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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII.4131.1.1011.2020
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 18 grudnia 2020 r.

Na podstawie art. 91 ust. 11 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
72020 r. poz. 713 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XXIV/118/2020 Rady Gminy Miloéwka z dnia 12 listopada 2020 r. w sprawie zaliczenia drog
do kategorii drég gminnych oraz ustalenia ich przebiegu, dalej jako ,,uchwala” — w catosci, jako sprzecznej
z art. 7 ust. 2 1 ust. 3 ustawy z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych (tekst jedn. Dz. U.z2020r.
poz. 470), dalej jako ,ustawa”, w zwigzku z art. 2 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 wdniu 12 listopada 2020 r. Rada Gminy Milowka przyjeta uchwalte Nr XXIV/118/2020
w sprawie zaliczenia drog do kategorii drog gminnych oraz ustalenia ich przebiegu.

W  podstawie prawnej uchwaly wskazano przepisy art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz art. 7 ust. 2 i ust. 3 ustawy.

Wskazana uchwata zostata doreczona organowi nadzoru w dniu 19 listopada 2020 r.

W toku wszczgtego postgpowania nadzorczego organ nadzoru stwierdza, ze ww. uchwata podjeta zostala
Z istotnym naruszeniem prawa.

Na wstepie przyjdzie zauwazy¢, ze przepis art. 7 ust. 1 ustawy stanowi, ze do drég gminnych zalicza si¢
drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do innych kategorii, stanowiace uzupelniajaca sie¢ drog shuzacych
miejscowym potrzebom, z wylaczeniem drog wewnetrznych. Zaliczenie do kategorii drog gminnych nastepuje
w drodze uchwaty rady gminy po zasiggni¢ciu opinii wlasciwego zarzadu powiatu (art. 7 ust. 2 ustawy).
Natomiast ustalenie przebiegu istniejacych drdég gminnych nastepuje w drodze uchwaly rady gminy
(art. 7 ust. 3 ustawy).

Przepis art. 2a ust. 2 ustawy stanowi, ze drogi wojewddzkie, powiatowe 1 gminne stanowig wlasnosé
wlasciwego samorzadu wojewddztwa, powiatu lub gminy.

Prawidlowe i czytelne okreslenie przebiegu drogi jest konieczne do uznania, iz uchwata spetnia wymog
wzorca konstytucyjnego wynikajacego z art. 2 Konstytucji RP tj. jasnosSci prawa i zaufania obywateli do
organdw panstwa. Przypomnie¢ bowiem nalezy, iz z zaliczeniem drogi do kategorii drog publicznych wigze si¢
szereg konsekwencji, chocby mozliwos¢ pobierania optat za zajecie pasa drogowego, czy tez odpowiedzialnosé
za naruszenie przepisow ustawy zdnia 20 czerwca 1997r. Prawo o ruchu drogowym (tekst jedn. Dz. U.
z 2018 roku, poz. 1990).

Zgodnie ztrescig tego przepisu art. 7 ust. 3 ustawy ustalenie przebiegu istniejacych drog gminnych
nastgpuje w drodze uchwaty rady gminy.

Istota uchwaly podejmowanej w oparciu o art. 7 ust. 3 ustawy jest jednoznaczne, jasne i precyzyjne
okreslenie przebiegu istniejagcych drog gminnych. Nie budzi zatem watpliwosci, ze z tre$ci takiej uchwaty,
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w tym z zalacznikéw stanowigcych jej integralng cze$¢ (np. map), powinny wynikaé w szczegdlnosci
oznaczenia ewidencyjne gruntdw, po ktorych rada ustalita przebieg istniejacych drog gminnych. Wiasciwe
opisanie przebiegu drog (w tym wskazujace na numery ewidencyjne dziatek) ma stworzy¢ mozliwos¢
adresatom uchwaty odwotania si¢ do wlasciwych rejestrow, celem weryfikacji ustalonego przez rade przebiegu
drog. Bez wiasciwego oznaczenia (opisania) przebiegu drog odwotanie si¢ do wlasciwych rejestréw jest
niemozliwe, a sama uchwala staje si¢ tym samym niejasna, nieczytelna i nieprecyzyjna. Oczywiscie samo
oznaczenie ewidencyjne dziatek nie zawsze bedzie wystarczajace. Dla pelnego zobrazowania przebiegu drog
konieczne jest osadzenie ich w urzedowym dokumencie mapowym. Sporzadzona w odpowiedniej skali mapa
wraz z jej tytutem, oznaczeniem skali, naniesionymi na nig znakami kartograficznymi i legendg odzwierciedlaja
dopiero doktadny przebieg drogi ustalony przez rade¢ gminy. Nalezy podkresli¢, ze uchwata podjeta w oparciu
o analizowany przepis art. 7ust. 213 ustawy jest aktem prawa miejscowego, a wiec zawiera normy
powszechnie obowigzujace, wtym przypadku ustalajace w szczego6lnosci przebieg drog zaliczanych do
kategorii drog gminnych. Rada Gminy, jako organ wykonujacy kompetencje prawodawcy zawarta
W upowaznieniu ustawowym, zobligowana jest do okreslenia przebiegu drég gminnych w sposob precyzyjny,
nie budzacy watpliwosci.

Obowigzek jasnego i precyzyjnego okre§lania przebiegu drdég publicznych (gminnych) byt
niejednokrotnie przedmiotem orzeczen sadow administracyjnych. W orzecznictwie wyraznie podkreslona
zostata ranga irola precyzyjnych zalacznikéw graficznych do uchwal oraz skutki ewentualnych naruszen
zwigzanych z nieprawidlowym sporzadzeniem zalacznikéw okreslajacych przebieg drogi publicznej. Za
prawnie niedopuszczalng nalezy uznac sytuacje, w ktorej na skutek nieprecyzyjnego ustalenia przez Radg
przebiegu istniejacych drog gminnych, kompetencja ta w istocie zostaje subdelegowana na organ wykonawczy
gminy, w tym przypadku Woéjta Gminy. I tak, Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia
16 wrzesnia 2008 r. (sygn. akt III SA/Kr 267/08, publ. Lex nr 509636) wskazuje, ze ,,(...) tres¢ zaskarzonej
uchwaty i bedgcy jej integralng czescig zatgcznik graficzny w postaci mapy zostaly tak skonstruowane, Ze
nie jest mozliwe doktadne 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
polegajgce 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 zdnia z dnia 7 czerwca 2017 r. stwierdzajac
w szczegolnoscei, ze: ,,(...) zalgcznik jest mapg w skali 1:50 000, zatem obejmuje dos¢ duzy obszar, co
powoduje nieczytelnos¢ samej uchwaty. Powinna ona precyzyjnie i rowniez opisowo wskazywaé przedmiotowy
odcinek drogi tak, aby nie bylo zadnych watpliwosci co do jego poczqtku i konca. Trudno podejrzewad, ze
sporny odcinek, liczqc od miejsc pokazanych w duzym przyblizeniu na planie, ma doktadnie, 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/GI1 63/17).

Sposob wypelnienia powyzszego obowigzku przez Rade Gminy Milowka 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 zatgcznikéw do
uchwaly stwierdza, ze na ich podstawie nie mozna jednoznacznie ustali¢ przebiegu drég okreslonych
w uchwale. W zalaczniku nr 1 do uchwaty, w czesci tabelarycznej wskazano numery ewidencyjnych dzialek,
przez ktore przebiegaja drogi. Numery te nie zostaly jednak naniesione w czgsci zalacznikéw mapowych
(vide: zat. nr 2inr 4), gdzie nie wszystkie numery dzialek zostaly przypisane do konkretnych dziatek
stanowiacych droge gminna.

W zalgcznikach graficznych do uchwaty zaznaczono przebieg drog, jednak w przypadku czesci dziatek
nie zaznaczono ich granicy poczatkowej lub koncowej, co skutkuje brakiem mozliwosci ustalenia poczatku lub
konca przebiegu zaliczanej drogi — droga ma otwarty przebieg, co rOwnoznaczne jest z istotnym naruszeniem
prawa.

Wskaza¢ nalezy réwniez, ze zgodnie =z przepisem art. 4 pkt 2 ustawy droga to budowla wraz
z drogowymi obiektami inzynierskimi, urzadzeniami oraz instalacjami, stanowigca cato$¢ techniczno-
uzytkowa, przeznaczona do prowadzenia ruchu drogowego, zlokalizowana w pasie drogowym. Tymczasem,
analiza cze$ci graficznej uchwaly (zat. 2-4) prowadzi réwniez do wniosku, ze ustalony przebieg drog
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zaliczanych do kategorii drog gminnych nie uwzglgdnia w ich przebiegu drogowych obiektow inzynierskich
np. przejazdow kolejowych.

Organ nadzoru stwierdza, ze powyzsze oznaczenie drog nie pozwala na precyzyjne ustalenie faktycznego
przebiegu ww. drogi, atym samym moze mie¢ jedynie znaczenie pogladowe. Moze tylko orientacyjnie
przyblizy¢ adresatowi potozenie tej drogi. Cze$¢ opisowa uchwaly nie koreluje w pelnym zakresie
z zatacznikami graficznymi do uchwaty. Tym samym nalezy stwierdzi¢, ze na podstawie przedmiotowej
uchwaly nie mozna ustali¢ wlasciwego przebiegu zaliczanych drog gminnych w Gminie Miléwka, co
wprowadza brak pewnosci co do prawa i sprawia, ze uchwata jest nieczytelna.

Jak wczedniej wskazano, uchwata w sprawie ustalenia przebiegu drogi ma charakter aktu prawa
miejscowego, z czym wigze si¢ obowiazek redagowania przepisow prawnych w taki sposob, aby wyrazaty
intencje prawodawcy w sposob doktadny izrozumiaty. Tym samym postanowienia analizowanej uchwaty
w sprawie ustalenia przebiegu drogi powinny by¢ czytelne i jednoznaczne. Wobec powyzszego organ nadzoru
stwierdza, ze przedmiotowa uchwala narusza obowigzujace przepisy prawa, w szczeg6Olnosci art. 7 ust. 3
ustawy w zwigzku z art. 2 Konstytucji RP, wtym rowniez wynikajaca z powyzszego zasadg¢ okreslono$ci
prawa.

W dalszej kolejnosci podkresli¢ nalezy, ze zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy, zaliczeniu do kategorii drog
gminnych podlegaja drogi w rozumieniu art. 4 pkt 2 ustawy, a nie zwyczajowo przyjete nazwy drog na terenie
Gminy. W przypadku analizowanej uchwaty, Rada Gminy Miléwka postuzyta si¢ wykazem 3 nazw drog,
z ktorych dwie nazwy (poz. 2 — ,,Za betoniarnig” i poz. 3 —,, Za At-Plastem”, w czgsci tabelarycznej zatacznika
nr 1 do uchwaty) sg zwyczajowo uzywane na terenie Gminy Milowka. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze
wskazane nazwy drog maja charakter zwyczajowy (pomocniczy), poniewaz w Gminie Milowka funkcjonuje
nazewnictwo ulic w rozumieniu art. 18 ust. 2 pkt 13 ustawy o samorzadzie gminnym. Natomiast w systemie
Rejestr TERYT wskazane nazwy Za betoniarnig 1 Za At-Plastem nie sa uwzglgdniane. Powyzszy sposob
(pomocniczy, opisowy) okreslenia drog podlegajacych zaliczeniu do kategorii drog gminnych uniemozliwia
W sposOb precyzyjny odniesienie zaliczanych drog do prawa wilasnosci dzialek, na ktorych polozone s te
drogi, a nawet umiejscowienia poszczegdlnych drog w przestrzeni. Nazwa zwyczajowa drogi moze w praktyce
nie pokrywac si¢ ze wskazanymi numerami dziatek ewidencyjnych podlegajacych zaliczeniu do kategorii drog
publicznych — w $wiadomosci spotecznosci lokalnej jej zakres moze by¢ szerszy lub wezszy w stosunku do
wskazanych w uchwale dziatek podlegajacych zaliczeniu. W ocenie organu nadzoru nie powinno budzi¢
watpliwosci, ze podjecie uchwaty w przedmiocie zaliczenia drog do kategorii drog gminnych powinno wigzaé
si¢ kazdorazowo z precyzyjnym, opisowym lub graficznym, wskazaniem drogi podlegajacej zaliczeniu do
kategorii drog gminnych. Pamieta¢ jednak nalezy, ze uzyte w uchwale, bedacej aktem prawa miejscowego,
elementy opisu muszg miesci¢ si¢ w granicach delegacji ustawowej stanowigcej podstawe do podjecia
przedmiotowej uchwaty oraz spelnia¢ wymogi konstytucyjnego wzorca prawidlowej legislacji. Zaliczeniu
podlegaja bowiem nie nazwy zwyczajowe, ale drogi w rozumieniu art. 4 pkt 2 ustawy. Nalezy przy tym
pamigetac, ze kazda droga jest obiektem liniowym, w rozumieniu art. 3 pkt 3a w zwigzku z pkt 3 ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn. Dz. U. z 2020 r. poz. 1333), czyli obiektem budowlanym, ktorego
charakterystycznym parametrem jest dtugos¢, a nie nazwa, w szczegoélnosci nazwa zwyczajowa.

Wobec powyzszego organ nadzoru stwierdza, ze przedmiotowa uchwata narusza obowiazujace przepisy
prawa, w szczegélnosci art. 7 ust. 2 ustawy w zwigzku z art. 2 Konstytucji RP. Zgodnie z art. 2 Konstytucji
Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym  zasady
sprawiedliwosci spolecznej. Powyzszy przepis naklada na organy tworzace system prawa, w tym takze na Rade
Gminy Milowka, obowigzek formulowania przepisoéw 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 byla czytelna i jednoznaczna, bowiem realizacja tego zalozenia daje obywatelowi
szans¢ zrozumienia efektow dzialalno$ci organu uchwatodawczego. Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia
przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow oraz tak by ich tre$¢ byla oczywista, tu: zgodna
z nazewnictwem ulic w rozumieniu art. 18 ust. 2 pkt 13 ustawy o samorzadzie gminnym Powyzsza zasada
przyzwoitej legislacji, znajduje wigc oparcie w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Bezspornym jest
zatem, w opinii organu nadzoru, iz Rada Gminy Miléwka poprzez podjecie przedmiotowej uchwaly naruszyta
we wskazanej czesci (tu: zatagcznik nr 1 do uchwaty, Tabela 1, tytul kolumny 2 oraz zalgcznik nr 1 do uchwaty,
Tabela 1, kolumna 2, pozycja 2-3) art. 7 ust. 2 ustawy w zwigzku z art. 2 Konstytucji RP.

Powyzsze prowadzi do konkluzji, ze Rada Gminy Miléwka, poprzez podjecie przedmiotowej uchwaty,
naruszyta art. 7 ust. 2 i ust. 3 ustawy w zwigzku z art. 2 Konstytucji RP. Dzialanie takie musi by¢ zatem uznane
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za istotne naruszenie prawa, co stanowi przestank¢ do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly. Tym samym
wszczecie postgpowania w sprawie stwierdzenia jej niewaznos$ci, w catosci, nalezy uznaé¢ za uzasadnione
i konieczne.

Na koniec organ nadzoru sygnalizuje dodatkowo, ze powazne watpliwosci budzi postuzenie si¢
w uchwale bedacej aktem prawa miejscowego nazwami zwyczajowo przyjetymi w Gminie Milowka dla
oznaczenia dwoch z zaliczanych dréog. Powyzszy sposob oznaczenia drég gminnych wyczerpuje bowiem
w zasadzie kompetencje rady gminy do nadania nazw ulic na terenie gminy. Powyzsze jednak nie bylo intencja
Rady Gminy Miloéwka, o czym $wiadczy tytul uchwaly oraz przywolane w podstawie prawnej uchwaty
przepisy prawa. Dzialanie takie uzna¢ nalezy zatem za niedopuszczalne.

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w cato$ci lub w cze$ci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okre§lonym
w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, iz uchwata Nr XXIV/118/2020 Rady Gminy Milowka
z dnia 12 listopada 2020 r. w sprawie zaliczenia drég do kategorii drog gminnych oraz ustalenia ich przebiegu
- zostala podjeta zistotnym naruszeniem obowigzujacego prawa, co czyni stwierdzenie jej niewaznoSci
w calosci uzasadnionym i koniecznym.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwatly, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia 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
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