzadcy drogi, jak ma to miejsce
w przypadku drog publicznych. Oznacza to, ze zarzadzanie tymi drogami zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy
0 samorzadzie gminnym nalezy do Wojta Gminy. Z przepisu art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie
gminnym oraz zart. 25 ust. 1 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami wynika, Zze gminnym zasobem
nieruchomosci gospodaruje wojt, burmistrz albo prezydent miasta. Formy gospodarowania nieruchomo$ciami
okresla z kolei art. 23 ust. 1 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami. Zgodnie z tym przepisem gospodarowanie
nieruchomos$ciami polega w szczegdlnosci na zbywaniu, nabywaniu, wydzierzawianiu, wynajmowaniu
i uzyczaniu nieruchomos$ci wchodzacych w sktad gminnego zasobu. Pod pojeciem gospodarowania
nieruchomosciami nalezy rozumie¢ takze takie dzialania jak zamiana, zrzeczenie si¢, oddanie w uzytkowanie
wieczyste lub trwaly zarzad oraz obciazanie ograniczonymi prawami rzeczowymi.

Jak stanowi art. 24 ust. 1 gospodarce nieruchomo$ciami do gminnego zasobu nieruchomosci nalezg
nieruchomosci, ktore stanowia przedmiot wlasnoséci gminy i nie zostalty oddane w uzytkowanie wieczyste, oraz
nieruchomosci begdace przedmiotem uzytkowania wieczystego gminy. Pojecie "gospodarowania mieniem
komunalnym" jest sformutlowaniem bardzo szerokim i pozwala organowi wykonawczemu gminy
na samodzielne dziatanie i podejmowanie wszystkich koniecznych decyzji gospodarczych co do mienia gminy
bez zgody czy tez opinii rady, za wyjatkiem spraw, ktore zostaty zastrzezone wyraznie do kompetencji rady
gminy, a wymienione w art. 18 ust. 2 pkt 9 ustawy o0 samorzadzie gminnym (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 marca 2012 r., Il SA/Gd 13/12, Lex 1138379).

Przepis art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy 0 samorzadzie gminnym stanowi, ze do wylacznej wlasciwosci rady
gminy nalezy podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyklego
zarzadu, dotyczacych: zasad nabywania, zbywania iobcigzania nieruchomo$ci oraz ich wydzierzawiania
lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczego6lne
nie stanowig inaczej; uchwata rady gminy jest wymagana réwniez w przypadku, gdy po umowie zawartej
na czas oznaczony do 3 lat strony zawieraja kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest ta sama nieruchomosc;
do czasu okre$lenia zasad wojt moze dokonywac tych czynnos$ci wylacznie za zgodg rady gminy. Z przepisu
tego wynika, ze rada gminy jest uprawniona do wyrazania zgody na gospodarowanie mieniem komunalnym,
ale w okre$lonym zakresie spraw, nicobejmujgcym spraw dotyczacych zasad wydzierzawiania i uzyczania pasa
drogowego drog wewnetrznych. Skoro zatem w ustawie 0 samorzadzie gminnym okreslono zamknigty katalog
spraw zwigzanych ze sprawami majgtkowymi, w ktérych uchwaty podejmuje rada gminy i w katalogu tym
nie przewidziano uprawnienia do podejmowania uchwal w sprawie zasad wydzierzawiania i uzyczania pasa
drogowego drog wewngtrznych, to tym samym kompetencja ta zastrzezona jest dla innego organu gminy
uprawnionego do gospodarowania mieniem komunalnym. Nalezy zwrdci¢é uwage na specyficzny charakter
drog wewnetrznych jako nieruchomosci gruntowych, co do ktérych ustawodawca postanowil na mocy przepisu
szczegodlnego tj. art. 8 ust. 2 0 drogach publicznych, iz zarzadzanie nimi nalezy do zarzadcy terenu, na ktorym
jest zlokalizowana droga, a w przypadku jego braku - do wiasciciela tego terenu. W rozpatrywanej sprawie
podmiotem tym jest Wojt Gminy Mietkow (a nie Rada Gminy Mietkow).

Podkresli¢ rowniez trzeba, ze gmina posiada osobowo$¢ prawng i moze wystgpowaé w obrocie prawnym
jako podmiot praw i obowigzkow o charakterze cywilno — prawnym (np. wtasno$¢ okreslonych nieruchomosci
stanowigcych drogi wewnetrzne). Organem reprezentujgcym gming w tych sprawach jest wojt (art. 31 ustawy
0 samorzadzie gminnym). Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 24 sierpnia 2011 r.
(sygn. akt. 1 OSK 1423/10) ,,(...) jedng z podstawowych réznic miedzy drogg publiczng a drogg wewnetrzng
stanowi stosunkowo waqski krgg podmiotow uprawnionych do korzystania z drogi. To zawezenie wynika
Z zalozenia, ze drogi wewnetrzne nie stanowiq przedmiotu prawa powszechnego Korzystania. Korzystanie
z drog wewnetrznych podlega regulacji prawa cywilnego, w tym przepisom o ochronie prawa wfasnosci (patrz
W. Maciejko, P. Zabomiak, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, LexisNexis 2010, wydanie 1, s. 66).




Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -4 - Poz. 5150

Do drog wewnetrznych w stosunkowo niewielkim zakresie odnoszq sie przepisy udp oraz przepisy Prawa
0 ruchu drogowym (ustawa z 20.06.1997 r., t. jedn. Dz. U. z 2005 r., Nr 108, poz. 908 ze zm.).”.

W sSwietle powyzszego, ze wzgledu na brak szczegbtowych aktow prawnych w zakresie zarzadzania
nieruchomosciami stanowigcymi drogi wewngtrzne, nalezy stwierdzi¢, ze droga wewngtrzna powinna podlegaé
regulacjom wynikajacym z ustawy o drogach publicznych (art. 8 ust.2) oraz Kodeksu cywilnego. W tym stanie
rzeczy, w ocenie organu nadzoru brak jest podstaw prawnych do podjgcia przedmiotowej uchwaty przez Rade
Gminy Mietkow w formie aktu prawa miejscowego, gdyz zarzadzanie gminnymi drogami wewngtrznymi lezy
w zakresie kompetencji wykonawczych nalezacych do Wojta Gminy Mietkow.

Niezaleznie od powyzszych ustalen organ nadzoru stwierdzil takze podjgcie poszczegdlnych przepisow
uchwaty z istothnym naruszeniem prawa.

W § 3 uchwatly Rada Gminy unormowata wymogi dotyczace wniosku o zawarcie umowy na zajecie pasa
drogowego oraz ustalita termin na jego ztozenie, jak tez okreslita obowiazek pisemnego zawiadomienia Wojta
Gminy Mietkéw o zakonczeniu prac przez zajmujacego pas drogowy (ust. 1-7). Niniejsze rozwigzania stoja
W sprzeczno$ci z zasada swobody uméw zdefiniowang w art. 353" Kodeksu cywilnego w brzmieniu: ,,strony
zawierajace umowe¢ moga utozy¢ stosunek prawny wedlug swego uznania, byleby jego tre$¢ lub
cel nie sprzeciwialy si¢ wlasciwos$ci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspoétzycia spotecznego.”. Rada
Gminy nie jest tym samym uprawniona do normowania tresci czynnosci cywilnoprawnych, co oznacza,
ze § 3 uchwaty narusza prawo w sposob istotny.

Podobng argumentacj¢ nalezy zastosowaé w stosunku do § 2 ust. 2 i § 4 uchwaty, w ktoérych Rada Gminy
okreslita konsekwencje sytuacji zajecia pasa drogowego drogi wewngtrznej bez umowy cywilno-prawnej
i przekroczenia terminu zapisanego w umowie oraz ustalita obowiagzek niezwlocznego zawiadomienia Wojta
Gminy Mietkow przez wilasciciela urzadzenia lub jednostke eksploatujaca urzadzenie, w przypadku awarii
urzadzen w pasie drogowym drogi wewnetrznej. W ocenie Wojewody Dolno$laskiego powyzsze postanowienia
uchwaly dotyczg tresci stosunku prawnego jakim jest umowa dzierzawy. Stanowi to tym samym naruszenie
kodeksowej zasady swobody umoéw, a takze wkroczenie w uprawnienia Wdjta jako organu wykonawczego,
ktoéry gospodaruje mieniem gminy, w tym zawiera umowy dzierzawy ustalajac z druga strona stosunku
cywilnoprawnego tre$¢ tej umowy.

Wskaza¢ nalezy, Ze naczelng zasada demokratycznego panstwa prawnego jest dziatanie organow wiadzy
publicznej w granicach i na podstawie obowigzujacego prawa. Zasade t¢ wyraza art. 7 Konstytucji RP, zgodnie
z ktorym "organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie i W granicach prawa". Przepis ten zawiera norme
zakazujacag domniemania kompetencji organu i tym samym nakazuje, by wszelkie dzialania organu wiadzy
publicznej byly oparte na wyraznie okreslonej normie kompetencyjne;j.

Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP "organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzagdowej ustanawiajg akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organéw, na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla
ustawa". Z przepisu tego wynika, ze akty prawa miejscowego musza by¢ podejmowane w oparciu 0 wyrazng
norm¢ kompetencyjng rangi ustawowej. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest tez zakaz domniemania
kompetencji. Oznacza to, ze normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty. Zakazuje
si¢ natomiast dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wprowadzania
kompetencji w drodze analogii. Wykroczenie przez organ stanowigcy gminy poza granice upowaznienia
ustawowego do wydania aktu prawa miejscowego, jak roéwniez podjecie przepisu prawa miejscCowego
Z istotnym naruszeniem prawa, skutkuje stwierdzeniem niewaznos$ci przepisu prawa miejscowego.

Biorac powyzsze pod uwage postanowiono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego doreczenia, ktorg nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolnos$laskiego.
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Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa W zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wicewojewoda Dolnoslaski:
K. K. Zielinski
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