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WOJEWODA LUBELSKI

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN-11.4131.483.2016
WOJEWODY LUBELSKIEGO

Z dnia 2 stycznia 2017 r.

stwierdzajace niewaznos¢ uchwaly Nr XX1V/219/2016 Rady Gminy Werbkowice z dnia 29
listopada 2016 r. w sprawie ustalenia zasad i trybu korzystania z dr6g wewnetrznych stanowiacych
wlasnos¢ Gminy Werbkowice.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz.
446, z pdzn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XXIV/219/2016 Rady Gminy Werbkowice z dnia 29 listopada 2016 r. w sprawie ustalenia
zasad i trybu korzystania z drog wewnetrznych stanowigcych wlasnos¢ Gminy Werbkowice.

Uzasadnienie

Uchwata Nr XXIV/219/2016 zostata doreczona organowi nadzoru w dniu 5 grudnia 2016 r.

Przedmiotowa uchwala Rada Gminy Werbkowice okreslita zasady i1 tryb Kkorzystania z drog
wewngtrznych, stanowigcych wlasnos¢ Gminy Werbkowice.

W podstawie prawnej uchwaty Rada wskazata art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a oraz art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o
samorzadzie gminnym, jak rOwniez art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.
U. z 2016 r. poz. 1440).

W ocenie organu nadzoru zaden z wyzej wymienionych przepisow ustawowych nie stanowi podstawy
prawnej do podjecia przedmiotowej uchwaty.

W mysl przywotanego art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym, do wylgcznej
wlasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwal w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych
zakres zwyklego zarzadu, dotyczacych zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomos$ci oraz ich
wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile
ustawy szczegodlne nie stanowig inaczej; uchwala rady gminy jest wymagana réwniez w przypadku, gdy po
umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierajg kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest ta
sama nieruchomos¢; do czasu okreslenia zasad wojt moze dokonywaé tych czynnosci wytacznie za zgoda
rady gminy.
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Przytoczony przepis statuuje kompetencje rady gminy w zakresie spraw majatkowych gminy, okreslajac
zarazem jednoznacznie granice tych kompetencji. Na podstawie tego przepisu rada gminy jest upowazniona
do regulowania wyltacznie spraw w nim wymienionych, w tym zasad wydzierzawiania i wynajmowania
nieruchomosci na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony.

Analizujac tre$¢ przedmiotowej uchwaty nie sposéb uznaé, ze podjete regulacje mieszcza si¢ w granicach
upowaznienia wynikajacego z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym, w przyjetych
postanowieniach uchwaty nie okreslono bowiem ani tytulu prawnego zajecia pasa drogowego drog
wewnetrznych, w szczeg6lno$ci umowy najmu lub dzierzawy, ani okresu trwania umowy.

Stosownie do tresci art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym na podstawie niniejszej ustawy
organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych
obiektéw i1 urzadzen uzytecznosci publicznej.

Odnoszac si¢ do ww. przepisu ustrojowego nalezy podkresli¢, ze przepisy przedmiotowej uchwaly
dotycza drog wewnetrznych. Drogi te nie stanowig obiektow uzytecznosci publicznej, ktore stuza biezacemu
1 nieprzerwanemu zaspokajaniu zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych (art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej; Dz. U. z 2016 r., poz.
573 z pézn. zm.). Zadna bowiem droga (takze gminna) nie jest gminnym obiektem lub urzadzeniem
uzytecznosci publicznej w rozumieniu przepisoOw ustawy o gospodarce komunalnej i ustawy o samorzadzie
gminnym, a zasady i tryb korzystania z nich okreslajg tylko przepisy rangi ustawowej oraz wydane na ich
podstawie akty wykonawcze (wyrok NSA z dnia 1 grudnia 1998 r., sygn. Il SA/Gd 53/97; takze wyrok NSA
z dnia 10 lipca 2003r., sygn. akt I SA/Wr 1975-1980/02).

Takze w pismiennictwie prawniczym podkresla sig, ze obiektami i urzadzeniami uzytecznosci publicznej
sa przedmioty materialne, ktore stuza do biezacego i nieprzerwanego (ciagltego) zaspokajania potrzeb o
charakterze uzytecznosci publicznej, przy czym zaspokajanie tych potrzeb ma nastgpowaé poprzez
dostarczanie ($§wiadczenie) ustug powszechnie dostgpnych, czyli takich, ktore albo majg charakter
niewykluczalny, albo tez musza by¢ obligatoryjnie udostgpniane wszystkim podmiotom zadajacym ich
$wiadczenia z uwagi na brzmienie stosownych przepisow prawa (przewidujacych taki obowiazek). Ustugi te
polegaja na udostgpnianiu osobom zainteresowanym wspomnianych wyzej obiektow i urzadzen. Do tego
rodzaju obiektéw i urzadzen uzytecznos$ci publicznej naleza chociazby takie stuzace do wykonywania zadan
o charakterze uzyteczno$ci publicznej przedmioty, jak obiekty kultury, obiekty ochrony zdrowia, tereny
rekreacyjne i wypoczynkowe, parki czy tez targowiska (por. M. Szydlo, Ustawa o gospodarce komunalne;.
Komentarz, Oficyna 2008).

Rowniez przepisy ustawy o drogach publicznych nie moga stanowi¢ podstawy do wprowadzenia
regulacji w zakresie gminnych drég wewnetrznych. Drogi wewnetrzne nie stanowig drog publicznych,
zatem brak jest podstaw do przyjecia regulacji w zakresie drog wewnetrznych na podstawie przepisow
ustawy o drogach publicznych.

Zgodnie z powotanym w podstawie prawnej uchwaty art. 8 ust. 2 ustawy o drogach publicznych, budowa,
przebudowa, remont, utrzymanie, ochrona i oznakowanie drog wewnetrznych oraz zarzadzanie nimi nalezy
do zarzadcy terenu, na ktorym jest zlokalizowana droga, a w przypadku jego braku - do wiasciciela tego
terenu.

Drogami wewnetrznymi, zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, sa drogi, drogi rowerowe,
parkingi oraz place przeznaczone do ruchu pojazdéw, niezaliczone do zadnej z kategorii drog publicznych i
niezlokalizowane w pasie drogowym tych drog.

Wskazanie w ustawie o drogach publicznych definicji drogi wewnetrznej nie oznacza, ze podlegaja one
rezimowi tej ustawy. Z przepisu art. 8 ust. 2 ustawy o drogach publicznych wynika, ze drogi wewnetrzne
majg odrgbng specyfike niz drogi publiczne i zarzadzanie nimi podlega innym regutom niz zarzadzanie
drogami publicznymi.

W ocenie organu nadzoru, z przepisu art. 8 ust. 2 ustawy o drogach publicznych, przyznajacego
uprawnienia zarzadcy drogi w zakresie budowy, przebudowy, remontu, utrzymania, ochrony i oznakowania
drog wewnetrznych, nie sposéb wywies¢ kompetencji do okreslenia zasad zajmowania pasa drogowego
drog wewnetrznych.
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Zarzadzanie drogami wewnetrznymi podlega regulacjom prawa cywilnego. Zaden przepis ustawowy nie
przewiduje, ze warunki korzystania z drog wewnetrznych stanowigcych wlasno$¢ gminy, moglyby by¢
okreslone w drodze aktu z zakresu administracji publiczne;.

W orzecznictwie sagdowym ugruntowany jest poglad, zgodnie z ktorym drogi wewnetrzne nie sg drogami
publicznymi w rozumieniu ustawy o drogach publicznych. W zwiazku z tym brak jest podstaw do
stosowania do drog wewnetrznych tych przepisow ustawy, ktore dotycza drog publicznych i w sposob
wyrazny nie odnosza si¢ do drog wewngtrznych (zob. uchwala pieciu sgdziow Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 21 pazdziernika 2002 r., sygn. akt OPK 28/02; uchwata siedmiu sg¢dziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 kwietnia 2005 r., sygn. akt 11 OPS 2/05).

Korzystanie z drog wewnetrznych podlega regulacjom prawa cywilnego (postanowienie NSA z dnia 29
stycznia 2013 r., sygn. akt Il GSK 2109/12; wyrok NSA z dnia 24 sierpnia 2011 r., sygn. akt 1 OSK
1423/10).

Nalezy podkresli¢, ze gmina posiada osobowo$¢ prawng i moze wystepowaé w obrocie prawnym jako
podmiot praw i obowigzkow o charakterze cywilno — prawnym (np. wlasnos$¢ okreslonych nieruchomosci
stanowiagcych drogi wewngtrzne). Organem reprezentujagcym gmine w tych sprawach jest wojt (art. 31
ustawy o samorzadzie gminnym). Dziatania wdjta w tym zakresie podlegaja regulacjom prawa cywilnego, a
nie administracyjnego.

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze rada gminy nie jest uprawniona do ustalania zasad zajmowania pasa
drogowego drog wewnetrznych na podstawie przepisow ustawy o drogach publicznych.

Naczelng zasada demokratycznego panstwa prawnego jest dzialanie organéw wiladzy publicznej w
granicach i na podstawie obowigzujacego prawa. Zasade te wyraza art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym
,»organy witadzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa”. Przepis ten zawiera norme
zakazujgca domniemania kompetencji organu i tym samym nakazuje, by wszelkie dziatania organu wladzy
publicznej byly oparte na wyraznie okreslonej normie kompetencyjne;j.

Do dziatalnos$ci organéw samorzadowych nie stosuje si¢ zasady “co nie jest zakazane, jest dozwolone”
lecz zasadg ,,dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie przewiduje” (Wyrok NSA z dnia 24 maja 1993 r.,
sygn. akt 111 SA 2017/92, Orz. NSA 1993, z. 4, poz. 113).

A zatem jezeli organ administracji publicznej podejmuje dzialanie w sprawie, co do ktorej przepis prawa
nie wskazuje jego wilasciwosci, dziatanie takie stanowi naruszenie konstytucyjnej zasady legalizmu.

Takze w doktrynie i orzecznictwie sagdowym utrwalone jest stanowisko, ze podjecie uchwaty badz
zarzadzenia bez podstawy prawnej stanowi istotne naruszenie prawa. O istotnym naruszeniu prawa mozna
moéwi¢ bowiem zardéwno wtedy, gdy tre$¢ aktu prawnego jest sprzeczna z nakazami lub zakazami zawartymi
w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego, jak 1 wtedy, gdy przepisy prawa nie stwarzaja
mozliwosci podjecia uchwaly o okreslonej tresci.

W tym stanie rzeczy, stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr XXIV/219/2016 jest uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygni¢cie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie, ztoZona za moim posrednictwem w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia.

w/z WOJEWODY LUBELSKIEGO

Robert Gmitruczuk
WICEWOJEWODA

Otrzymuje:
1) Wojt Gminy Werbkowice,
2) Przewodniczacy Rady Gminy Werbkowice
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