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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII1.4131.1.915.2024
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 27 listopada 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 113 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1465)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwatly nr VII/56/2024 Rady Gminy Godow z dnia 28 pazdziernika 2024 r. w sprawie zaliczenia drogi do
kategorii drog gminnych — w cze$ci:

1) § 1 w zakresie sformutowania: ,,1183/189”,
2) § 2, wraz z zatacznikiem do uchwaty

- jako niezgodnej art. 7 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych (tekst jedn.
Dz. U. 22024 r. poz. 320), dalej jako ,,ustawa” oraz art. 2 i 7 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 w dniu 28 pazdziernika 2024 r. Rada Gminy Godéw przyjeta uchwate nr VII/56/2024 w sprawie
zaliczenia drogi do kategorii drog gminnych.

Przepisem § 1 uchwaly Rada Gminy postanowita zaliczy¢ droge potozona w sotectwie Krostoszowice na
nieruchomosciach oznaczonych jako dziatki nr 1882/210, 1885/224, 1889/213, 1886/224, 1892/224, 1895/224,
1900/192, 1898/191, 1902/191, 1904/191, 1907/191, 1183/189 obreb Krostoszowice do kategorii drog
gminnych.

Nastegpnie przepisem § 2 ustalita przebieg drogi gminnej, o ktorej mowa w § 1, zgodnie z oznaczeniem
na mapie stanowigcej zatacznik do niniejszej uchwaty.

Zalacznik do uchwaty stanowi nieopisana ilustracja, przedstawiajaca oznaczony numerami
ewidencyjnymi uktad poél, na blizej nie okreslonym terenie, wraz z pasem bez nazwy, oznaczonym kolorem
zielonym.

Uchwale dorgczono organowi nadzoru w dniu 31 pazdziernika 2024 r.

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwatly organ nadzoru stwierdzit, iz we wskazanej wyzej
czescei jest ona niezgodna z prawem.

Podstawe prawna do podjecia przedmiotowej uchwaty stanowi przepis art. 7 ust. 1-3 ustawy o drogach
publicznych w zwiazku z art. 10 ust. 3 ustawy o drogach publicznych. Zgodnie z trescia tego przepisu: /. Do
drog gminnych zalicza sie drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do innych kategorii, stanowigce
uzupelniajgcq sie¢ drog stuzgcych miejscowym potrzebom, z wylgczeniem drog wewnetrznych. 2. Zaliczenie do
kategorii drog gminnych nastepuje w drodze uchwaty rady gminy po zasiegnieciu opinii wlasciwego zarzgdu
powiatu. 3. Ustalenie przebiegu istniejqcych drog gminnych nastepuje w drodze uchwaty rady gminy.
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Jak wynika z przepisu art. 7 ust. 213 ustawy o drogach publicznych, rada gminy zalicza droge do
kategorii drog gminnych i okresla jej przebieg. Tym samym procedura nadania drodze statusu drogi gminnej
sprowadza si¢ do dwoch czynnosci prawnych: do wyrazenia przez rad¢ gminy woli zaliczenia drogi do
kategorii drog gminnych oraz do wyrazenia woli rady ustalenia przebiegu tej drogi. I nie ma zadnych przeszkod
prawnych, aby miato to miejsce — tak jak wtym przypadku — w jednym akcie prawnym (akcie prawa
miejscowego), ktory moze mie¢ rowniez przewidywac t¢ sama date wejscia w zycie dla obu tych czynnosci.

Istota uchwaty podejmowanej w oparciu o art. 7 ust. 3 jest jednoznaczne, jasne i precyzyjne zaliczenie
danej nieruchomosci drogowej do kategorii drég publicznych i precyzyjne okreslenie przebiegu tej drogi.
Nie budzi zatem watpliwos$ci, ze z treSci takiej uchwaly, w tym z zatacznikéw stanowiacych jej integralna
czg$¢, powinny wynika¢ w szczegolnosci oznaczenia ewidencyjne gruntow, po ktorych rada ustalita przebieg
istniejacych drég gminnych, jak réwniez dokladne okreslenie granic tego przebiegu w terenie. Wlasciwe
opisanie przebiegu drog ma stworzy¢ mozliwo$¢ adresatom uchwaty weryfikacji ustalonego przez rade
przebiegu drog. Bez wlasciwego oznaczenia (opisania) przebiegu drdég jego odtworzenie w przestrzeni
rzeczywistej jest niemozliwe, a sama uchwala staje si¢ tym samym niejasna, nieczytelna i nieprecyzyjna.
Warunkiem poprawnie zrealizowanej delegacji ustawowej okre$lonej art. 7 ust. 3 ustawy o drogach
publicznych, jest doktadny opis wskazujacy na umiejscowienie drogi w terenie. Tre§¢ uchwaty musi zawierac
precyzyjne oznaczenie terenu i usytuowanej w tym terenie drogi publiczne;.

Zaliczenie drogi do kategorii drog publicznych ma bowiem istotne znaczenie prawne z uwagi na prawo
wlasnosci przystugujace wobec nieruchomosci, zatem tylko precyzyjne okreslenie granic drogi, pozwala na
zweryfikowanie, czy wynikajacy z uchwaty stan prawny znajduje swe odzwierciedlenie w rzeczywistym stanie
faktycznym 1iprawnym sprawy. Zauwazy¢ rowniez nalezy, iz z zaliczeniem drogi do kategorii drog
publicznych wiaze sie¢ szereg konsekwencji, cho¢by mozliwos¢ pobierania optat za zajecie pasa drogowego,
konieczno$¢ jego ochrony wynikajaca z art. 39 ustawy o drogach publicznych, powstanie obowigzkow
zwigzanych z prawidlowym jej funkcjonowaniem i utrzymaniem (art. 20 ustawy o drogach publicznych).
Charakter drogi ma istotne irozstrzygajace znaczenie dla kwestii zwolnienia podatkowego w oparciu
o art. 2 ust. 3 pkt 4 ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Wreszcie status drogi moze przesadzaé
o zaistnieniu odpowiedzialno$ci wykroczeniowej za naruszenie przepisow ustawy Prawo o ruchu drogowym,
lub, jesli droga publiczna bgdzie elementem strony przedmiotowej wystepku. Tylko zatem zgodne z prawem i z
poszanowaniem prawa wlasnosci zaliczenie drogi do kategorii drég publicznych bedzie warunkowato
prawidlowe jej wykonanie i wlasciwe uksztattowanie ww. sytuacji prawnych.

Koniecznym jest wskazanie w treSci uchwaty — parametrow (t.j. numery ewidencyjne dziatek, wartosci
miar dhugosci itp.) umozliwiajacych adresatom i wykonawcom uchwaty zlokalizowanie tej drogi w przestrzeni.
Jezeli za§ oznaczenie w tresci uchwaty ww. parametréw (np. wskazanie numeréw ewidencyjnych dziatek,
przez ktore przebiega droga) nie bedzie wystarczajace, dla pelnego zobrazowania konieczne jest osadzenie ich
w urzgdowym 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 rad¢ gminy. Nalezy podkresli¢, 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. Rada Gminy, jako organ wykonujacy kompetencje
prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym, zobligowana jest do okreslenia przebiegu drég gminnych
W sposéb precyzyjny, nie budzacy watpliwosci.

Obowigzek jasnego 1iprecyzyjnego okre$lania przebiegu drog publicznych (gminnych) byt
niejednokrotnie przedmiotem orzeczen sadow administracyjnych. W orzecznictwie wyraznie podkres$lona
zostata ranga irola precyzyjnych zalacznikow graficznych do uchwat oraz skutki ewentualnych naruszen
zwigzanych z nieprawidlowym sporzadzeniem zatgcznikow okreslajacych przebieg drogi publicznej.
Za prawnie niedopuszczalng nalezy uzna¢ sytuacje, w ktorej na skutek nieprecyzyjnego ustalenia przez Rade
przebiegu istniejagcych drog gminnych, kompetencja ta w istocie zostaje subdelegowana na organ wykonawczy
gminy. I tak Wojewoddzki Sgd Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 16 wrze$nia 2008 r. (sygn. akt
III SA/Kr 267/08, publ. Lex nr 509636) wskazuje, ze ,,(...) tres¢ zaskarzonej uchwaly i bedqgcy jej integralng
czescig zalgeznik 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 uchwale czyli Burmistrz Miasta, a nie organ ustawowo wilasciwy, czyli Rada Miasta, miatby
decydowaé o doktadnym przebiegu drogi zaliczonej do kategorii drog publicznych gminnych. NalezZy to zatem
potraktowac jako naruszenie prawa materialnego polegajqgce na nieuprawnionym delegowaniu na Burmistrza
ustawowych kompetencji Rady Miejskiej”.
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Do obowigzku precyzyjnego, opisowego sporzadzania opisu przebiegu drdég odnidst si¢ rowniez
Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku zdnia z dnia 7 czerwca 2017 r. stwierdzajgc
w szczegolnosci, ze: ,,(...) zalgcznik jest mapg wskali 1:50 000, zatem obejmuje dos¢ duzy obszar,
co powoduje nieczytelnos¢ samej uchwaly. Powinna ona precyzyjnie irowniez opisowo wskazywac
przedmiotowy odcinek drogi tak, aby nie bylo Zadnych watpliwosci co do jego poczgtku i konca. Trudno
podejrzewac, ze sporny odcinek, liczqc od miejsc pokazanych w duzym przyblizeniu na planie, ma dokladnie, co
do metra, 11 km. Nawet jesli tak przypadkowo jest, to precyzyjne okreslenie przedmiotu uchwaty jest
konieczne” (por. wyrok WSA w Gliwicach z 7 czerwca 2017 r. sygn. SA/GI1 63/17).

Sposoéb wypekienia powyzszego obowiazku przez Rade Goddéw w kwestionowanej uchwale nie czyni
zado$¢ tym wymaganiom, co sprawia, ze zachodza przestanki uzasadniajace stwierdzenie niewazno$ci uchwaty
w czesci § 21 zalacznika do niej. Organ nadzoru, po dokonaniu analizy tre$ci uchwaly oraz jej zatacznika
stwierdza, ze na ich podstawie nie mozna ustali¢ przebiegu drogi okreslonej w uchwale. W cze$ci
merytorycznej uchwaty wskazano wprawdzie numery ewidencyjne dziatek (nr 1882/210, 1885/224, 1889/213,
1886/224, 1892/224, 1895/224, 1900/192, 1898/191, 1902/191, 1904/191, 1907/191, 1183/189 obreb
Krostoszowice), przez ktore przebiega droga. Niemniej jednak granice tych dziatek nie znajduja swego
odzwierciedlenia w zalaczniku mapowym, nie pokrywaja si¢ one bowiem w catosci z granicami wyrysowanej
drogi — ktoéra na zataczniku zawiera takze inne oznaczenia — takie jak: ,,12”, ,,386/224”.

Zalaczony do uchwaty zatacznik graficzny rowniez nie wskazuje doktadnie, jak droga ta jest usytuowana
w terenie. Grafika zawarta w zalaczniku nie spetnia zadnych standardow przewidzianych dla zalacznikow
mapowych. Powyzszy zalacznik stanowi ilustracja obrazujgca blizej nieokreslony wycinek
niezidentyfikowanego terenu. Na ilustracji brak tytutu (nazwy) przedstawionego obszaru, legendy zawierajacej
zestawienie i oznaczenie wszystkich znakéw kartograficznych umieszczonych na niej, a przede wszystkim
oznaczenia skali, umozliwiajacej dokonanie obliczen poszczegdlnych odleglosci w terenie, w tym dlugosci
samej drogi. W zatgczniku graficznym do uchwaty odrecznie zaznaczono kolorem zielonym pas (bez nazwy),
ktéry wykracza poza linie oznaczone kolorem czarnym, co w rzeczywistosci moze oznaczaé nawet
kilkumetrowe réznice. Nie wskazano tez ani jego szerokos$ci, ani nie zidentyfikowano w sposdb jednoznaczny
terenu, przez ktdry ona przebiega. Takie oznaczenie drogi nie pozwala na precyzyjne ustalenie faktycznego
przebiegu ww. drogi — moze mie¢ jedynie znaczenie pogladowe.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze odcinek drogi usytuowanej na dziatlce nr 1183/189, mimo, ze zostat
wymieniony w cze$ci merytorycznej uchwaty nie zostal uwzglgdniony na zataczniku mapowym. Dodatkowo
nalezy zwrocié, uwagg, ze z wyjasnien Wojta Gminy Godow zawartych w pismie MK 033.0065.2024 z dnia
18 listopada 2024 roku wynika, Zze dziatka ta ,nie stanowi wlasnosci Gminy Godow, przez nieruchomo$¢
przebiega skrzyzowanie bedace polaczeniem dwoch drog czgsciowo stanowigc przedmiotowag drogg”.
Tymczasem konieczng przestanka do skutecznego podjecia przez rade gminy uchwaty o zaliczeniu drogi do
kategorii drog gminnych jest legitymowanie si¢ przez gming prawem wiasnosci do gruntéow, po ktérych droga
taka przebiega. Zatem droga, ktora nie jest wlasnoscia gminy, nie moze by¢ droga gminng i z tego powodu
nie moze by¢ zaliczona do drog gminnych (por. takze: wyrok NSA z25.11.2015r., I OSK 2030/15, LEX
nr 1975885, wyrok NSA z17.02.2016r., I OSK 3152/15, LEX nr 1992386, wyrok WSA we Wroctawiu
z11.04.2018 r., III SA/Wr 69/18, LEX nr 2499162, wyrok WSA w Rzeszowie z24.04.2018 r., Il SA/Rz
1318/17, LEX nr 2497062, wyrok WSA w Gliwicach z26.02.2019 r., II SA/G1 1021/18, LEX nr 2637592,
wyrok WSA w Gliwicach z31.05.2019r., II SA/Gl 208/19, LEX nr 2689435, wyrok WSA w Kielcach
z13.02.2020 r., IT SA/Ke 1171/19, LEX nr 2814498, wyrok NSA z 14.07.2020 r., I OSK 2846/19, LEX
nr 3042718).

W konsekwencji powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze oznaczenie opisowe przebiegu drogi nie jest spojne
z zatacznikiem graficznym. Z cala pewnoscia zatagczona do uchwaly — zamiast mapy — zwykla ilustracja,
nie moze by¢ wyznacznikiem dla urzegdowego ustalenia przebiegu drogi publicznej. Tym samym nalezy
stwierdzi¢, ze na podstawie przedmiotowej uchwaly nie mozna ustali¢ wlasciwego przebiegu drogi gminnej
w Godowie, co wprowadza brak pewno$ci co do prawa i sprawia, ze uchwala w zakresie jej przebiegu jest
nieczytelna. Organ nadzoru stwierdza, ze powyzsze oznaczenie drogi niejest wiasciwe. Moze tylko
orientacyjnie przyblizy¢ adresatowi potozenie tej drogi.

Jak weczesniej wskazano, uchwata w sprawie ustalenia przebiegu drogi ma charakter aktu prawa
miejscowego, z czym wigze si¢ obowigzek redagowania przepisow prawnych w taki sposob, aby wyrazaly
intencje prawodawcy w sposob dokladny i zrozumiaty. Tym samym postanowienia analizowanej uchwaly
w sprawie ustalenia przebiegu drogi powinny by¢ czytelne i jednoznaczne. Wobec powyzszego organ nadzoru
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stwierdza, ze przedmiotowa uchwala narusza obowigzujagce przepisy prawa, Ww szczegolnosci
art. 7 ust. 3 ustawy w zwigzku z art. 2 Konstytucji RP, wtym réwniez wynikajacg z powyzszego zasade
okreslonosci prawa.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwos$ci spolecznej. Powyzszy przepis naktada na organy tworzace system
prawa, w tym takze na Rade Gminy Godow, obowigzek formulowania przepisow prawnych w sposob jasny
i precyzyjny. Postanowienia wynikajgce z art. 2 Konstytucji RP, rozumie¢ nalezy jako dyrektywe takiego
tworzenia regulacji prawnej, by sytuacja prawna jednostki byta czytelna i jednoznaczna, bowiem realizacja tego
zatozenia daje obywatelowi szanse zrozumienia efektow dziatalnosci organu uchwatodawczego. Organ nadzoru
reprezentuje poglad, ze kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia
jezykowego 1 logicznego. Wymog jasno$ci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla
ich adresatow oraz tak by ich tres¢ byla oczywista. Powyzsza zasada przyzwoitej legislacji, znajduje wiec
oparcie w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Reasumujac, w ocenie organu nadzoru, Rada Gminy Godoéw nie wypetnila prawidtowo delegacji
ustawowe]j w zakresie: zaliczenia do kategorii drog gminnych drogi potozonej w sotectwie Krostoszowice na
nieruchomosci oznaczonej jako dziatka nr 1183/189 obreb Krostoszowice oraz w zakresie: ustalenia przebiegu
drogi, co stanowi istotne naruszenie prawa, tj. art. 7 ust. 2 i 3 ustawy w zwiazku z art. 2 Konstytucji RP.

Tym samym stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty nr VII/56/2024 Rady Gminy Godéw z dnia
28 pazdziernika 2024 r. w sprawie zaliczenia drogi do kategorii drog gminnych, w czesci § 1 w zakresie
sformutowania: ,,1183/189”, § 2 i zalacznika do uchwaly, nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie zmocy prawa, w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznos$ci, zdniem doreczenia
rozstrzygniecia 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
Zastepca Dyrektora Wydziatu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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