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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII1.4131.1.977.2023
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 29 wrze$nia 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 11 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
72023 r. poz. 40 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr LXXXII/605/23 Rady Gminy Swierklaniec z dnia 31 sierpnia 2023 r. w sprawie zaliczenia do
kategorii droég gminnych odcinka ulicy Koscielnej w Swierklafcu, w catosci, jako sprzecznej z art. 7 ust. 2 i 3
ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 645 ze zm.), dalej jako:
»sustawa”, w zwigzku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (tekst jedn.
Dz. U.z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako ,,Konstytucja RP”.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 31 sierpnia 2023 r. Rada Gminy Swierklaniec podjeta uchwate Nr LXXXTI/605/23
w sprawie zaliczenia do kategorii drog gminnych odcinka ulicy Koscielnej w Swierklancu, dalej jako:
»uchwata”. Zatacznik do uchwaty stanowi graficzne przedstawienie potozenia i przebiegu drogi, ktorej dotyczy
uchwata.

W postawie prawnej uchwaty wskazano m.in. art. 7 ust. 1 i 2 ustawy.
Przedmiotowa uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 1 wrzesnia 2023 r.

W toku badania legalnosci kwestionowanej uchwaty organ nadzoru uznal, Ze jest ona niezgodna
Z prawem.

Zgodnie z art. 7 ust. 1-3 ustawy:

1. Do drog gminnych zalicza sie drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do innych kategorii, stanowigce
uzupetniajgcq sie¢ drog stuzqcych miejscowym potrzebom, z wylgczeniem drog wewnetrznych.

2. Zaliczenie drogi do kategorii drog gminnych nastgpuje w drodze uchwaty rady gminy po zasiegnieciu
opinii wtasciwego zarzqdu powiatu.

3. Ustalenie przebiegu istniejqcych drog gminnych nastepuje w drodze uchwaty rady gminy.

Jak wynika z tresci przepisow art. 7 ust. 2 iust. 3 ustawy, rada gminy zalicza droge do kategorii drog
gminnych i okresla jej przebieg. Prawidtowe i czytelne okreslenie przebiegu drogi jest konieczne do uznania,
iz uchwata spelnia wymog wzorca konstytucyjnego wynikajacego z art. 2 Konstytucji RP, tj. jasno$ci prawa
i zaufania obywateli do organow panstwa.

W tym miejscu nalezy wskazaé, ze zpowolanego juz wyzej art.2 Konstytucji RP wynika, zZe
Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci
spotecznej. Wirod szczegdlowych regut wyprowadzonych z art. 2 Konstytucji RP wymienia si¢ m.in. podziat
wladz, niezawisto$¢ sadow 1iprawo kazdego do sadu, do uczciwego oraz bezstronnego wymiaru
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sprawiedliwos$ci, przestrzeganie zasad poprawnego prawotworstwa, jawno$C ijasno$¢ prawa, niedziatanie
prawa wstecz (P. Winczorek ,,Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
wyd. Liber, Warszawa 2000, s. 15). Dodatkowo nalezy wskazac¢, iz Trybunatl Konstytucyjny w uzasadnieniu
wyroku z dnia 22 maja 2002 r. (sygn. akt K 6/02, publ. Dz. U. z 2002 r., nr 78, poz. 715) podnidsl, iz przepisy
prawne muszq by¢ formulowane w sposob poprawny, precyzyjny i jasny. (...) Wymaog jasnosci oznacza nakaz
tworzenia przepisow klarownych izrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy
oczekiwac mogq stanowienia norm prawnych niebudzqcych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkow
i przyznawanych praw. Ztak ujetej zasady okreslonosci wynika, Ze kazdy przepis prawny winien byc
skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego ilogicznego - dopiero spelnienie tego warunku
podstawowego pozwala na jego oceng w aspekcie pozostalych kryteriow. Naruszeniem Konstytucji jest
stanowienie przepisow niejasnych, wieloznacznych, ktore nie pozwalajg obywatelowi na przewidzenie
konsekwencji  prawnych jego zachowan. Zkolei w uzasadnieniu wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 19 grudnia 2011 r., sygn. akt III SA/Wr 568/11 (publ. Centralna Baza
Orzeczen Sadow Administracyjnych) podkreslono, ze: Z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa
prawnego wynika zasada zaufania obywateli do panstwa istanowionego przez nie prawa. Prawodawca
powinien zatem stanowi¢ normy sformutowane w sposob jasny, precyzyjny i jednoznaczny, zgodnie z regulami
poprawnej legislacji. (...).

Organ nadzoru réwniez wskazuje, iz z zaliczeniem drogi do kategorii drog publicznych i ustaleniem ich
przebiegu wiaze sie szereg konsekwencji, cho¢by mozliwo$¢ pobierania optat za zajecie pasa drogowego, czy
tez odpowiedzialno$¢ za naruszenie przepisoOw ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym
(tekst jedn. Dz. U. z 2022 r., poz. 988 ze zm.). Istota uchwaty podejmowanej w oparciu o art. 7 ust. 3 ustawy
jest jednoznaczne, jasne iprecyzyjne okreslenie przebiegu istniejacych drog gminnych. Nie budzi zatem
watpliwosci, ze ztresci takiej uchwaly, wtym z zalacznikow stanowiacych jej integralng czes¢, powinny
wynikaé¢ w szczegdlnosci oznaczenia ewidencyjne gruntdw, po ktorych rada ustalita przebieg istniejacych drog
gminnych. Wilasciwe opisanie przebiegu droég (w tym wskazujace na numery ewidencyjne dzialek) ma
stworzy¢ mozliwo$¢ adresatom uchwaly odwotania si¢ do wlasciwych rejestrow, celem weryfikacji ustalonego
przez rade przebiegu drog. Bez wlasciwego oznaczenia (opisania) przebiegu drog odwotanie si¢ do wlasciwych
rejestrow jest niemozliwe, a sama uchwala staje si¢ tym samym niejasna, nieczytelna nieprecyzyjna.
OczywiScie samo oznaczenie ewidencyjne dzialek nie zawsze bedzie wystarczajace. Dla pelnego zobrazowania
przebiegu drog konieczne jest osadzenie ich wurzgdowym 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 rade gminy. Nalezy
podkreslié, ze uchwata podjeta w oparciu o analizowany przepis art. 7 ust. 3 ustawy jest aktem prawa
miejscowego, a wigc zawiera normy powszechnie obowigzujace, w tym przypadku ustalajace przebieg drog
gminnych (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 pazdziernika 2019 r.,
sygn. akt VII SA/Wa 730/19, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 11 marca
2021 r., sygn. akt III SA/Gd 889/20, publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdoéw Administracyjnych). Rada Miejska,
jako organ wykonujacy kompetencj¢ prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym, zobligowana jest do
okreslenia przebiegu drog gminnych w sposob precyzyjny, nie budzacy watpliwosci.

Obowiazek jasnego 1iprecyzyjnego okre§lania przebiegu drog publicznych (gminnych) byt
niejednokrotnie przedmiotem orzeczen sadow administracyjnych. W orzecznictwie wyraznie podkre$lona
zostata ranga irola precyzyjnych zalacznikéw graficznych do uchwal oraz skutki ewentualnych naruszen
zwigzanych z nieprawidlowym sporzadzeniem zatacznikéw 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 Burmistrza Miasta. I tak Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku
zdnia 16 wrzeSnia 2008 r., sygn. akt III SA/Kr 267/08 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadoéw
Administracyjnych) wskazuje, ze: (...) tres¢ zaskarzonej uchwaly 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 traktowaé jako wade wylgcznie o charakterze technicznym, skoro w istocie organ
wykonujgcy uchwale czyli Burmistrz Miasta, a nie organ ustawowo wiasciwy, czyli Rada Miasta, miatby
decydowac o doktadnym przebiegu drogi zaliczonej do kategorii drog publicznych gminnych. Nalezy to zatem
potraktowac jako naruszenie prawa materialnego polegajgce na nieuprawnionym delegowaniu na Burmistrza
ustawowych kompetencji Rady Miejskiej.
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Do obowigzku precyzyjnego, opisowego sporzadzania opisu przebiegu drég odniost si¢ rowniez
Wojewodzki Sagd Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia z dnia 7 czerwca 2017 r., sygn. akt II SA/GI
63/17 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych) stwierdzajac w szczegdlnosci, ze: (...)
zatgceznik jest mapg w skali 1:50 000, zatem obejmuje dos¢ duzy obszar, co powoduje nieczytelnosé¢ samej
uchwaty. Powinna ona precyzyjnie i rowniez opisowo wskazywac przedmiotowy odcinek drogi tak, aby nie bylo
zadnych watpliwosci co do jego poczqtku i konca. Trudno podejrzewaé, ze sporny odcinek, liczqc 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.

Sposob wypetnienia powyzszego obowiazku przez Rade Gminy Swierklaniec w kwestionowanej uchwale
nie czyni zado$¢ tym wymaganiom, co sprawia, ze zachodza przestanki uzasadniajagce stwierdzenie
niewaznosci uchwaty w catosci.

Przedmiotowa uchwata zostata podjeta w sprawie zaliczenia do kategorii drog gminnych odcinka ulicy
Koscielnej w Swierklancu, co wynika z tytutu i powotanych przepisow w podstawie prawnej tj. art. 7 ust. 112
ustawy. Jednakze Rada nie okreslita precyzyjnie odcinka drogi, ktory zalicza do kategorii drog gminnych.
Uchwatla nie zawiera oznaczenia numeréw ewidencyjnych dzialek, po ktérych przebiega przedmiotowy
odcinek drogi, ani w inny sposob nie wskazuje precyzyjnie drogi, ktéra ma zosta¢ zaliczona do kategorii drog
publicznych, w szczegdlnosci nie wskazano ani dlugosci ani szerokosci zaliczanego odcinka drogi publicznej,
ani nawet nie okreslono precyzyjnie poczatku i konca zaliczanego odcinka.

Natomiast w § 2 uchwaly Rada wskazata, ze: Szczegotowe potozenie i przebieg drogi oznaczony jest na
mapie stanowiqcej zatgcznik do niniejszej uchwaly. Tymczasem jezeli zamiarem Rady bylo okreSlenie
przebiegu to powinna wskaza¢ to w tytule uchwaty (tytul bowiem powinien by¢ adekwatny do tresci)
1w podstawie prawnej podejmowanej uchwaty poprzez wskazanie odpowiedniego przepisu prawa dajacego
podstawe do ustalenia przebiegu zaliczanej drogi do kategorii drog gminnych.

Organ nadzoru, po dokonaniu analizy tresci uchwaty oraz zalagcznika do uchwatly stwierdza, ze na ich
podstawie nie mozna jednoznacznie ustali¢ przebiegu drogi okreslonej w uchwale. Zawarto$¢ zalacznika do
uchwaty nie spetnia zadnych standardow przewidzianych dla zalacznikow mapowych, tj. legendy zawierajace;j
zestawienie i1 oznaczenie wszystkich znakow kartograficznych umieszczonych na niej, a przede wszystkim
oznaczenia skali, umozliwiajacej dokonanie obliczen poszczegélnych odleglosci w terenie, w tym dlugosci
i powierzchni samej drogi. Powyzszy zalacznik stanowi zatem jedynie pogladowy rysunek majacy obrazowac
wylacznie orientacyjny przebieg drogi.

W konsekwencji powyzszego tre$¢ zalacznika nie pozwala na precyzyjne okreslenie faktycznego
przebiegu drogi, lecz jedynie w sposob pogladowy moze przyblizy¢ adresatowi uchwaly jej potozenie.
Zalaczona do uchwaly — zamiast profesjonalnej mapy — mapa kartograficzna bez stosownych oznaczen
mapowych (legendy, skali mapy itp.) nie moze by¢ wyznacznikiem dla urzedowego ustalenia przebiegu drog
publicznych. W ocenie organu nadzoru kwestionowana uchwala jest nieczytelna i wprowadza stan braku
pewnosci co do prawa. Nalezy podkresli¢, ze uchwata regulujaca przebieg drogi ma charakter aktu prawa
miejscowego, z czym wigze si¢ obowigzek redagowania przepiséw prawnych w sposob czytelny 1 zrozumiaty.

Na marginesie wskaza¢ nalezy, ze jak wynika z uzasadnienia do projektu uchwaty ,,Fragment ulicy
Koscielnej stanowi drogg wewnetrzna sktadajaca sie z dziatki nr 255/42 oraz czesci dziatki 1597/139 bedacych
wlasnosécia Gminy Swierklaniec. W zwiazku z rozwojem zabudowy mieszkaniowej w tym rejonie zaliczenie do
kategorii droég gminnych pozwoli na usprawnienie sieci drogowej w celu poprawy jakosci zycia obecnym
1 przysztym mieszkancom”. Tre$¢ tego uzasadnienia przesadza o tym, ze w tym przypadku nie dojdzie do
zaliczenia drogi z mocy prawa, w trybie, o ktorym mowa w art. 10 ust. 4 ustawy o drogach publicznych. Rada
Gminy chcac zaliczy¢ wskazany odcinek drogi wewnetrznej do kategorii drég gminnych powinna wigc
w podja¢ uchwate w sprawie zaliczenia odcinka drogi do kategorii drog gminnych oraz uchwale w sprawie
ustalenia przebiegu tej drogi publicznej, przy czym zaliczany do drog publicznych odcinek drogi wewnetrzne;j
powinien zosta¢ okreslony w sposob precyzyjny i czytelny.

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwatla lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub w cze¢$ci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dhuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym
w art. 90.

Majgc powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr LXXXII/605/2023 Rady Gminy
Swierklaniec z dnia 31 sierpnia 2023 r., w catos$ci, nalezy uznac¢ za uzasadnione i konieczne.
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Pouczenie

Stwierdzenie niewazno$ci uchwaly, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dor¢czenia rozstrzygni¢cia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego 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

Elzbieta Zabicka-Lakomy
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