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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.920.2020
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 30 pazdziernika 2020 r.

Na podstawie art. 91 ust. 11 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz. U.z 2020 r. poz. 713 ze zm.)

stwierdzam niewazno$é

uchwaty Nr XXIX/232/2020 Rady Miejskiej w Zywcu z dnia 30 wrzesnia 2020 r. w sprawie zaliczenia
16 drog wewnetrznych do kategorii drég gminnych oraz ustalenia ich przebiegu na terenie miasta Zywca,
w catos$ci, jako sprzecznej z art. 7 ust. 1 — 3 w zwigzku z art. 2a ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 roku
o drogach publicznych (tekst jedn. Dz. U.z 2020 r. poz. 470), dalej jako ,ustawa” oraz art.2 i art. 7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (tekst jedn. Dz.U.z 1997 r., Nr 78,
poz. 483 ze zm.), dalej jako ,,Konstytucja RP”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 30 wrzesnia 2020 r. Rada Miejska w Zywcu podjeta uchwate Nr XXIX/232/2020
w sprawie zaliczenia 16 drog wewngtrznych do kategorii drog gminnych oraz ustalenia ich przebiegu na
terenie miasta Zywca, dalej jako ,,uchwata”.

Uchwate dorgczono organowi nadzoru w dniu 2 pazdziernika 2020 r.

Jako podstawe prawng do podjecia niniejszej uchwaty Rada wskazata art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy
0 samorzadzie gminnym oraz art. 7 ustawy.

W toku wszczgtego postepowania nadzorczego organ nadzoru stwierdzil, iz uchwata podjeta zostata
z istotnym naruszeniem prawa.

Na wstepie nalezy stwierdzi¢, ze prawne warunki zaliczenia drogi do kategorii drog gminnych zostaty
okreslone przepisem art. 7 ustawy. Zgodnie zart. 7 ust. 1 ustawy, do drog gminnych zalicza si¢ drogi
0 znaczeniu lokalnym nie zaliczone do innych kategorii, stanowigce uzupetniajaca sie¢ drog stuzacym
miejscowym potrzebom, z wytaczeniem droég wewngtrznych. Przepis ten w ust. 2 stanowi, ze zaliczenie do
kategorii drég gminnych nastepuje na podstawie uchwaty rady gminy, po zasiegnieciu opinii wlasciwego
zarzadu powiatu. Zgodnie natomiast z art. 1 ustawy, droga publiczng jest droga zaliczona na podstawie
niniejszej ustawy do jednej z kategorii drog, z ktorej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem,
z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi wtej wustawie lub innych przepisach szczeg6lnych.
Z art. 2 ust. 1 ustawy wynika, ze droga gminna jest jedng z kategorii drég publicznych, natomiast przepis
art. 2a ust. 2 dodany do tej ustawy z dniem 1 stycznia 1999 r. stanowi, ze drogi wojewodzkie, powiatowe
i gminne stanowig wlasno$¢ wilasciwego samorzadu wojewddztwa, powiatu lub gminy. Uwzgledniajac tresé
powotanych przepisow nalezy stwierdzi¢, ze w obowigzujacym od 1 stycznia 1999 r. stanie prawnym
zaliczenie drogi do kategorii drég gminnych jest mozliwe tylko w odniesieniu do drég stanowiacych
wlasnos$¢ samorzadu gminnego.
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Konieczng przestankg do skutecznego podjecia przez rade gminy uchwaly o zaliczeniu drogi do
kategorii drog gminnych jest legitymowanie si¢ przez gming prawem wilasnosci do gruntdw, po ktorych
droga taka przebiega (por. wyrok NSA z dnia 28 maja 2009 r., sygn. akt 1 OSK 148/09, Centralna Baza
Orzeczen Sadow Administracyjnych, wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 maja 2010 r., 1l SA/GI 156/10,
LEX 674097). Z kolei, zgodnie z przepisem art. 1 ustawy droga publiczng jest droga zaliczona na podstawie
tej ustawy do jednej z kategorii drog, z ktorej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie zjej przeznaczeniem,
z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi w ustawie o drogach publicznych lub innych przepisach
szczeg6lnych. Wedlug tej definicji droga publiczna to droga, z ktorej co do zasady moze korzysta¢ kazdy.
Tym samym droga publiczna nie moze by¢ wiasnoscig osob fizycznych i niepublicznych os6b prawnych,
gdyz zgodnie zart. 140 k.c., w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspolzycia spolecznego
wlasciciel moze, z wylaczeniem innych osob, korzystaé zrzeczy zgodnie ze spoteczno-gospodarczym
przeznaczeniem swego prawa (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 lipca
2014 r., sygn. akt | OSK 708/14, publ. Centralna Baza Orzeczen Sgdow Administracyjnych).

Uchwata wlasciwej rady gminy o zaliczeniu drogi do drogi gminnej poprzedzona winna by¢
czynnos$ciami, ktére zmierzaja do przejecia wlasnosci drogi przez gming. Bez dysponowania przez gming
prawem wiasnosci gruntéw, po ktorych przebiega droga, co do ktorej podjeta ma zostaé uchwata o jej
zaliczeniu do kategorii drég gminnych nie istnieje mozliwos¢ zgodnego z prawem podjecie uchwaty
0 zaliczeniu drogi do kategorii drog gminnych. Dla skutecznego zaliczenia drogi do kategorii drog
gminnych niezbedne jest zatem legitymowanie si¢ przez gming prawem wiasnosci do gruntow, po ktorych
droga taka przebiega. Zgodnie bowiem z wyrokiem Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach
z 30 wrzesnia 2009 r. (sygn. akt IT SA/GI 506/09, Centralna Baza Orzeczen Sadéow Administracyjnych) "(...)
konieczng przestanka do skutecznego podjecia przez rad¢ gminy uchwaty o zaliczeniu drogi do kategorii
drog gminnych jest legitymowanie si¢ przez gming¢ prawem wilasnosci do gruntdéw, po ktorych droga taka
przebiega. Powyzsze stwierdzenie wynika wprost z przepisu art. 2a ust. 2 ustawy o drogach publicznych,
w swietle ktorego drogi wojewodzkie, powiatowe i gminne stanowig wlasnos¢ wiasciwego samorzadu
wojewddztwa, powiatu lub gminy. Skoro zatem zaden przepis nie przewiduje automatycznego przejscia
prawa wilasno$ci gruntu zajetego pod droge na rzecz jednostki samorzadu gminnego z chwila wejscia
W zycie uchwaty o zaliczeniu drogi do kategorii drég gminnych to oczywistym jest, ze juz przed podjgciem
uchwaty, o ktorej mowa, dziatki, przez ktére droga gminna ma przebiega¢ musza stanowi¢ wtasno$¢ gminy.

()"

W ocenie organu nadzoru zatem, do drog gminnych nie moze zosta¢ zaliczona droga, ktéra nie jest
wlasnoscig gminy. W takiej sytuacji Gmina ,,dokonujac” zaliczenia drogi do kategorii drog gminnych musi
uprzednio dokona¢ uregulowania stanu prawnego nieruchomos$ci, by moéc wykazaé, ze wszystkie
nieruchomosci, przez ktére przebiega nowo zaliczana droga do kategorii drég publicznych stanowi jej
wlasnos¢, albowiem tylko wtedy uchwata bedzie podjeta zgodnie z prawem.

Tymczasem w przedmiotowej sprawie, jak wynika z wyjasnien udzielonych przez Burmistrza Miasta
Zywca, zawartych w pismie Nr 10S-DR.7021.00381.2020 z dnia 6 pazdziernika 2020 r. - dziatki nr 140/45
i 140/48 stanowiagce droge wymieniong w § 1 tiret czwarte badanej uchwaty (w tre$ci uchwaty jako: #gcznik
Objazdowa—Dworcowa - pofozenie i przebieg jak w zalgczniku nr 4) nie stanowia wlasnosci Gmina Zywiec,
a Gmina wilada nimi wylgcznie jako uzytkownik wieczysty.

Powyzsze pozwala stwierdzi¢, ze Gmina Zywiec nie jest W stanie wykazaé, ze jest wlascicielem
ww. nieruchomosci (a tym samej catej drogi), a jedynie jest jej uzytkownikiem wieczystym. Nie jest to
jednak wystarczajaca przestanka dla skutecznego zaliczenia drogi oznaczonej jako lacznik Objazdowa—
Dworcowa do kategorii drogi gminnej. W ocenie organu nadzoru, tylko legitymowanie si¢ przez gming
prawem wlasnosci dziatek nr 140/45 1 140/48, po ktoérych przebiega droga zaliczana do kategorii drog
gminnych, jest niezbednym warunkiem podj¢cia uchwaly na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy.

Biorgc pod uwage wskazany wyzej stan faktyczny i prawny sprawy, nalezy stwierdzi¢, ze Rada
Migejska w Zywcu nie byla uprawniona do zaliczenia wskazanej wyzej drogi do kategorii drég gminnych,
bowiem Gmina Zywiec nie legitymuje si¢ prawem wlasnoéci nieruchomosci — oznaczonych jako dziatki
nr 140/45 i nr 140/48 - po ktérych w cato$ci przebiega wskazana droga.

W dalszej kolejnosci, w ocenie organu nadzoru przedmiotowa uchwata podjeta zostata z istothym
naruszeniem prawa - art. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 7 ust. 2 i 3 ustawy.
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Jak wynika z tresci przepisoOw art. 7 ust. 21i 3 ustawy, rada gminy zalicza droge do kategorii drog
gminnych i okresla jej przebieg. Prawidlowe i czytelne okre$lenie przebiegu drogi jest konieczne do
uznania, iz uchwala spelnia wymodg wzorca konstytucyjnego wynikajacego z art. 2 Konstytucji RP
tj. jasno$ci prawa i zaufania obywateli do organdéw panstwa. Przypomnie¢ bowiem nalezy, iz z zaliczeniem
drogi do kategorii drog publicznych wiaze si¢ szereg konsekwencji, cho¢by mozliwo$¢ pobierania optat za
zajecie pasa drogowego, czy tez odpowiedzialno$¢ za naruszenie przepisow ustawy z dnia 20 czerwca
1997 r. Prawo o ruchu drogowym (tekst jedn. Dz. U. z 2018 roku, poz. 1990).

Zgodnie z trescig tego przepisu art. 7 ust. 3 ustawy ustalenie przebiegu istniejacych drog gminnych
nastepuje w drodze uchwaty rady gminy.

Istotg uchwaty podejmowanej w oparciu o art. 7 ust. 3 ustawy jest jednoznaczne, jasne i precyzyjne
okreslenie przebiegu istniejacych drog gminnych. Nie budzi zatem watpliwosci, ze z tredci takiej uchwaty,
W tym z zatacznikéw stanowiacych jej integralng cze$¢, powinny wynikaé w szczego6lnosci oznaczenia
ewidencyjne gruntow, po ktorych rada ustalita przebieg istniejacych drog gminnych. Wtasciwe opisanie
przebiegu drog (w tym wskazujgace na numery ewidencyjne dziatek) ma stworzy¢ mozliwo$¢ adresatom
uchwaty odwotania si¢ do wlasciwych rejestrow, celem weryfikacji ustalonego przez rad¢ przebiegu drog.
Bez wiasciwego oznaczenia (opisania) przebiegu drog odwotanie si¢ do wlasciwych rejestrow jest
niemozliwe, a sama uchwala staje si¢ tym samym niejasna, nieczytelna i nieprecyzyjna. Oczywiscie samo
oznaczenie ewidencyjne dziatek nie zawsze bedzie wystarczajace. Zwlaszcza w przedmiotowej sprawie,
w ktorej jak wynika ztresci zalacznikéw do uchwaly, drogi gminne, dla ktorych ustalono przebieg,
przebiegaja prawdopodobnie nie po catej powierzchni dziatek, ale po ich czesci. Dla pelnego zobrazowania
przebiegu droég konieczne jest osadzenie ich w urzedowym dokumencie mapowym. Sporzadzona
w odpowiedniej skali mapa wraz zjej tytulem, oznaczeniem skali, naniesionymi na nig znakami
kartograficznymi i legenda odzwierciedlaja dopiero doktadny przebieg drogi ustalony przez rad¢ gminy.
Nalezy podkresli¢, ze uchwata podjeta w oparciu o analizowany przepis art. 7 ust. 3 ustawy jest aktem
prawa miejscowego, a wiec zawiera normy powszechnie obowigzujace, w tym przypadku ustalajgce
przebieg drog gminnych. Rada Miejska, jako organ wykonujacy kompetencje prawodawcy zawarta
W upowaznieniu ustawowym, zobligowana jest do okre$lenia przebiegu drog gminnych w sposéb
precyzyjny, nie budzacy watpliwosci.

Obowiazek jasnego i precyzyjnego okreslania przebiegu drog publicznych (gminnych) byt
niejednokrotnie przedmiotem orzeczen sagdow administracyjnych. W orzecznictwie wyraznie podkre§lona
zostata ranga i rola precyzyjnych zatacznikow graficznych do uchwat oraz skutki ewentualnych naruszen
zwigzanych z nieprawidlowym sporzadzeniem zatacznikoéw okreslajacych przebieg drogi publicznej. Za
prawnie niedopuszczalng nalezy uznaé sytuacje, w ktorej na skutek nieprecyzyjnego ustalenia przez Radg
przebiegu istniejagcych drog gminnych, kompetencja ta wistocie zostaje subdelegowana na organ
wykonawczy gminy, wtym przypadku Burmistrza Miasta. |tak, Wojewddzki Sad Administracyjny
w Krakowie w wyroku z dnia 16 wrze$nia 2008 r. (sygn. akt 1Il SA/Kr 267/08, publ. Lex nr 509636)
wskazuje, ze (...) tres¢ zaskarzonej uchwaly i bedgcy jej integralng czesciq zalqcznik graficzny w postaci
mapy zostaty tak skonstruowane, ze nie jest mozliwe dokladne ustalenie przebiegu granic ulicy A. Trudno to
traktowac jako wade wylgcznie o charakterze technicznym, skoro w istocie organ wykonujgcy uchwate czyli
Burmistrz Miasta, a nie organ ustawowo wiasciwy, czyli Rada Miasta, mialby decydowaé o doktadnym
przebiegu drogi zaliczonej do kategorii drog publicznych gminnych. NaleZy to zatem potraktowaé jako
naruszenie prawa materialnego polegajqce na nieuprawnionym delegowaniu na Burmistrza ustawowych
kompetencji Rady Miejskiej.

Do obowigzku precyzyjnego, opisowego sporzadzania opisu przebiegu drog odnidst si¢ rowniez
Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia z dnia 7 czerwca 2017 r. stwierdzajac
W szczegolnosci, ze: (...) zalqcznik jest mapg w skali 1:50 000, zatem obejmuje dos¢ duzy obszar, co
powoduje nieczytelnos¢ samej uchwaly. Powinna ona precyzyjnie irowniez opisowo wskazywac
przedmiotowy odcinek drogi tak, aby nie bylo zadnych watpliwosci co do jego poczqtku i konca. Trudno
podejrzewac, Ze sporny odcinek, liczgc od miejsc pokazanych w duzym przyblizeniu na planie, ma
dokiadnie, co do metra, 11 km. Nawet jesli tak przypadkowo jest, to precyzyjne okreslenie przedmiotu
uchwaly jest konieczne (por. wyrok WSA w Gliwicach z 7 czerwca 2017 r. sygn. SA/GI 63/17).

Sposob wypehienia powyzszego obowigzku przez Rade Miejska w Zywcu w kwestionowanej uchwale
nie czyni zado$¢ tym wymaganiom, co sprawia, ze zachodza przestanki uzasadniajace stwierdzenie
niewaznosci uchwaty w catosci. Organ nadzoru, po dokonaniu analizy tresci uchwaty oraz zalacznikow do
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uchwaty stwierdza, ze na ich podstawie nie mozna jednoznacznie ustali¢ przebiegu drog okre$lonych
w uchwale. W uchwale nie wskazano numerdéw ewidencyjnych dziatek, przez ktoére przebiegaja drogi.
Numery te wynikaja jedynie z tre$ci zalacznikow mapowych. Numery te sg czesto nieczytelne (vide:
zalacznik nr 2 — Ulica Powstancow Slaskich). Analiza przedmiotowych zatacznikéw mapowych do uchwaty
pozwala stwierdzi¢, ze przebiegi poszczegdlnych droég — na przynajmniej jednej z dziatek — zajmuja
nie catos¢, ale blizej niecokreslong cze$¢ dziatki. Dotyczy to w szczegdlnos$ci czesci dziatek tworzacych ulice
Powstancow Slaskich, lacznika Objazdowa - Dworcowa w Zywcu, ulicy Przemystowej, ulicy Lacznej, ulicy
Potockiego, ulicy Pogodnej, ulicy Stromej, ulicy Pod Lyska. Przy malo czytelnym oznaczeniu numerdéw
poszczegblnych dzialek na zaltgcznikach mapowych, organ nadzoru (w celu uniknigecia btednego
oznaczenia) nie wskazuje oznaczen konkretnych dziatek, ktore na zatgczonych mapach nie zostalty w catosci
wskazane jako wypelniajace przebieg poszczegdlnych droég. Organ nadzoru wskazuje dodatkowo,
ze przebieg ulic Liliowej, Krokusowej oraz Makowej — (zatacznik nr 9 do uchwaty) nie jest mozliwy do
ustalenia, bowiem zostaty one, jako jeden nieregularny ciag, oznaczone tym samym kolorem na zatgczniku
mapowym, bez uszczegdlowienia dtugosci i nr dziatek tworzacych poszczegolne ulice.

Zaktaczone do uchwaly zalaczniki graficzne nie spetniaja standardéow przewidzianych dla zalacznikow
mapowych. W tresci zatacznikow (bgdacych integralng czescia aktu prawa miejscowego) zawarta jest
w szczegolnosei informacja: dokument bez mocy prawnej.

W zalagcznikach brak typowych elementow wilasciwych dla dokumentéw mapowych, to jest legendy
zawierajacej zestawienie i oznaczenie wszystkich znakow kartograficznych umieszczonych na niej,
umozliwiajgcych dokonanie obliczen poszczegdlnych odlegtosci w terenie, w tym dhugosci i powierzchni
samej drogi. W zatgcznikach graficznych do uchwaty zaznaczono kolorami prawdopodobnie jedynie wyrysy
drog. Nie wskazano jednak ani jej dilugosci, ani nie zidentyfikowano dokladnie (poza numerami
ewidencyjnymi dzialek) terenu, przez ktory ona przebiega.

Organ nadzoru stwierdza, ze powyzsze oznaczenie droég nie pozwala na precyzyjne ustalenie
faktycznego przebiegu ww. drogi, a tym samym moze mie¢ jedynie znaczenie pogladowe. Moze tylko
orientacyjnie przyblizy¢ adresatowi potozenie tej drogi. Tym samym nalezy stwierdzi¢, ze na podstawie
przedmiotowej uchwaty nie mozna ustali¢ wlasciwego przebiegu drég gminnych w Zywcu, co wprowadza
brak pewnosci co do prawa i sprawia, ze uchwata jest nieczytelna.

Jak wczesniej wskazano, uchwata w sprawie ustalenia przebiegu drogi ma charakter aktu prawa
miejscowego, z czym wiagze si¢ obowigzek redagowania przepiséw prawnych w taki sposob, aby wyrazaty
intencje prawodawcy w sposob doktadny i zrozumiaty. Tym samym postanowienia analizowanej uchwaty
W sprawie ustalenia przebiegu drogi powinny by¢ czytelne ijednoznaczne. Wobec powyzszego organ
nadzoru stwierdza, ze przedmiotowa uchwata narusza obowigzujgce przepisy prawa, w szczegdlno$ci
art. 7 ust. 3 ustawy w zwigzku z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP, wtym réwniez wynikajacg z powyzszego
zasade okreslonosci prawa.

Zgodnie zart. 2 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Powyzszy przepis naktada na organy tworzace
system prawa, w tym takze na Rade Gminy, obowigzek formutowania przepisow prawnych w sposob jasny
i precyzyjny. Postanowienia wynikajace z art. 2 Konstytucji RP, rozumie¢ nalezy jako dyrektywe takiego
tworzenia regulacji prawnej, by sytuacja prawna jednostki byta czytelna i jednoznaczna, bowiem realizacja
tego zatozenia daje obywatelowi szansg¢ zrozumienia efektow dziatalno$ci organu uchwatodawczego. Organ
nadzoru reprezentuje poglad, ze kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu
widzenia jezykowego i logicznego. Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych
i zrozumiatych dla ich adresatow oraz tak by ich tre$¢ byla oczywista. Powyzsza zasada przyzwoitej
legislacji, znajduje wigc oparcie w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Bezspornym jest zatem, w opinii organu nadzoru, ze Rada Miejska w Zywcu, poprzez podjecie
przedmiotowej uchwaty, naruszyla art. 7 ust. 1 -3 w zwiazku zart. 2a ust. 2 ustawy w zwigzku z art. 2
i art. 7 Konstytucji RP. Dziatanie takie musi by¢ zatem uznane za istotne naruszenie prawa, co stanowi
przestanke do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly. Tym samym stwierdzenie jej niewazno$ci, w catosci,
nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu
gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci
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orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwatly lub zarzadzenia,
W trybie okreslonym w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, iz uchwala Nr XXIX/232/2020 Rady Miejskiej
w Zywcu zdnia 30 wrzesnia 2020 r. w sprawie zaliczenia 16 drog wewnetrznych do kategorii drog
gminnych oraz ustalenia ich przebiegu na terenie miasta Zywca - zostata podjeta z istotnym naruszeniem
obowigzujacego prawa, co czyni stwierdzenie jej niewazno$ci w catosci uzasadnionym i koniecznym.

Pouczenie

Stwierdzenie niewazno$ci uchwaty, zgodnie zart. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym,
wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru Prawnego

Krzysztof Nowak



		2020-11-03T12:38:30+0000
	Polska
	Krzysztof Nowak
	Publikacja w dzienniku urzędowym.




