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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NP11.4131.1.389.2025
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 26 czerwca 2025 r.

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

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr 207.X1X.2025 Rady Miasta Czgstochowy z dnia 22 maja 2025 r. w sprawie zaliczenia do kategorii
drog gminnych drog wewngtrznych i ustalenia ich przebiegu na terenie Gminy Miasto Czestochowa, w cze$ci
okreslonej w: § 1 pkt 4 uchwaty, pkt 4 zatacznika Nr 1 do uchwaty oraz w zatacznikach Nr 5 i 6 do uchwaty,
jako niezgodnej zart. 7 ust. 2 13 wzwiazku z art. 2a ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 roku o drogach
publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 320 ze zm.), dalej jako ustawa.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 22 maja 2025 r. Rada Miasta Cze¢stochowy przyjeta uchwale nr 207.X1X.2025 w sprawie
zaliczenia do kategorii drog gminnych dréog wewnetrznych i ustalenia ich przebiegu na terenie Gminy Miasto
Czgstochowa. Przebieg drog zaliczonych do kategorii drég gminnych okre§lony zostat w zatacznikach do
uchwaty: Zatacznik Nr 1 ma formg¢ opisowa — w sktadajacych si¢ na jego tres¢ tabelach wskazano dziatki zajete
pod poszczegodlne drogi, a Zataczniki Nr 2-13 majg forme graficzng.

Uchwate dorgczono organowi nadzoru w dniu 27 maja 2025 r. W toku badania legalno$ci przedmiotowej
uchwaty organ nadzoru stwierdzit, iz jest ona cze$ciowo niezgodna z prawem.

Przepisem § 4 pkt 1 uchwaly Rada Miasta zaliczyta do kategorii gminnych drog publicznych droge
potozong na terenie Miasta Czestochowy — ul. Bojemskiego. Zatacznik Nr 1 do uchwaty w pkt 4 wymienia tg
droge, wyliczajac numery dziatek znajdujgcych si¢ w jej przebiegu, ich powierzchnie, okresla obrgb, w ktorym
jest zlokalizowana droga, a takze wskazuje podmioty, bedace wiascicielami dzialek, po ktérych przebiega
droga. Przebieg omawianej drogi Rada przedstawita ponadto w zatacznikach graficznych nr 5 i 6 do niniejszej
uchwaty.

Z tresci pkt4 Zalacznika Nr 1 do uchwaty wynika, iz dziatki nr: 10/26, 2/199 oraz 2/240 stanowig
wlasnos¢ Skarbu Panstwa w uzytkowaniu wieczystym Gminy Miasta Czgstochowy.

Tym samym nalezy stwierdzi¢, ze Gmina Czg¢stochowa nie legitymuje si¢ prawem wlasnosci
powyzszych nieruchomosci, przez ktore przebiega droga, zaliczona kwestionowang uchwala do kategorii drog
gminnych.

Podstawe prawng do podjecia uchwaly w sprawie zaliczenia drogi do kategorii drég publicznych,
stanowi przepis art. 7 ust. 1 12 ustawy, w mysl ktorego: Do drog gminnych zalicza si¢ drogi o znaczeniu
lokalnym niezaliczone do innych kategorii, stanowigce uzupetniajgcq sie¢ drog stuzgcych miejscowym
potrzebom, z wylqczeniem drog wewnetrznych (ust. 1). Zaliczenie do kategorii drog gminnych nastepuje
w drodze uchwaty rady gminy po zasiegnieciu opinii wlasciwego zarzqdu powiatu (ust. 2).
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Zgodnie z przepisem art. 2a ustawy o drogach publicznych: drogi wojewddzkie, powiatowe i gminne
stanowiq wilasnos¢ wiasciwego samorzgdu wojewodztwa, powiatu lub gminy. A contrario droga gminna
nie moze stanowi¢ wiasnosci 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 przepiséw takiego skutku. Zatem do spelnienia wymogu z przepisu
art. 2a ustawy o drogach publicznych koniecznym jest (w przypadku, gdy teren pod drogg nie nalezy do gminy)
uzyskanie prawa wlasnosci do takiego terenu, w drodze umowy lub poprzez wywlaszczenie, czy tez
komunalizacje. Z powyzszych regulacji jednoznacznie wynika, ze droga publiczna nie moze by¢ wlasnoscia
innych 0sob (fizycznych czy prawnych) niz gmina, ktorej organ stanowiacy dokonuje aktu zaliczenia drogi do
kategorii drog gminnych.

Zaprezentowane powyzej stanowisko organu nadzoru jest spojne z ugruntowanym w tym zakresie
orzecznictwem sadow administracyjnych. Zgodnie bowiem =z uzasadnieniem 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 o0sob  fizycznych
i niepublicznych 0sob prawnych, a to z tego wzgledu, ze zgodnie z art. 140 k.c., w granicach okreslonych przez
ustawy izasady wspoizycia spotecznego wiasciciel moze, z wylqczeniem innych o0sob, korzystac¢ z rzeczy
zgodnie ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa. Konieczng zatem przestankq do
skutecznego podjecia przez rade gminy uchwaly o zaliczeniu drogi do kategorii drog gminnych jest
legitymowanie sig¢ przez gmine prawem wlasnosci do gruntow, po ktorych droga taka przebiega. Zatem droga,
ktora nie jest wiasnoscig gminy, nie moze by¢ drogq gminng i z tego powodu nie moze by¢ zaliczona do drog
gminnych (por. takze: wyrok NSA z25.11.2015r., I OSK 2030/15, wyrok NSA z17.02.2016r., I OSK
3152/15, wyrok WSA we Wroctawiu z 11.04.2018 r., III SA/Wr 69/18, wyrok WSA w Rzeszowie
724.04.2018 r., I SA/Rz 1318/17, wyrok WSA w Gliwicach z26.02.2019 r., Il SA/GI1 1021/18, wyrok WSA
w Gliwicach z31.05.2019 r., II SA/GI 208/19, wyrok WSA w Kielcach z 13.02.2020 r., II SA/Ke 1171/19,
wyrok NSA z14.07.2020 r., I OSK 2846/19; Wszystkie przywotane powyzej orzeczenia sadéow sa dostepne
w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych (CBOSA) pod adresem: www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

Zauwazy¢ bowiem nalezy, iz z zaliczeniem drogi do kategorii drog publicznych wigze si¢ szereg
konsekwencji, cho¢by mozliwo$¢ pobierania oplat za zajecie pasa drogowego, konieczno$¢ jego ochrony
wynikajaca z art. 39 ustawy o drogach publicznych, powstanie obowigzkéw zwigzanych z prawidlowym jej
funkcjonowaniem i utrzymaniem (art. 20 ustawy o drogach publicznych). Charakter drogi ma istotne
i rozstrzygajace znaczenie dla kwestii zwolnienia podatkowego w oparciu o art. 2 ust. 3 pkt4 ustawy
o podatkach i optatach lokalnych. Wreszcie status drogi moze przesadza¢ o zaistnieniu odpowiedzialnosci
wykroczeniowej za naruszenie przepisOw ustawy Prawo o ruchu drogowym, czy nawet odpowiedzialnosci
karnej, jesli droga publiczna bedzie elementem strony przedmiotowej przestgpstwa. Tylko zatem zgodne
z prawem 1z poszanowaniem prawa wlasnos$ci zaliczenie drogi do kategorii drég publicznych bedzie
warunkowato prawidlowe jej wykonanie i wlasciwe uksztalttowanie ww. sytuacji prawnych.

W zwigzku z powyzszym konieczng przestanka do skutecznego podjecia uchwatly o zaliczeniu ulicy do
kategorii drog publicznych jest legitymowanie si¢ przez jednostke samorzadu terytorialnego prawem wlasnos$ci
do tej drogi, a precyzyjniej prawem wlasnoéci do gruntéw, po ktoérych droga taka przebiega. Zaden przepis
nie przewiduje automatycznego przej$cia prawa wlasnosci gruntu zajetego pod droge na rzecz jednostki
samorzadu terytorialnego z chwilg wejscia w zycie uchwaty o zaliczeniu ulicy do kategorii droég publicznych.
Uchwata o zaliczeniu drogi do drogi publicznej (gminnej) powinna by¢ poprzedzona czynnos$ciami
zmierzajacymi do przejecia wilasnosci drogi przez podmiot publicznoprawny, a nie odwrotnie (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 maja 2009 r., sygn. akt 1 OSK 148/09, publ.
CBOSA, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach zdnia 30 pazdziernika 2008 r.,
II SA/GI1 498/08 publ. CBOSA).

W ocenie organu nadzoru powyzszy wymog dysponowania przez Miasto Czestochowa prawem
wlasnosci do gruntu, przez ktory przebiega zaliczana do kategorii drog publicznych droga, nie zostat spetniony.
Miastu przystuguje jedynie prawo ich uzytkowania wieczystego — co nie jest tozsame z prawem wilasnosci.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze nieruchomo$¢, przez ktora przebiega droga zaliczana kwestionowanym
przepisem uchwaly do kategorii drog gminnych (a zatem sama ,,droga”) nie stanowi wlasnosci Miasta. Tym
samym Rada Miasta nie byla legitymowana do tego, by dokona¢ zaliczenia tej drogi do kategorii drog
gminnych w trybie art. 7 ust. 1 12 ustawy o drogach publicznych (por. wyrok NSA z 14.07.2020 r.,  OSK
2846/19), jak rowniez do ustalenia przebiegu tej drogi.
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Powyzej opisane uchybienie nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa. Za istotne naruszenie
prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkoéw, ktére nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym
panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci
z okreslonym przepisem prawnym, a sprzeczno$¢ ta jest oczywista, bezposrednia, iwynika wprost
z pordwnania tresci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt
lub jego czg$¢ nie powinien wejs¢ w ogdle do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie
niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z moca ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy
jego cze$¢ nie wywoluje skutkow prawnych od daty jego podjecia (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt Il SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 24 stycznia 2019r., sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Gd 693/18;
CBOSA).

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

Reasumujgc, w ocenie organu nadzoru, uchwata w cz¢sci opisanej na wstegpie podjgta zostata z istotnym
naruszeniem prawa, to jest z naruszeniem art. 7 ust.2 i3 w zwigzku zart. 2a ust. 2 ustaw. Powyzsze co
uzasadnia stwierdzenie niewaznosci w tej czgsci.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewazno$ci uchwaly Nr207.XIX.2025 Rady Miasta
Czgstochowy z dnia 22 maja 2025 r. w sprawie zaliczenia do kategorii drég gminnych drog wewnetrznych
1 ustalenia ich przebiegu na terenie Gminy Miasto Czestochowa - w cze$ci opisanej na wstepie, nalezy uznac 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, z dniem doreczenia
rozstrzygniecia 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
Zastepca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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