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W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 17 lutego 2011 r.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Lublinie

w skfadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Marek Zalewski
Sedziowie Sedzia WSA Jerzy Drwal
Sedzia WSA Matgorzata Fita (sprawozdawca)

Protokolant Starszy sekretarz sagdowy Wiestawa Dudek

po rozpoznaniu w Wydziale Ill na rozprawie w dniu 17 lutego 2011 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Janowie Lubelskim

na uchwate Rady Gminy Dzwola z dnia 27 marca 2008 r. nr XI1/76/08

w przedmiocie zaliczenia drog potozonych na terenie Gminy Dzwola do kategorii drog

gminnych

stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty.
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Sygn. akt Il SA/Lu 437/10
UZASADNIENIE

Uchwatg nr XlI/76/08 podjeta w dniu 27 marca 2008 r. Rada Gminy
Dzwola, na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym (tekst
jednolity z 2001 r. Dz. U. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz art. 7 ust. 2 i 3 ustawy z
dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115, nr 23,
poz. 136 ) uchwalita zaliczenie do kategorii drog gminnych drég potozonych na
terenie Gminy Dzwola, okreSlonych w zatgczniku nr | do uchwaty.

W dniu 3 wrzes$nia 2010 r. Prokurator Rejonowy w Janowie Podlaskim
wniést skarge na powyzszg uchwate w catosci, wnoszac o stwierdzenie jej
niewazno$ci i zarzucajac naruszenie przepisow prawa materialnego poprzez btedng
wyktadnie art. 42 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym i art. 13 ust.
1 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych
innych aktow prawnych.

Skarzacy wyjasnit, ze w treSci § 2 uchwaty jej wykonanie powierzono
Wojtowi Gminy Dzwola, za§ w § 3 postanowiono, iz uchwata wchodzi w zycie z
dniem podjecia, co w ocenie skarzgcego decyduje o tym, ze uchwata jest sprzeczna
Z prawem.

Zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo
stanowienia aktéw prawa miejscowego obowigzujgcego na obszarze gminy. Z kolei
art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych daje radzie gminy
uprawnienie do zaliczenia drogi do kategorii drég gminnych. Zaliczenie to nastepuje
w drodze uchwaty rady gminy. W S$Swietle doktryny i orzecznictwa uchwaty o
zaliczeniu drég do kategorii drég gminnych, podejmowane w oparciu o upowaznienie
z art. 7 ust. 2 ustawy o drogach publicznych, stanowig przepisy prawa miejscowego
(por. ,Prawo miejscowe rzadu terytorialnego”, B. Dagbek, Oficyna Wydawnicza
BRANTA 2003 r. str. 137 - 144, oraz ,Dziatalnos¢ uchwatodawcza gminy" J. Czerw, I.
Krzesnicki, Wydawnictwo MUNICIPIUM SA, Warszawa, 2005 r., str. 263 wykazu




niektérych aktow prawa miejscowego). Taki poglad prawny wyrazit réwniez
Wojewodzki Sad Administracyjny w Biatymstoku w wyroku z dnia 21 kwietnia 2008 r.
sygn. Il SA/Bk 262/07, ktory stwierdzit, ze uchwaty o zaliczeniu drég do kategorii drog
gminnych, podejmowane w oparciu o upowaznienie z art. 7 ust. 2 u.d.p. stanowig
przepisy prawa miejscowego i to niezaleznie od tego czy rada podejmujac uchwate
powotuje sie réowniez na art. 40 ust. 1 u.s.g.".

Zgodnie z trescig art. 13 ust 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu
aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. nr 62, poz. 718 ze
zm.) akty prawa miejscowego stanowione przez organ gminy ogtasza sie w
wojewodzkich dziennikach urzedowych. Zaskarzona uchwata Rady Gminy Dzwola
nie zawiera postanowien co do jej ogtoszenia. Jak wynika z informacji Lubelskiego
Urzedu Wojewoddzkiego powyzszy nie zostat ogtoszony w wojewddzkim dzienniku
urzedowym.

Skarzacy przywotuje wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23
pazdziernika 2008 r. | OSK 701/08, gdzie wskazano, ze uchwata rady gminy, wydana
na podstawie art. 39 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
jest uchwatg z zakresu prawa miejscowego w rozumieniu art. 40 ust. 1 tej ustawy i
podlega obowigzkowi ogtoszenia, o jakim mowa w art. 42 tej ustawy. Uchwata
wymieniona w pkt 1, zawierajgca postanowienia niezgodne z przepisami, o ktérych
mowa w art. 42 powyzsze] ustawy, wskutek czego nie zostaje przekazana do
ogtoszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym, jest w catosci niewazna w
rozumieniu art. 91 ust. 1 tej ustawy."

Skarzacy konkluduje zatem, ze skoro zaskarzona uchwata nie zostata
ogtoszona w wojewddzkim dzienniku urzedowym, jest ona w cato$ci niewazna.

Zdaniem skarzgcego dodatkowo § 3 uchwaly jest sprzeczny z trescig art.
4 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogfaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéow prawnych, zgodnie z ktéorym akty normatywne, zawierajgce przepisy
powszechnie obowigzujgce, ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodzg w zycie
po uptywie 14 dni od ich ogtoszenia, chyba, ze dany akt normatywny okre$li termin
dtuzszy. Tymczasem § 3 uchwaty zawiera postanowienie, iz uchwata wchodzi w
zycie z dniem podjecia.

Skarzgcy zauwaza réwniez, ze zaskarzong uchwatg uregulowano materie,
ktéra juz uprzednio zostata uregulowana. Uchwatg Nr XVI1/101/87 z dnia 31 stycznia

1987 r. Wojewddzkiej Rady Narodowej w Tarnobrzegu do kategorii drég gminnych




zostaty zaliczone drogi potozone m. in na terenie gminy Dzwola wymienione w
zatgczniku nr 1 do uchwaty i otrzymaty one numery od 421101 do 4211051.
Nastepnie zaskarzong uchwatg te same drogi ponownie zaliczono do kategorii drog
gminnych, bez uprzedniego uchylenia postanowienn uchwaty Wojewodzkiej Rady
Narodowej w Tarnobrzegu.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Dzwola wniosta o jej oddalenie i
odnoszac sie do zarzutu nieopublikowania zaskarzonej uchwaly w Dzienniku
Urzedowym Wojewoddztwa Lubelskiego wyjasnita, ze w 2007 r. na wstepnym etapie
podejmowania przedmiotowej uchwaty obejmujacym tryb zaopiniowania projektu
przez Zarzad Powiatu Janowskiego oraz Zarzad Wojewddztwa Lubelskiego organom
tym zostat przedstawiony projekt uchwaty, ktory w § 3 przewidywat zaréwno tryb
ogtoszenia uchwaty w Dzienniku Urzedowym Wojewoédztwa Lubelskiego, jak i date
wejScie w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia. Jednakze po przeprowadzeniu
procedury uzgodnien projektu uchwaty i uzyskaniu wymaganych przez ustawe o
drogach publicznych opinii, Rada podejmujac w dniu 27 marca 2007 r. uchwate
ostatecznie uznata za stuszne stanowisko zajete przez Wojewode Lubelskiego w
piSmie z dnia 14 maja 2007 r., znak: NK.Il.0716/36. Przedmiotowe pismo
zawierajgce wykaz aktéw prawa miejscowego podlegajgcych ogtoszeniu w dzienniku
urzedowym zostato zgodnie z wyjasnieniami Wojewody sporzgdzone w oparciu o
obowigzujgcy stan prawny, dotychczasowg praktyke nadzorczg orzecznictwo
sadowe i piSmiennictwo prawnicze. W odniesieniu do przepiséw ustawy z dnia 21
marca 1985 r. o drogach publicznych na stronie 9 przedmiotowego wykazu w tiret 3
jednoznacznie wskazano, ze uchwata rady gminy w sprawie zaliczenia do kategorii
drég gminnych (art. 7 ust. 2) nie jest aktem prawa miejscowego. Z uwagi na
powyzsze i kierujgc sie stanowiskiem Wojewody Lubelskiego Rada dokonata zmiany
§ 3 projektu uchwaty wprowadzajgc zapis o wejsciu jej w zycie z dniem podjecia, a
nie z dniem ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Lubelskiego.

Rada podejmujgc zaskarzong uchwate dziatata w petnym przekonaniu co
do legalnosci i prawidtowosci zapisu odnoszgcego sie do sposobu i terminu wejscia
w zycie, dlatego tez w jej ocenie stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonej uchwaty
przez Wojewodzki Sad Administracyjny na tym etapie bytoby niezasadne, i
wywotatoby negatywne konsekwencje zaréwno dla prowadzonych na drogach
gminnych objetych Zatgcznikiem inwestycji drogowych, jak i dla wykonywania

zarzadu i administracji drogami gminnymi przez organ wykonawczy.




Wojewddzki Sgd Administracyjny w Lublinie zwazyt, co nastepuije:

Skarga jest zasadna.

Zgodnie z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw
normatywnych i niektoérych innych aktéw prawnych (tj. Dz.U z 2007, Nr 68 poz. 449
ze zm., obecnie tj. Dz.U. z 2010 r. Nr 17, poz. 95), w wojewddzkim dzienniku
urzedowym ogtasza sie akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik
wojewddztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewoédztwa, powiatu
i gminy.

W myslI art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(t. Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.), na podstawie upowaznien
ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego
obowigzujgcych na obszarze gminy.

Na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (tj. Dz.U. z 2007 r., Nr 19, poz. 115 ze zm.), zaliczenie do kategorii drog
gminnych nastepuje w drodze uchwaty rady gminy po zasiegnieciu opinii wiasciwego
zarzadu powiatu.

Zgodnie z piSmiennictwem, ,akt prawa miejscowego”:
- jest to podstawowe Zrodto prawa powszechnie obowigzujgcego,
- obowigzuje powszechnie na obszarze dziatania organow, ktére go ustanowity (a
wiec lokalnie),
- jest stanowiony na podstawie i w granicach ustaw,
- jest stanowiony przez organy samorzadu terytorialnego lub terenowe organy
administracji rzgdowej,
- zostat ogtoszony (ogtoszenie na zasadach i w trybie okre$Slonym w ustawie jest
warunkiem jego wejScia w zycie)'
W literaturze przedmiotu podkre$la sie réwniez, ze akty prawne stanowione na
szczeblu lokalnym jako akty normatywne powszechnie obowigzujgce nie mogg
odnosi¢ sie do konkretnej, jednostkowej, niepowtarzalnej sytuacji. Muszg posiadac
cechy ogédlnosci i abstrakcyjnosci. Charakter generalny majg te normy, ktoére
okresSlajg adresata poprzez wskazanie cech, nie za$ poprzez wymienienie ich z
imienia (nazwy). Abstrakcyjno$¢ normy wyraza sie natomiast w tym, ze nakazywane,

zakazywane albo dozwolone postepowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguty




powtarzalnych, okolicznosciach, nie za§ w jednej konkretnej sytuacji. Powszechne
obowigzywanie oznacza prawng mozliwo$S¢ regulowania postepowania wszystkich
kategorii adresatéow prawa i obywateli, organéw panstwowych, osdb prawnych i
organizacji spotecznych. (por. Komentarz do art.40 i art.41 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym, [w:] B. Dolnicki (red.), M. Augustyniak, R. Cybulska,
J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda, A. Jochymczyk, A. Matan, C. Martysz, T. Moll, A.
Wierzbica, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, ABC, 2010).

Zaskarzona uchwata Rady Gminy Dzwola Nr XII/76/08 z dnia 27 marca 2008
r. jest aktem prawa miejscowego. W ocenie Sadu orzekajgcego w niniejszej sprawie,
normy prawne zaliczajgce drogi do kategorii drég gminnych majg charakter
zewnetrzny, abstrakcyjny i generalny, sg wiec aktami prawa miejscowego. Akty
prawne dotyczace zaliczenia drég do kategorii drég gminnych wydawane przez
jednostki samorzadu terytorialnego sg wiec aktami normatywnymi i podlegajg
ogtoszeniu jako akty prawa miejscowego. A contrario — uchwata w powyzszym
przedmiocie nie ogtoszona w sposéb, o ktorym mowa w art. 13 pkt 2 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych, jest uchwatg niewazng.

Nie zmienia tego faktu zastosowanie sie przez organ gminy do wyjasnien
Wojewody Lubelskiego zawartych w piSmie z dnia 14 maja 2007 r., albowiem
wyjasnienia te nie majg mocy wigzacej.

Odnoszac sie natomiast do kwestii zwigzanej z ponownym zaliczeniem drog
okreslonych w zaskarzonej uchwale do kategorii drég gminnych, po wczes$niejszym
uregulowaniu tej samej materii w uchwale nr XVI1/101/87 z dnia 31 stycznia 1987 r.
Wojewodzkiej Rady Narodowej w Tarnobrzegu, zauwazy¢ nalezy, ze zgodnie z art.
31 ust. 1 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. - Przepisy wprowadzajgce ustawe o
samorzgdzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzgdowych (Dz.U. z 1990
r., Nr 32, poz. 191 ze zm.), rady gmin uchwalg i ogtoszg w terminie do dnia 31
grudnia 1990 r. wykazy aktéw prawa miejscowego, wydanych przez rady narodowe i
terenowe organy administracji panstwowej o wiasciwosci ogolnej stopnia
podstawowego przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy i nadal
obowigzujgcych na obszarze tych gmin. W mysl art. 31 ust. 4 tej ustawy, akty prawa
miejscowego nie zamieszczone w wykazach, o ktérych mowa w ust. 1, tracg moc z
dniem ogtoszenia wykazoéw. Aby zatem moéwi¢ o uregulowaniu zaskarzong uchwatg

sprawy uregulowanej wczesniej w uchwale nr XVII/101/87 Wojewddzkie] Rady




Narodowej w Tarnobrzegu, nalezy ustali¢, czy uchwata ta opublikowana zostata w
wykazie aktow prawa miejscowego, o ktérym mowa w art. 31 ust. 4 ustawy z dnia 10
maja 1990 r. Niezaleznie jednak od kwestii ewentualnego ponownego uregulowania
tej samej materii, powodem stwierdzenia niewaznosci uchwaty Rady Gminy Dzwola
nr XIl/76/08 z dnia 27 marca 2008 r. o zaliczeniu do kategorii drég gminnych drég
potozonych na terenie Gminy Dzwola, okreslonych w zatgczniku nr | do uchwaty, jest
fakt nieopublikowania jej w sposéb okreslony w art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca

2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych.

Z powyzszych wzgledéw Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie na
podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze
zm.) — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi w zw. z art. 94 ust. 1

ustawy o samorzadzie gminnym orzekt jak w sentencji wyroku.




