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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE
z dnia 15 pazdziernika 2025 r.

Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w skladzie nastepujacym: Przewodniczacy SWSA
Magdalena Jozefczyk Sedziowie WSA Elzbieta Mazur-Selwa /spr./ WSA Pawet Zaborniak Protokolant starszy
specjalista Anna Mazurek-Ferenc po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 15 pazdziernika 2025 r. sprawy ze
skargi Leopolda Lubasa na uchwale Rady Gminy Swilcza z dnia 28 lutego 2012r. nr XVIII/137/2012
w przedmiocie zaliczenia drég potozonych w miejscowosci Swilcza do kategorii drog gminnych I. stwierdza
niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty w czesci dotyczacej dziatki nr 3567; II. zasadza od Gminy Swilcza na rzecz
skarzacego Leopolda Lubasa kwote 797 zt /stownie: siedemset dziewiecdziesigt siedem zlotych/ tytutem
zwrotu kosztow postepowania sgdowego.

Uzasadnienie

Uzasadnienie Przedmiotem skargi Leopolda Lubasa (dalej: "skarzacy"), zastgpowanego przez zawodowego
petnomocnika — adwokata, jest uchwatla Rady Gminy Swilcza (dalej: "Rada" lub "organ") z dnia nr XVIII
/137/2012 Rady Gminy Swilcza zdnia 28lutego 2012r. wsprawie zaliczenia drég potozonych
w miejscowosci Swilcza do kategorii drég gminnych (Dz. Urz. Woj. Podkarpackiego 2012 r. poz 634).
Zaskarzona uchwata zostala podj¢ta na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz. U. 72007 1. Nr 19, poz. 115 z pdzn. zZm.; dalej: "u.d.p.") oraz
art. 40 ust. 1 i art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591 z pdzn. zm.; dalej: "u.s.g.") oraz po zasiggnigciu opinii Zarzadu Powiatu Rzeszowskiego. W §
1 uchwaty Rada postanowﬂa o zaliczeniu do kategorii drég gminnych drég polozonych w miejscowosci
Swilcza na nieruchomos$ciach stanowiacych wiasno$é Gminy Swilcza i oznaczonych w ewidencji gruntow
i budynkow jako dziatki Nr: 4827, 4203/2, 699, 1894/1, 4776/1, 4747/9, 106, 306/1, 4694/53, 4694/55, 4776/3,
4805/1, 4805/3, 1294, 2289, 2341, 2367, 2440, 2459, 2868, 2911, 2925, 2957, 3325/1, 3342, 3387, 3444/2,
3532, 3546, 3553, 3594, 3742, 3748, 3758, 4772, 3517/1, 1609/4, 1609/6, 4128/1, 4213/6, 4240/1, 4240/3,
4169/6 13567, ktorych przebieg i granice okre§la mapa stanowigca zalacznik do uchwaty. Zgodnie z § 2,
wykonanie uchwaly powierzono Wojtowi Gminy. W dniu 12 lutego 2025 r. skarzacy wystapit do Rady
z wezwaniem do usuniccia prawa, podnoszac, ze dzialka nr 3567 potozona w Swilczy nie stanowi wiasnosci
Gminy Swilcza. Dziatka ta nie jest objeta ksiega wieczysta, natomiast z wypisu z rejestru gruntéw wynika, ze
dziatka jest we wiadaniu Gminy Swilcza. Nie ma wiec zadnych dokumentéw potwierdzajacych prawo
wlasnosci Gminy Swilcza do tej dziatki. Tymczasem konieczna przestanka do skutecznego podjecia przez rade
gminy uchwaty o zaliczeniu do kategorii drog gminnych jest legitymowanie si¢ przez gming prawem wlasnosci
do gruntoéw, po ktorych droga taka przebiega. Nast¢pnie pismem z dnia 10 kwietnia 2025 r. skarzacy wywiodt
skarge na opisang wyzej uchwate do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie, zarzucajac
naruszenie: 1. art. 7 ust. 1 u.d.p., poniewaz uchwata o zaliczeniu dziatki nr 3567 potozonej w Swilczy do drog
gminnych zostala podjeta w sytuacji, gdy nie ma zadnych dokumentéw wskazujacych na fakt, aby Gmina
Swilcza byta wiascicielem tej dziatki; 2. art. 140 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny w zw.
z art. 64 Konstytucji RP, poprzez naruszenie prawa wlasnosci skarzacego, gdyz czesé jego dzialek nr 3560/1



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Podkarpackiego -2- Poz. 5162

13560/2 wchodzi w dziatke 3567, a zatem to skarzacy jest wlascicielem dziatki nr 3567 na wysokosci dziatek
3560/1 1 3560/2, a nie Gmina Swilcza. W oparciu o tak sformutowane zarzuty skarzacy wnidst o stwierdzenie
niewazno$ci zaskarzonej uchwaly oraz o zasadzenie na jego rzecz zwrotu kosztow postgpowania.
W uzasadnieniu skargi skarzacy podniost, ze zaskarzona uchwata narusza jego interes prawny, poniewaz do
fizycznie istniejacej drogi gminnej zaliczyla czgs$¢ dziatek stanowigcych jego wilasno$e, tj. dziatki 3560/1
13560/2. Na wykazanie tych okolicznos$ci zataczyt odpis z ksiegi wieczystej nr RZ17/00025625/4, na fakt, ze
prawo wlasnos$ci dziatki nr 3560/2 przystugiwato Katarzynie Wajda; kopie prawomocnego postanowienia Sadu
Rejonowego w Rzeszowie XI Wydziat Cywilny z dnia 11 maja 2016 1., sygn. akt XI Ns 417/14, w sprawie
o dziat spadku po Katarzynie Wajda, na fakt, ze skarzacy jest obecnie wtascicielem dziatki nr 3560/2 oraz odpis
ksiggi wieczystej nr RZ1Z/00019686/4, na potwierdzenie prawa wilasnosci dziatki nr 3560/1. Skarzacy
wskazat ponadto, ze rowniez z wykazu synchronizacyjnego oraz mapy do celow prawnych wynika, ze btednie
utworzono dziatke 3567 z czg$ci dzialek nr 3560/1 1 3560/2, stanowigcych wlasno$¢ skarzacego. Wyjasnit, ze
w chwili obecnej pod sygn. G.6620.12.1.2025 toczy si¢ przed Starosta Rzeszowskim sprawa o wykazanie
zmian w ewidencji gruntow i budynkéw w zwigzku z bezprawnym wiaczeniem dziatek nr 3560/1, 3560/2 do
dziatki nr 3567. W decyzji wydanej przez Starost¢ w dniu 29 stycznia 2025 r. skarzacy dowiedzial sig, ze
dziatka nr 3567 stanowi droge gminng, dlatego skierowat do Rady wezwanie do usunigcia naruszenia prawa, na
ktore do dnia dzisiejszego nie otrzymat odpowiedzi. Skarzacy nadmienil, ze Gmina Swilcza w dniu 16 czerwca
2017 r., a wiec po pigciu latach od podjecia zaskarzonej uchwaty, wystapita do Sadu Rejonowego w Rzeszowie
I Wydziat Cywilny z wnioskiem o zasiedzenie dziatki nr 3567 (stanowiacej zgodnie z uchwata droge gminng).
Postanowieniem z dnia 5 sierpnia 2022 r., sygn. akt I Ns 529/17, Sad Rejonowy w Rzeszowie I Wydziat
Cywilny oddalit wniosek Gminy, a postanowienie Sadu Okrggowego w Rzeszowie V Wydziat Cywilny
Odwolawczy z dnia 21 marca 2023 r., sygn. akt V Ca 956/22, utrzymato orzeczenie Sadu I instancji, oddalajac
apelacje Gminy Swilcza. W odpowiedzi na skarge Rada wniosta o jej oddalenie, ewentualnie o odrzucenie
skargi z uwagi na brak interesu prawnego po stronie skarzacego oraz o zasgdzenie kosztdw postgpowania.
Organ wskazal, ze dziatka nr 3567 potozona w Swilczy, obreb nr 0008 obecnie figuruje w ewidencji gruntow
i budynkéw jako nieruchomo$é znajdujaca si¢ we wiadaniu samoistnym Urzedu Gminy Swilcza. Z kolei
zgodnie z decyzja Starosty Rzeszowskiego nr G.6620.12.1.2025 z dnia 29 stycznia 2025 r., w sprawie odmowy
dokonania aktualizacji danych zawartych w ewidencji gruntow i budynkéw skarzgcemu odmowiono dokonania
wpisu poprzez wpisanie go jako wiladajacego na zasadach posiadania samoistnego czgscia dziatki nr 3567,
zuwagi na fakt, ze w sprawie przyznawania uprawnien i praw w sferze prawa cywilnego witasciwe sg sady
powszechne a nie organy administracyjne. W decyzji zawarta zostata m.in informacja, ze od 1977 r. w rejestrze
grantow, dziatka nr 3567 (droga) zostata wpisana na rzecz Urzedu Gminy Swilcza jako wiadajacego. Dane
podmiotowe jak i przedmiotowe dziatki nr 3567 nie ulegly zmianie. W ocenie Rady za oddaleniem skargi
przemawia fakt, Ze organ nadzoru kontrolujac uchwale po jej wydaniu nie stwierdzit wad istotnych jak
i nieistotnych uchwaty i nie zaskarzyt jej rowniez do sagdu administracyjnego, co pozwala stwierdzi¢ ze w dniu
uchwalenia byla ona zgodna z obowigzujmy stanem prawnym. Zdaniem Rady w przedmiotowej sprawie
nie mozna réwniez moéwi¢ o naruszeniu, prawa skutkujacym koniecznoscig uchylenia uchwaly, bowiem na
dzialce nr 3567 bedacej w posiadaniu samoistnym Gminy, od jej powstania, realizowane byly prace polegajace
na uzupetnieniu ubytkow kruszywem tamanym, naturalnym. Organ wskazal, ze w2014 r. wykonano
nawierzchni¢ bitumiczng na odcinku ok. 0,150 km (odcinek od drogi gminnej nr 108769 R w kierunku
zachodnio-potudniowym) z pomini¢ciem fragmentu przy dziatkach nr 3560/1, 3560/2, zuwagi na to, ze
skarzacy wskazywat siebie jako wiasciciela fragmentu drogi gminnej dz. nr ew. 3567 na wysokosci ww.
dzialek. Na chwile obecnag Gmina nie przeprowadzata zadnych prac polegajacych na polepszaniu jakoS$ci
nawierzchni spornego odcinka drogi. Obecnie na odcinku 0,150 km jest uzytkowana przez mieszkancow,
w zimie od$niezany i odladzany jest caly odcinek drogi celem komfortowego wyjazdu na droge gminng nr
108767 R. Skarzacy nie wykonuje zadnych prac na spornym odcinku drogi, ktére miatyby $wiadczy¢
o wykonywaniu uprawnien wiascicielskich wobec przedmiotowego odcinka. Ponadto, co istotne w sprawie,
dziatka drogowa 3567 od poczatku istnienia byta remontowana i utrzymywana gtownie przez okolicznych
mieszkancéw. Zdaniem organu skarzacy nie wykazal swojego interesu prawnego do zaskarzenia calej
uchwaty, ktéra zwiera roéwniez uregulowania dotyczace zaliczenia do kategorii drég gminnych innych
nieruchomosci oprocz dziatki nr 3567. Ponadto skarzacy w zadnej mierze nie wykazal, ze zliczenie catej dziatki
3567 do kategorii droég gminnych narusza jego interes w jakimkolwiek zakresie. Skarzacy jest jedynie
wlascicielem dziatek o nr 3560/1 13560/2, a dziatki te jedynie w cze$ci utworzyty dziatke drogowa nr 3567.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie zwazyl, co nastgpuje; Skarga jest zasadna. Przedmiotem
kontroli Sadu jest uchwala Rady Gminy Swilcza nr XVIII/137/2012 z dnia 28 lutego 2012 r. w sprawie
zaliczenia drog potozonych w miejscowosci Swilcza do kategorii drog gminnych, w zakresie dziatki o nr ewid.
3567, w oparciu o przepis art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2007 r.,
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nr 19, poz. 115 ze zm.) oraz art. 40 ust. 1 i art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. 22001 r. nr 142, poz. 1591 z pdéz. zm.); po zasiggnigciu opinii Zarzadu Powiatu Rzeszowskiego.
W dniu 15 marca 2012r. uchwala =zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Podkarpackiego pod pozycja 634 i stata si¢ czgscia obowiazujacego prawa. Wojewoda Podkarpacki jako organ
nadzoru nie wydal rozstrzygnigcia nadzorczego w stosunku do przedmiotowej uchwaly jak roéwniez
nie skierowal skargi do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego. Podstawg skargi wniesionej przez Leopolda
Lubasa jest zarzut, ze zaliczenie dziatki nr 3567 do kategorii drég gminnych nastgpito z naruszeniem prawa,
gdyz Gmina nie wykazala do niej prawa wlasnosci. Skarzacy wskazat, ze jest wlascicielem dziatek o nr 3560/1
13560/2 z ktérych czesci powstata przedmiotowa droga. Warunki formalne skargi zostaty przez skarzacego
spelnione. Badajac formalng dopuszczalno$¢ jej wniesienia nalezy podniesé, iz jest to skarga wniesiona
w trybie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Wobec zaskarzenia uchwaty
z dnia 28 lutego 2012 r. nr 647/XXVIII/20001 w sprawie zaliczenia do kategorii drog gminnych, nie ma do niej
zastosowania przepis art. 53 ustawy Prawo o postepowaniu przez sadami administracyjnymi w obecnie
obowigzujacym brzmieniu, tj. zwalniajgcy podmiot skarzacy od uprzedniego wezwania organu do usunigcia
naruszenia prawa. Zgodnie bowiem z art. 17 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks
postepowania administracyjny i niektorych innych ustaw przepisy art. 521 art. 53 ustawy zmienianej
w art. 9 czyli ustawy o Postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, w brzmieniu nadanym ustawag, stosuje
si¢ do aktow i czynnos$ci organow administracji publicznej dokonanych po dniu wejscia niniejszej ustawy, czyli
po dniu 1 czerwca 2017 r. Wobec tego, iz zaskarzona uchwala przyjeta zostata w 2012 r., skarzacy pismem
z dnia 12 lutego 2025 r., ktére wplyneto do adresata w dniu 14 lutego 2025 r., wezwal Rade Gminy do
usunigcia naruszenia prawa. Organ nie ustosunkowat si¢ do powyzszego pisma, stad skarga zostata ztozona
w ustawowym terminie 60 dni od dnia wniesienia wezwania do usunigcia naruszenia prawa zgodnie z art. 53 §
2 ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi w brzmieniu obowigzujagcym przed dniem
1 czerwca 2017 r. Rozwazajac z kolei legitymacj¢ skarzacego do wniesienia skargi wskaza¢ nalezy, ze zgodnie
z przywotanym powyzej art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie
zostaty naruszone uchwata lub zarzadzeniem podjetym przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji
publicznej, moze zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego. Przepis ten uzaleznia dopuszczalnosé skargi
od wykazania przez strong skarzacg naruszenia przez uchwalg jej interesu prawnego lub uprawnienia. Skarga
wniesiona w tym trybie nie ma bowiem charakteru actio popularis, a zatem do jej wniesienia nie legitymuje
sama ewentualna sprzeczno$¢ zaskarzonej uchwaly z prawem. Podmiot wnoszac skarge na uchwate musi
wykaza¢, ze narusza ona jego interes prawny. Chodzi przy tym o takie naruszenie, ktore ma charakter
bezposredni, obiektywny, zindywidualizowany irealny, a zatem gdy naruszony interes prawny ma oparcie
W przepisie prawa materialnego. W sprawie bezsporny jest fakt, ze Gmina do fizycznie istniejacej drogi
gminnej zaliczyta czg$¢ dziatek stanowigcych wlasnosé skarzagcego, a to dziatki 3560/1 1 3560/2, ktore to prawo
wlasnosci wynika z ksigg wieczystych oraz postanowien sadowych. Takze z wykazu synchronizacyjnego oraz
mapy do celow prawnych wynika, ze blednie utworzono dziatkg 3567 z czgséci dziatek nr 3560/1 i13560/2,
stanowigcych wlasno$¢ skarzacego. Dowdd: odpis ksiggi wieczystej nr RZ17/00025625/4, na fakt, ze prawo
wlasnosci dziatki nr 3560/2 przystugiwato Katarzynie Wajda, a obecnie po uregulowaniu spraw spadkowych
skarzagcemu Leopoldowi Lubas; kserokopia prawomocnego postanowienia Sadu Rejonowego w Rzeszowie XI
Wydziatl Cywilny z dnia 11 maja 2016 r., sygn. akt XI Ns 417/14, w sprawie z wniosku Leopolda Lubas o dziat
spadku po Katarzynie Wajda, na fakt, ze skarzacy jest obecnie wilascicielem dziatki nr 3560/2; odpis ksiegi
wieczystej nr RZ1Z/00019686/4, na fakt, ze prawo wlasnosci dziatki nr 3560/1 przyshuguje skarzacemu
Leopoldowi Lubas; wykaz synchronizacyjny, na fakt wykazania btedow w ewidencji gruntow i budynkdw;
mapa do celéw prawnych, na fakt wykazania btedow w ewidencji gruntéw i budynkéw. Gmina Swilcza w dniu
16 czerwca 2017r., awigc 5Slat po podjeciu zaskarzonej uchwaly, wystapita do Sadu Rejonowego
w Rzeszowie 1 Wydziat Cywilny z wnioskiem o zasiedzenie dziatki nr 3567 (stanowiacej zgodnie z uchwala
droge gminng). Sprawa zostata zarejestrowana pod sygn. akt I Ns 529/17. Postanowieniem z dnia 05 sierpnia
2022 r., sygn. akt I Ns 529/17, Sad Rejonowy w Rzeszowie I Wydzial Cywilny oddalit wniosek Gminy
Swilcza, a postanowienie Sadu Okregowego w Rzeszowie V Wydzial Cywilny Odwotawczy z dnia 21 marca
2023 r., sygn. akt V Ca 956/22, utrzymalo orzeczenie Sadu I instancji, oddalajac apelacje Gminy Swilcza. Tym
samym sama Gmina Swilcza potwierdzita fakt braku po swojej stronie prawa wlasnosci odnosnie dziatki nr
3567. Dowod: 1. postanowienie Sadu Rejonowego w Rzeszowie I Wydziat Cywilny z dnia 5 sierpnia 2022 r.,
sygn. akt INs 529/17 wraz zpisemnym uzasadnieniem, na fakt oddalenia wniosku Gminy Swilcza
o zasiedzenie dziatki nr 3567; 2. postanowienie Sadu Okregowego w Rzeszowie V Wydzial Cywilny
Odwolawczy z dnia 21 marca 2023 r., sygn. akt V Ca 956/22, na fakt oddalenia apelacji Gminy Swilcza.
Dokonujac analizy przedmiotowej uchwaty pod katem zgodno$ci z prawem nalezy stwierdzi¢, ze dziatka nr
3567 potozona w Swilczy nie stanowi whasnosci Gminy. Dziatka ta nie jest objeta ksiega wieczysta, a z wypisu
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z rejestru gruntéw wynika, ze dziatka jest we wiadaniu Gminy Swilcza. A zatem nie ma zadnych dokumentow
potwierdzajacych prawo wlasnosci Gminy Swilcza do tej dziatki. Dowod: wypis z rejestru gruntéw na dziatke
nr 3567, na fakt, ze dzialka 3567 jest we wladaniu Gminy Swilcza, czyli Gmina Swilcza nie jest jej
wlascicielem. W odpowiedzi na skarge organ przyznat, ze dziatka nr 3567 potozona w Swilczy powstata m.in.
w czesci dzialek nr 3560/1 inr 3560/2 wlasnosci skarzacego. Na rozprawie w dniu 15 pazdziernika 2025 r.
petnomocnik organu przyznal, ze Gmina Swilcza nie ma zadnego tytulu wiasnosci do dziatki nr 3567 pot.
w Swilczy. Fakt ten znajduje potwierdzenie w opisanych wyzej dokumentach, wtym geodezyjnych,
przedlozonych przez skarzacego. Powyzsze przesadza o tym, ze wlaczenie nieruchomosci stanowigcych
wlasnos$¢ skarzacego do dziatki nr 3567, ktéra skarzona uchwala uzyskata status drogi publicznej narusza
w oczywisty sposob jego wlasno$¢. Z ta chwilg bowiem powstaty skutki, o ktorych mowa w art. 2a ustawy
z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 889), dalej u.d.p. Zgodnie z art. 2a
u.d.p. drogi krajowe stanowig wlasnos¢ Skarbu Panstwa (ust. 1), a drogi wojewddzkie, powiatowe i gminne
stanowig wlasno$¢ wiasciwego samorzadu wojewddztwa, powiatu lub gminy (ust.2). Konsekwencja
rozstrzygnigcia o publicznoprawnym charakterze wlasnosci drog publicznych jest wylaczenie ich z obrotu
prawnego. Poniewaz drogi publiczne stanowig rzeczy wytaczone z obrotu powszechnego, nie mogg one by¢
zbyte ani podlega¢ egzekucji, jak rowniez za bezwzglednie wykluczone nalezy uznaé ustanowienie lub
istnienie hipoteki na nieruchomosci stanowiagcej droge publiczng. Teze te potwierdzit Naczelny Sad
Administracyjny w swoim orzecznictwie: art. 2a u.d.p. okresla struktur¢ wilasno$ciowa drog publicznych
w sposob niedopuszczajacy wyjatkdw. Z przepisu tego wynika zarazem zakaz przenoszenia wilasnosci drog
publicznych na rzecz podmiotéw innych niz wymienione w tym przepisie. A zatem z woli ustawodawcy drogi
publiczne zostaty zaliczone do kategorii rzeczy o ograniczonym obrocie. Jedyna dopuszczalna forma obrotu
nieruchomosciami zajetymi pod drogi publiczne moze polegac na przenoszeniu wtasnos$ci miedzy podmiotami
wymienionymi w art. 2a u.d.p., wylacznie w razie zmiany przynaleznos$ci drogi publicznej do okreslonej
kategorii (por. wyrok NSA z dnia 29 wrzesnia 2021 r., I OSK 4444/18, LEX nr 3246989). Sad Najwyzszy
stwierdzit ponadto, ze niedopuszczalne jest zasiedzenie gruntu bedacego czeScia drogi publicznej,
wyznaczonego liniami granicznymi pasa drogowego, obejmujacego pasy awaryjnego postoju, pasy
przeznaczone dla ruchu pieszych, zatoki ipasy dzielace jezdnie oraz pobocza jezdni, takze wtedy, gdy
nie zostaly utwardzone i zagospodarowane jako chodniki lub $ciezki (por. postanowienie SN — Izba Cywilna
z dnia 28 marca 2019 r., Il CSK 73/17, OSNC 2020/2, poz. 20). Powyzsze publiczno-prawne ograniczenia
w dysponowaniu prawem wtasnosci nieruchomos$ci drogowych maja na celu zagwarantowanie powszechnego
dostepu do tych droég (res omnium communes). Droga publiczna nie moze przej$¢ na wlasno$¢ innego
podmiotu niz wlasciwy podmiot publiczny izawsze moze stuzy¢ wylacznie celom publicznym. Dopiero
pozbawienie drogi charakteru drogi publicznej umozliwia wprowadzenie jej do obrotu cywilnoprawnego.
Nieusprawiedliwiony, w okoliczno$ciach przedmiotowej sprawy, pozostaje zarzut organu, iz uchwata podjgta
przez organ gminy Ww sprawie z zakresu administracji publicznej nie moze naruszaé interesu prawnego
wlasciciela nieruchomosci, jezeli ten nabyt prawo wlasnosci nieruchomosci po wejsciu w zycie danej uchwaty,
obejmujacej zakresem swojego obowigzywania t¢ nieruchomos$é. Literalna, celowo$ciowa i funkcjonalna
wyktadnia art. 101 ust. 1 u.s.g. nie pozwala taczy¢ legitymacji skargowej wylacznie z prawem wlasnosci
istniejacym w dacie uchwalenia danego aktu prawa miejscowego. Okolicznos$¢, ze skarzacy nie byt
wlascicielem nieruchomosci w dniu wej$cia w zycie skarzonej uchwaty nie oznacza, iz nie narusza ona jego
interesu prawnego. Uchwata w sposob ciagly, w okresie jej obowigzywania, ksztaltuje status objetych nig
nieruchomosci, a tym samym wplywa to bezposrednio na tre$¢ prawa wlasnosci — w kontekscie zarzutow
skargi - aktualnego wtasciciela. Dla oceny legitymacji procesowej istotne znaczenie ma okolicznos¢, czy
zaskarzona uchwala narusza interes prawny aktualnego wiasciciela nieruchomos$ci. Nabywca nieruchomosci
wstepuje bowiem - jako nastgpca prawny - w prawa i obowiazki o charakterze publicznoprawnym, w tym moze
korzysta¢ z uprawnien przewidzianych w art. 101 ust. 1 u.s.g., o ile poprzedni wtasciciel nieruchomosci z nich
nie skorzystal. Dotychczasowy wtasciciel wraz ze zbyciem nieruchomos$ci traci bowiem na rzecz nowego
wlasciciela, bedacego jego nastgpcg prawnym, niezrealizowane uprawnienie z art. 101 ust. 1 u.s.g. Z dniem
zbycia nieruchomos$ci legitymacja skargowa w zakresie uprawnien, zktéorych zbywca nieruchomosci
nie skorzystal, przechodzi na nabywce. Przechodzac do realidéw niniejszej sprawy wydawatoby si¢, ze interes
prawny skarzacego dotyczy tylko tej czesci dziatki nr 3567 objetej skarzong uchwata, w jakiej stanowi ona
cze$¢ dzialek skarzacego nr 3560/1 i nr 3560/2. Jak juz wyzej wspomniano dziatka drogowa nr 3567 powstata
w cato$ci z nieruchomosci osob prywatnych. W realiach niniejszej sprawie oznaczaloby to — po uwzglednieniu
skargi w granicach tak rozumianego interesu prawnego — dokonywanie podziatu dziatki nr 3567 na dziatki
stanowigce wlasnos$¢ skarzacego ipozostala cze§¢ — takze prywatng, ale ktora utrzymywataby status drogi
granicznej. Sad nie podziela tego stanowiska. W art. 101 ust. 2 u.s.g. dopuszczono mozliwos¢ tylko
jednokrotnej kontroli przez sad administracyjny legalnosci aktu skarzonego na podstawie art. 101u.s.g. To
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ograniczenie oparte jest na zatozeniu, ze oddalajac wczesniejsza skarge, sad administracyjny dokonat juz oceny
legalnosci skarzonego aktu, nie ma wigc potrzeby (ani mozliwosci) dokonywania ponownej kontroli tego
samego. Uzyte w art. 101 ust. 2 u.s.g. sformulowanie "w sprawie", odmawia prawa do wniesienia ponownej
skargi na ten sam akt. Pojgcie sprawy rozumie¢ nalezy przedmiotowo, jako sprawe danej uchwaly lub
zarzadzenia, a nie podmiotowo, tj. jako sprawe zainicjowana przez danego skarzacego. Skarga z art. 101 u.s.g.
dotyczy przede wszystkim aktéw generalnych, powszechnie obowigzujacych lub skierowanych do wielu
podmiotow, trudno wigc przyjaé, by kazdy z tych podmiotéw mogt osobno wnosi¢ skarge. Co wazniejsze, jest
to spojne z ogdlnymi zasadami sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez polskie sagdy administracyjne. Sad
nie jest zwigzany granicami skargi (art. 134 § 1 P.p.s.a.), a zatem kontroli sadowej podlega caty zaskarzony akt,
niezaleznie od tego, jakie zarzuty co do jego niezgodnosci z prawem powotal w skardze skarzacy. Kontrolujac
legalnos¢ uchwat lub zarzadzen, sady administracyjne dziataja jako sady nad prawem, korzystajac
z kompetencji analogicznych do tych, jakie w odniesieniu do innych rodzajéw zrodet prawa posiada Trybunat
Konstytucyjny. Ochrona sagdowa jest skierowana na osigganie stanu zgodnego z obiektywnym porzadkiem
prawnym. Celem rozstrzygnigcia sgdowego jest zapewnienie legalnosci dzialania administracji, a nie dokonanie
oceny, ze nie narusza on interesu prawnego skarzacego, co zostato podkreslone przez wylaczenie zakazu
orzekania na niekorzy$¢ skarzacego w sytuacji stwierdzenia przez sad wady niewaznos$ci skarzonego aktu
(art. 134 § 2 P.p.s.a.). Z art. 153 P.p.s.a. za$ wynika, Ze ocena prawna i wskazania co do dalszego postepowania
wyrazone w orzeczeniu sagdu wigza w sprawie ten sad oraz organ, ktorego dziatanie lub bezczynnos¢ byty
przedmiotem zaskarzenia. Wyrok sadu obowigzuje erga omnes. Ponowne rozstrzyganie przez sad byloby
orzekaniem w tej samej sprawie, gdyz postegpowanie byloby prowadzone w oparciu o to samo kryterium, tj.
zgodno$ci z prawem (gdyz sad nie stosuje kryterium naruszenia indywidualnego interesu prawnego).
Dopuszczenie mozliwosci sktadania kolejnych skarg na akty gminy, ktore juz stanowity przedmiot kontroli
sadowej, "prowadzitoby do naruszenia zasady pewnos$ci prawa (art. 2 Konstytucji), a przez stan niepewnosci
prawa ograniczatoby zdolno$¢ gminy do wykonywania zadan publicznych. Godzitoby réwnoczesnie w prawa
ogbéhu obywateli — tych osob lub ich grup, ktére nie mogltyby uzyskac realizacji ich interesu prawnego lub
uprawnien gwarantowanych zaskarzang uchwata". Z tych powoddéw nie mozna zatem podzieli¢ pogladu, ze
orzeczenie w "sprawie" to rozstrzygnigcie o konkretnych interesach lub uprawnieniach naruszonych przez
uchwale (por. A. Kisielewicz, Samodzielnos¢ gminy w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego,
Warszawa 2002, s. 140; G. Juz [w:] Ustawa..., red. A. Szewc, 2000, s. 482; por. takze lini¢ orzecznicza
dopuszczajaca kolejng skarge na miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego "w granicach, w jakich
nie byla rozpoznana wczesniej, tj. naruszenia indywidualnego interesu skarzacego", np. postanowienie NSA
z dnia 24 lutego 2009 r., II OSK 181/09, LEX nr 557032). — tak stusznie Pawet Chmielnicki (red.) ustawa
o samorzadzie terytorialnym. Komentarz do art. 101 — Dorota Debek, Opublikowano WKP2022. Zgodnie
z art. 40 ust. 1 u.s.g., na podstawie upowaznien ustawowych, gminie przystuguje prawo stanowienia aktow
prawa miejscowego obowigzujacego na obszarze gminy. Podstawe prawna do podjecia uchwaty w sprawie
zaliczenia drogi do kategorii drog publicznych, stanowi przepis art. 7 ust. 112 u.d.p., w my$l ktérego: Do drog
gminnych zalicza si¢ drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do innych kategorii, stanowigce uzupehniajaca
sie¢ drog shluzgcych miejscowym potrzebom, z wylaczeniem drog wewngtrznych (ust. 1). Zaliczenie do
kategorii drog gminnych nastepuje w drodze uchwaly rady gminy po zasiggnigciu opinii wlasciwego zarzadu
powiatu (ust. 2). Jednak konieczng przestanka do skutecznego podjecia przez rade gminy uchwaty o zaliczeniu
drogi do kategorii drég gminnych jest legitymowanie si¢ przez gminge prawem wilasno$ci do gruntéow, po
ktorych droga taka przebiega. Wynika to z art. 2a u.d.p.: drogi wojewddzkie, powiatowe i gminne stanowia
wlasno$¢ wilasciwego samorzadu wojewoddztwa, powiatu lub gminy. A contrario droga gminna nie moze
stanowi¢ wlasnos$ci osoby prywatnej lub Skarbu Panstwa. Wejscie w zycie uchwaty o zaliczeniu do kategorii
drog gminnych nie powoduje automatycznego przej$cia prawa wlasnosci terenu pod drogg na gming - jako ze
ustawodawca nie wprowadzit do przepisow takiego skutku. Zatem do spelnienia wymogu z przepisu art. 2a
u.d.p. koniecznym jest (w przypadku, gdy teren pod droge nie nalezy do gminy) uzyskanie prawa wtasnosci do
takiego terenu, w drodze umowy lub poprzez wywlaszczenie, czy tez komunalizacj¢. Z powyzszych regulacji
jednoznacznie wynika, ze droga publiczna nie moze by¢ wiasnoscig innych osob (fizycznych czy prawnych)
niz gmina, ktérej organ stanowigcy dokonuje aktu zaliczenia drogi do kategorii drég gminnych.
Zaprezentowane powyzej stanowisko Sadu jest spdjne z ugruntowanym w tym zakresie orzecznictwem sadow
administracyjnych. Zgodnie bowiem zuzasadnieniem wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie w wyroku z dnia 17 lipca 2014 r. (sygn. akt I OSK 708/14, publ. Centralna Baza Orzeczen
Sadow Administracyjnych) droga publiczna nie moze by¢ wlasnoscig osob fizycznych i niepublicznych osob
prawnych, ato ztego wzgledu, ze zgodnie z art. 140 k.c., w granicach okreslonych przez ustawy i zasady
wspotzycia spotecznego wiasciciel moze, z wylaczeniem innych osob, korzysta¢ zrzeczy zgodnie ze
spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa. Konieczng zatem przestanka do skutecznego podjecia
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przez rad¢ gminy uchwaty o zaliczeniu drogi do kategorii drog gminnych jest legitymowanie si¢ przez gming
prawem wtasnosci do gruntow, po ktorych droga taka przebiega. Zatem droga, ktora nie jest wlasnoscia gminy,
nie moze by¢ droga gminng i z tego powodu nie moze by¢ zaliczona do dréog gminnych (por. takze: wyrok NSA
z 25 listopada 2015 r., I OSK 2030/15, wyrok NSA z 17 lutego 2016 1., I OSK 3152/15, wyrok WSA we
Wroctawiu z 11 kwietnia 2018 r., IIl SA/Wr 69/18, wyrok WSA w Rzeszowie z 24 kwietnia 2018 r., Il SA/Rz
1318/17, wyrok WSA w Gliwicach z 26 lutego 2019 r., II SA/GI 1021/18, wyrok WSA w Gliwicach z 31 maja
2019 r., II SA/GI 208/19, wyrok WSA w Kielcach z 13 lutego 2020 r., I SA/Ke 1171/19, wyrok NSA z 14
lipca 2020 r., I OSK 2846/19; Wszystkie przywolane powyzej orzeczenia sadow sg dostgpne w Centralnej
Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych (CBOSA) pod adresem: www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Zauwazy¢
nalezy, iz z zaliczeniem drogi do kategorii drog publicznych wigze si¢ szereg konsekwencji, cho¢by mozliwos¢
pobierania optat za zajecie pasa drogowego, koniecznos$¢ jego ochrony wynikajaca z art. 39 u.d.p., powstanie
obowiazkéw zwigzanych z prawidtowym jej funkcjonowaniem i utrzymaniem (art. 20 u.d.p.). Charakter drogi
ma istotne i rozstrzygajace znaczenie dla kwestii zwolnienia podatkowego w oparciu o art. 2 ust. 3 pkt 4 ustawy
o podatkach i optatach lokalnych. Wreszcie status drogi moze przesadzac¢ o zaistnieniu odpowiedzialno$ci
wykroczeniowej za naruszenie przepisow ustawy Prawo o ruchu drogowym, czy nawet odpowiedzialno$ci
karnej, jesli droga publiczna bedzie elementem strony przedmiotowej przestepstwa. Tylko zatem zgodne
z prawem 1z poszanowaniem prawa wlasnosci zaliczenie drogi do kategorii drég publicznych bedzie
warunkowato prawidtowe jej wykonanie iwlasciwe uksztattowanie ww. sytuacji prawnych. W zwiazku
z powyzszym konieczng przestanka do skutecznego podjecia uchwaly o zaliczeniu do kategorii drog
publicznych jest legitymowanie si¢ przez jednostke samorzadu terytorialnego prawem wiasnosci do tej drogi,
a precyzyjniej prawem witasnosci do gruntdéw, po ktorych droga taka przebiega. Uchwata o zaliczeniu drogi do
drogi publicznej (gminnej) powinna by¢ poprzedzona czynno$ciami zmierzajacymi do przejecia wlasnos$ci
drogi przez podmiot publicznoprawny, a nie odwrotnie (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 28 maja 2009 r., sygn. akt [ OSK 148/09, publ. CBOSA, wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 30 pazdziernika 2008 r., II SA/GI 498/08 publ. CBOSA). W ocenie
Sadu powyzszy wymog dysponowania przez Gming Swilcza prawem wiasnosci do gruntu — tj. dz. nr 3567,
przez ktory przebiega zaliczana do kategorii drog publicznych droga, nie zostat spetniony. Tym samym Rada
Gminy nie byla legitymowana do tego, by dokona¢ zaliczenia tej drogi do kategorii drog gminnych w trybie
art. 7 ust. 112 u.d.p. (por. wyrok NSA z 14 lipca 2020 r.,  OSK 2846/19. Powyzej opisane uchybienie nalezy
zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa. Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace
do skutkow, ktore nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa
powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, a sprzecznosc ta jest
oczywista, bezposrednia, i wynika wprost z porownania tresci przepisu z oceniang regulacjg. Chodzi tu o wady
kwalifikowane, z powodu ktérych caty akt lub jego cze$¢ nie powinien wejs¢é w ogole do obrotu prawnego.
W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewaznos$ci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego
zmocag ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy jego czes¢ nie wywotuje skutkow prawnych od daty jego
podjecia (zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt
II SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 24 stycznia 2019 r.,
sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia
2019 r., sygn. akt IT SA/Gd 693/18; CBOSA). Reasumujac, w ocenie Sadu, uchwata w zaskarzonej czegsci — tj.
co do dziatki nr 3567 - podjeta zostala z istotnym naruszeniem art. 7 ust. 2 1 3 w zwiazku z art. 2a ust. 2 u.d.p.
Z podanych przyczyn, na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a., stwierdzono niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty
w czesci dotyczacej dziatki nr 3567. O kosztach postgpowania rozstrzygnieto na podstawie art. 200 w zw.
zart. 205 § 2 P.p.s.a.,, uwzgledniajac wysoko$¢ uiszczonego przez skarzaca wpisu od skargi (300 zb)
i wynagrodzenia petnomocnika bedacego adwokatem (480 z) - ustalonego na podstawie § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢)
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci
adwokackie (Dz. U. z 2023 r. poz. 1964) oraz kwoty 17 zt tytutem optaty skarbowej od pelnomocnictwa.
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