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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.887.2024
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 20 listopada 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1465 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr 38/V/2024 Rady Gminy i Miasta Kozieglowy z dnia 17 pazdziernika 2024 r. w sprawie zaliczenia
drogi do kategorii drog gminnych, w calosci, jako sprzecznej z art. 7 ust. 2 w zwiazku z art. 10 ust. 2 i 3 ustawy
z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 320), dalej jako ,,ustawa” oraz z art. 7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 ze zm.), dalej jako
»Konstytucja RP”.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 17 pazdziernika 2024 r. Rada Gminy i Miasta Kozieglowy przyjeta uchwale
Nr 38/V/2024 w sprawie zaliczenia drogi do kategorii drog gminnych, dalej jako ,,uchwata”.

Uchwata zostata dorgczona do organu nadzoru w dniu 21 pazdziernika 2024 r.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaly, organ nadzoru uznal, ze ww. uchwata podjeta
zostala z istotnym naruszeniem prawa.

Jako podstawe prawna przedmiotowej uchwaty Rada Gminy 1 Miasta wskazata art. 7 ust. 2 ustawy.
Przepisy art. 7 ust. 1-3 ustawy, stanowia:

1. Do drog gminnych zalicza sie drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do innych kategorii,
stanowigce uzupeltniajgcq sie¢ drog stuzgcych miejscowym potrzebom, z wylqczeniem drog wewnetrznych.

2. Zaliczenie do kategorii drog gminnych nastepuje w drodze uchwaty rady gminy po zasiegnieciu opinii
wlasciwego zarzqdu powiatu.

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

Podkreslenia wymaga, ze uchwata podejmowana na podstawie ww. przepisow prawa ma charakter aktu
prawa miejscowego. Zaliczenie drogi do wlasciwej kategorii drog badz pozbawienie drogi danej kategorii drogi
publicznej, rodzi konsekwencje prawne w odniesieniu do nieograniczonej liczby uzytkownikow drogi, zatem
akt administracyjny, ktorym dokonuje si¢ takiej regulacji ma charakter generalny (zob. M. Stahl, Samorzad
terytorialny w orzecznictwie sadowym, ZNSA nr 6/2006, s. 23). Roéwniez w orzecznictwie sadow
administracyjnych wskazuje si¢, ze rozstrzygniecie o kategorii drogi publicznej ma charakter ogdlnego aktu,
ktory dotyczy nieograniczonej liczby uzytkownikow drogi i w takim zakresie posiada walor normatywnosci
(por. m.in. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 kwietnia 2008 r., sygn. akt II OSK 102/08,
opubl. NZS 2008/5/103; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach dnia 18 czerwca
2021 r., sygn. akt IT SA/GI 452/21, opubl. LEX nr 3197102). Przypomnie¢ nalezy réwniez, iz z zaliczeniem
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drogi do kategorii drog publicznych wigze si¢ szereg konsekwencji, cho¢by mozliwo$¢ pobierania optat za
zajecie pasa drogowego, czy tez odpowiedzialno$¢ za naruszenie przepiséw ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r.
Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2021 r. poz. 450 ze zm.).

Przechodzgc do tre$ci analizowanej uchwaty nalezy zauwazy¢, ze jej moca Rada Gminy i Miasta
postanowita uchyli¢ uchwate nr 268/XX1X/2021 Rady Gminy i Miasta Kozieglowy z dnia 30 wrze$nia 2021 r.
w sprawie zaliczenia drogi do kategorii drog gminnych (§ 2 analizowanej uchwaty).

Zgodnie z§ 1 ust. 1 uchwaly uchylanej (tj. uchwaty nr 268/XXIX/2021) Rada Gminy i Miasta
postanowita:

Zalicza sie do kategorii drog gminnych dziatki oznaczone nr ewidencyjnymi 813/9, 813/11, 813/12,
813/22, 812/2, 812/3 obreb Mastonskie stanowigce droge o znaczeniu lokalnym, bedgce wiasnoscig Gminy
i Miasta Koziegtowy na podstawie KW Nr CZIM/00104303/5 i CZIM/00106949/9.

Natomiast w analizowanej uchwale Rada Gminy i Miasta postanowita, zgodnie z jej § 1 ust. 1:

Zalicza si¢ do kategorii drog gminnych dziatki oznaczone nr ewidencyjnymi 813/9, 813/11, 813/12,
813/22, 812/3 obreb Mastonskie stanowigce droge o znaczeniu lokalnym, bedgce wlasnoscig Gminy i Miasta
Kozieglowy na podstawie KW Nr CZIM/00104303/5 i CZIM/00106949/9.

Pismem nr NPI1.4130.102.45.2024 z dnia 8 listopada 2024 r. organ nadzoru wystgpit do Burmistrza
Gminy i Miasta Kozieglowy z zapytaniem o udzielenie informacji:

1) jaka byla przyczyna uchylenia uchwaty nr 268/XXIX/2021 Rady Gminy i Miasta Kozieglowy z dnia
30 wrzesnia 2021 r. w sprawie zaliczenia drogi do kategorii drog gminnych, w szczegolnosci z jakiej przyczyny
zmienita si¢ ilosci dziatek zaliczonych do kategorii drog gminnych na podstawie ww. uchwaly z dnia
17 pazdziernika 2024 roku w odniesieniu do ilosci dziatek zaliczonych na podstawie uchwaty uchylanej;

2) czy zaliczenie do kategorii drog gminnych na postawie ww. uchwalty z dnia 17 pazdziernika 2024 roku
zostalo poprzedzone zasiegnieciem opinii wlasciwego zarzgdu powiatu — stosownie do postanowien
art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 320 ze zm.).

W odpowiedzi, pismem nr GR.1431.22.2024 z dnia 12 listopada 2024 r., Burmistrz Gminy i Miasta
Koziegtowy poinformowat organ nadzoru, ze: powodem uchylenia uchwaty 268/XXIX/2021 Rady Gminy
i Miasta Kozieglowy z dn. 30 wrzesnia 2021 r. w sprawie zaliczenia drog do kategorii drog gminnych byta
weryfikacja i ustalenie, zZe dziatka 812/2 nie jest zajeta pod droge. W zalaczeniu Burmistrz przekazat rowniez
pozytywna opini¢ Zarzadu Powiatu w Myszkowie z dnia 9 lipca 2024 r. w formie uchwaty.

Ze wskazanych dotychczas iponizej podstaw prawnych, tresci uchwaly uchylanej i tresci uchwaty
analizowanej oraz przekazanych organowi nadzoru wyjasnien wynika, ze wolag Rady bylo pozbawienie
kategorii drogi publicznej odcinka drogi publicznej (to jest dziatki oznaczonej nr ewidencyjnym 812/2).
W ocenie tutejszego organu, uchylenie uchwaly o zaliczeniu drogi do kategorii drog gminnych, majace
w konsekwencji stuzy¢ wprowadzeniu do obrotu prawnego uchwatly, ktéora ponownie zalicza t¢ droge do
kategorii drog gminnych, jednak pomniejszong o odcinek tej drogi, jest niedopuszczalne.

Przepisy art. 10 ust. 1-3 ustawy stanowig bowiem, ze:

1. Organem wlasciwym do pozbawienia drogi dotychczasowej kategorii jest organ wilasciwy do
zaliczenia jej do odpowiedniej kategorii.

2. Pozbawienia drogi jej kategorii dokonuje si¢ w trybie wiasciwym do zaliczenia drogi do odpowiedniej
kategorii.

3. Pozbawienie drogi dotychczasowej kategorii, z wyjgtkiem przypadku wylqczenia drogi z uzytkowania,
Jjest mozliwe jedynie w sytuacji jednoczesnego zaliczenia tej drogi do nowej kategorii. Pozbawienie i zaliczenie
nie moze by¢ dokonane pozniej niz do konca trzeciego kwartatu danego roku, z mocq od dnia 1 stycznia roku
nastegpnego.

Jednoczes$nie wskazaé nalezy, ze zgodnie z art. 10 ust. 5c, ust. 5e i ust. 5f ustawy:

5c. Rada powiatu moze, w drodze uchwaly, pozbawi¢ kategorii drogi powiatowej odcinek drogi
powiatowej o proporcjonalnej diugosci do odcinka drogi wojewodzkiej, o ktorym mowa w ust. 5a. Ten odcinek
drogi powiatowej zostaje zaliczony do kategorii drogi gminnej.
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Se. Odcinek drogi wojewddzkiej zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z chwilg oddania go
do uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii izaliczony do kategorii drogi powiatowej.
Przepisy ust. 5c i 5d stosuje si¢ odpowiednio.

5f. Odcinek drogi powiatowej zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z chwilg oddania go do
uzytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi gminnej.

Zatem ustawodawca wskazal, ktore drogi publiczne badz odcinki tych drog, w jakiej sytuacji ipo
spetnieniu jakich wymagan mozna pozbawi¢ kategorii drogi publicznej i jaki jest tryb postegpowania w tej
sprawie. Przedmiotowa uchwata nie wypetnia norm prawnych wskazanych w art. 10 ustawy, zatem w opinii
organu nadzoru, Rada Gminy i Miasta nie posiadata kompetencji do podjgcia ww. uchwaty. Odcinek drogi
publicznej obejmujacy dziatke o nr ewidencyjnym 812/2 nie stanowi réwniez odcinka drogi powiatowej ani
drogi wojewodzkiej, zatem nie istnieje mozliwo$¢ zastosowania norm ustawowych zawartych w art. 10 ust. 5c,
Se i 5f ustawy. Jednocze$nie Rada Gminy 1 Miasta nie pozbawila kategorii drogi gminnej wskazanego wyzej
odcinka drogi (czeg$ci drogi) poprzez wylaczenie go z uzytkowania. Zatem Rada Gminy i Miasta nie byta
wladna do pozbawiania — i to w sposob dorozumiany — kategorii drogi publicznej odcinka tej drogi poprzez
uchylenie uchwaly, na mocy ktorej droga ta zostata zaliczona do kategorii drogi publicznej — z jednoczesnym
ponownym zaliczeniem pozostalej czesci tej drogi do kategorii drogi publiczne;.

Stanowisko dotyczace przedstawionej powyzej interpretacji pozbawiania kategorii drogi publicznej,
zgodnie z art. 10 ust. 3 ustawy znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie sadoéw administracyjnych. I tak
Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 17 wrze$nia 2014 r. sygnatura akt: 11 SA/GI
506/14 (publ. CBOSA) stwierdzit, ze Literalne brzmienie przywolanej normy jednoznacznie wskazuje zatem
sytuacje, w ktorych przepis ten moze zostac zastosowany. Po pierwsze znajduje on zastosowanie w sytuacji, gdy
droga publiczna okreslonej kategorii wprawdzie nadal ma mie¢ status drogi publicznej, jednak kategoria drogi
ma ulec zmianie. Po drugie zas przepis ten znajduje zastosowanie w przypadku, gdy droga dotychczas
publiczna zostaje wylgczona z uzytkowania. (...) Przepis art. 10 ust. 3 ustawy o drogach publicznych stuzy
bowiem jedynie celom wskazanym powyzej, nie moze zas zosta¢ wykorzystany do naprawiania bledow, ktore
mialy miejsce przy uchwalaniu przed laty aktow dotyczqgcych kwalifikacji drog. Jesli zdaniem Rady istniejgca
w obrocie prawnym uchwata kwalifikujgca okreslone drogi do drog publicznych jest wadliwa to
wyeliminowanie jej z obrotu w catosci bgdz czesci wymaga zastosowania trybu przewidzianego prawem,
nie zas blednego wykorzystania art. 10 ust. 3 ustawy drogach publicznych.

Jednoczes$nie wskaza¢ nalezny ze zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3
wrzesnia 2021 r. sygn. akt: 1 OSK 3777/18: Organy stosujgce art. 10 ust. 5a i 5¢ u.d.p. nie majg swobody
w pozbawianiu danych odcinkow drog dotychczasowych kategorii, lecz w zakresie swojego wladztwa
ograniczone sq nie tylko wymogiem, by odcinek pozbawiany kategorii byl proporcjonalny do odcinka drogi
nowo wybudowanej wzglednie uprzednio kaskadowo przekazanej, lecz takze z zawartymi w art. 6 ust. 1, art. 6a
ust. 1iart. 7ust. [ u.d.p. definiciami legalnymi wskazujgcymi na przestanki zaliczania drog publicznych do
okreslonej kategorii.

Rada Gminy i Miasta powinna zatem zachowaé procedurg itryb wskazany przepisami ustawy dla
pozbawienia kategorii drogi badz odcinka drogi, ktora kategori¢ juz posiada. Analiza przywotanych powyzej
przepisow prowadzi do wniosku, iz brak jest w nich regulacji, ktore upowazniatyby Rade Gminy i Miasta do
podejmowania uchwaty w sprawie uchylenia uchwaly, na mocy ktérej przedmiotowa droga, ze wskazanym
odcinkiem, zostata zaliczona do kategorii drég gminnych i na mocy ktorej, rownoczesnie, pozostata cze$¢ drogi
(bez wskazanego odcinka) zostata jeszcze raz zaliczona do kategorii drog gminnych.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze =zaliczenie do wlasciwej kategorii drogi publicznej jest aktem
jednorazowym — w tym znaczeniu, ze z datg jego wejscia w zycie zmienia si¢ status drogi, a nieruchomosci pod
te droge zajete staja sie czescig drogi publicznej (o okreslonej kategorii). W rozpatrywanej sprawie skutek taki
nastgpit z dniem 21 pazdziernika 2021 r., tj. z dniem wejscia w zycie uchwaty Nr 268/XXIX/2021. Z tego tez
wzgledu niedopuszczalne i1 bezprzedmiotowe jest ponowne zaliczanie tych samych dziatek ewidencyjnych do
kategorii drog publicznych z mocg prawna od dnia 6 listopada 2024 r., tj. od dnia wejscia w zycie uchwaty
bedacej przedmiotem niniejszego postepowania nadzorczego.

W $wietle powyzszego mozna rowniez zauwazyC, ze w przypadku pozostawienia w obrocie prawnym
tak skonstruowanej analizowanej uchwaly z dnia 17 pazdziernika 2024 r., nieznany pozostaje status prawny
wskazanego odcinka drogi — to jest jej czgéci obejmujgcej dziatke o nr ewidencyjnym 812/2.
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Konkludujge, w ocenie organu nadzoru, Rada Gminy i Miasta, przyjmujac analizowang uchwale,
naruszyta art. 7 ust. 2 w zwigzku zart. 10 ust. 213 ustawy oraz zart. 7 Konstytucji RP. Przedmiotowe
naruszenie nalezy zakwalifikowa¢ jako istotne naruszenie prawa, ktore stanowi podstawe do wyeliminowania
z obrotu prawnego calej uchwaty.

W tym miejscu, organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z art. 7 Konstytucji RP Organy wladzy publicznej
dzialajqg na podstawie iw granicach prawa. Wskazany powyzej przepis Konstytucji RP stanowi jedna
z podstawowych zasad dzialania organdéw administracji publicznej czyli zasadg praworzadnosci — z ktdrej
wynika bezsprzecznie, iz organy administracji publicznej obowigzuje zasada: ,,co nie jest prawem dozwolone
jest zakazane”. Wszelkie dziatania organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego muszg znalezé
oparcie w konkretnych regulacjach prawnych, przyznajacych jej okreslone kompetencje, ktorych winna $cisle
si¢ trzymac. Oznacza to, ze kazde dziatanie rady gminy musi mie¢ konkretna podstawe prawna upowazniajaca
ja do tego, czyli upowaznienie, ktorego granic nie moze przekracza¢. Dziatanie organu wtadzy publicznej bez
wyrazne] podstawy prawnej badz tez z przekroczeniem wyrazonego w niej umocowania do dokonania
okreslonych czynno$ci nie moze zosta¢ uznane za legalne. Dodatkowo, trzeba wskaza¢, iz przekroczenie
kompetencji przez rade przy podejmowaniu uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa,
skutkujace niewazno$cig uchwaty odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono przyznane kompetencje
albo w catosci. Powyzsze stanowisko organu nadzoru, potwierdza uzasadnienie wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego oz. we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt I SA/Wr 1798/99, publ. Centralna
Baza Orzeczen Sadoéw Administracyjnych), w ktorym stwierdzono, iz: opierajgc sie¢ na konstrukcji wad
powodujgcych niewaznos¢ mozna wskazaé rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych,
skutkujgcych niewaznoscig uchwaly organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow wyznaczajgcych
kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa
ustrojowego, przepisow prawa materialnego — przez wadliwg ich wyktadnie — oraz przepisow regulujgcych
procedure podejmowania uchwat.

Omawiane uchybienia w przedmiotowej uchwale nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa.
Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa w uchwale to takie naruszenie, ktore
powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, sprzeczno$¢ ta jest
oczywista i bezposrednia, i wynika wprost z poréwnania tre$ci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady
kwalifikowane, z powodu ktérych caty akt lub jego czgs¢ nie powinien wejS¢ w ogole do obrotu prawnego.
W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego
Z moca ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy jego cze$¢ nie wywotuje skutkow prawnych od samego poczatku
(zob. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia: 15 czerwca 2021 r., sygn. akt III OSK 3457/21,
29 wrzesnia 2021 r. sygn. akt I OSK 4382/18, 13 stycznia 2022 r., sygn. akt IIl OSK 542/21, 23 lutego 2022 r.,
sygn. akt I[II OSK 2954/21, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

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 catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dhuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okre§lonym
w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, iz uchwata Nr 38/V/2024 Rady Gminy i Miasta
Koziegtowy z dnia 17 pazdziernika 2024 r. w sprawie zaliczenia drogi do kategorii drég gminnych, zostata
podjeta zistotnym naruszeniem obowigzujacego prawa, co czyni stwierdzenie jej niewaznosci w catosci
uzasadnionym i koniecznym.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.
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Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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