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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.397.2025
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 27 czerwca 2025 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z2024r.
poz. 1465 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr XVIII/170/25 Rady Miasta Zabrze zdnia 26 maja 2025r. wsprawie zmiany uchwaly
nr XXXII1/548/21 Rady Miasta Zabrze z dnia 17 maja 2021 r. w sprawie nadania statutu Miejskiemu
Zarzadowi Drog w Zabrzu, w czg$ci okreslonej w § 1 uchwaly, ktory w § 2 zatacznika do uchwaly zmienianej
dodaje ust. 3, ust. 4 w zakresie zwrotu: ,,i 3 powyzej” oraz ust. 5, jako sprzecznej z art. 11 ust. 2 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 1530 ze zm.) oraz art. 21 ust. 1 w zwigzku
z art. 19 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 320 ze zm.),
dalej jako ,,ustawa”.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 26 maja 2025 r. Rada Miasta Zabrze przyjeta uchwate Nr XVIII/170/25 w sprawie
zmiany uchwaly nr XXXII1/548/21 Rady Miasta Zabrze z dnia 17 maja 2021 r. w sprawie nadania statutu
Miejskiemu Zarzadowi Drog w Zabrzu, dalej jako ,,uchwata”.

W podstawie prawnej uchwaty wskazano art 18 ust. 2 pkt 7, pkt 9 lit. h ustawy o samorzadzie gminnym
oraz art. 11 ust. 2, art. 12 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

Wskazana uchwata zostata dor¢czona organowi nadzoru w dniu 30 maja 2025 r.

W toku badania legalnos$ci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru uznal, iz uchwala w czgSci jest
niezgodna z prawem i powinna zosta¢ wyeliminowana z obrotu prawnego w tej czes$ci z przyczyn opisanych
ponizej.

Zgodnie z treScig art. 11 ust. 2 ustawy o finansach publicznych Jednostka budzetowa dziata na podstawie
statutu okreslajgcego w szczegolnosci jej nazwe, siedzibe i przedmiot dziatalnosci. Uchwata podj¢ta w sprawie
statutu jednostki budzetowej jest aktem prawa miejscowego w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym. Zgodnie z jego trescig na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawach rada gminy
stanowi akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze gminy. Akty prawa miejscowego stanowione sg
w szczegolnosci w sprawach wymagajacych uregulowania w statucie. Przepis art. 40 ust. 2 pkt2 ustawy
o samorzadzie gminnym stanowi, iz organy gminy mogg wydawac akty prawa miejscowego w zakresie
organizacji urzedow i instytucji gminnych. Przepisy te zawierajg upowaznienie do podejmowania przez rade
gminy aktow normatywnych regulujacych wewngtrzng strukture oraz podziat funkcji i zadan wewnatrz
gminnych instytucji i urzedow.

Analizujac przytoczone wyzej uregulowania zauwazy¢ nalezy, ze w art. 11 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych oraz art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym zawarte zostato upowaznienie dla organu
stanowigcego gminy do nadania statutu utworzonej jednostki budzetowej. Okreslajac granice upowaznienia do
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uchwalenia statutu, ustawodawca jednocze$nie sprecyzowat w art. 11 ust. 2 ustawy o finansach publicznych,
minimalny zakres przedmiotowy materii statutowej. Przepis ten oprocz wskazania nazwy i siedziby jednostki
budzetowej przewiduje konieczno$¢ okreslenia w statucie przedmiotu dziatalnosci jednostki. Przepis ten jest
normg o charakterze iuris cogentis, tym samym organ jednostki samorzadu terytorialnego jest zobowigzany
uwzgledni¢ przynajmniej wszystkie wskazane w ustawie elementy ksztattujace tre$¢ statutu. Tylko bowiem
zawarcie wszystkich elementow obligatoryjnych w postanowieniach statutu bedzie gwarancja prawidlowego
wypehnienia delegacji ustawowej do jego nadania. Postanowienia statutu regulujace podstawe funkcjonowania
jednostek winny by¢ precyzyjne i czytelne dla przecigtnego odbiorcy. Rola Rady Miasta jest bowiem przyjgcie
statutu, rozumianego jako zbior zasad regulujacych w sposob kompleksowy i wyczerpujacy, zakres dziatalnosci
(zadan) gminnej jednostki organizacyjne;.

Dalej nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 19 ust. 1 i 2 ustawy: Organ administracji rzgdowej lub jednostki
samorzqdu terytorialnego, do ktorego wlasciwosci nalezg sprawy z zakresu planowania, budowy, przebudowy,
remontu, utrzymania i ochrony drog, jest zarzqdcq drogi. Zarzqdcami drog, z zastrzezeniem ust. 3, 5, 5a i 8, sq
dla drog:

1) krajowych — Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad;
2) wojewodzkich — zarzqd wojewddztwa,

3) powiatowych — zarzqd powiatu,

4) gminnych — wojt (burmistrz, prezydent miasta).

Z kolei na mocy przepisu art. 21 ust. 1 ustawy: Zarzqdca drogi, o ktorym mowa w art. 19 ust. 2 pkt 2-4
iust. 5, moze wykonywac¢ swoje obowiqzki przy pomocy jednostki organizacyjnej bedqgcej zarzgdem drogi,
utworzonej odpowiednio przez sejmik wojewodztwa, rade powiatu lub rade gminy. Jezeli jednostka taka
nie zostata utworzona, zadania zarzqdu drogi wykonuje zarzqdca. Zarzadca drogi nie musi zatem petni¢ swej
funkcji osobiscie. Moze on zadecydowaé, ze swoje zadania bedzie wykonywat przy udziale jednostki
organizacyjnej. Powolanie tej jednostki nie jest obligatoryjne, jesli jednak taka decyzja zostanie podjeta, to
istotne jest to, aby jednostka ta byla zarzadem drogi. Zaakcentowanie przez ustawodawce w art. 21 ust. 1
ustawy konieczno$ci posiadania przez jednostke wspomagajaca statusu zarzadu drog oznacza, ze jednostka
organizacyjnag powolang do wykonywania zadan przy naleznych zarzadcy drogi, moze by¢ jedynie
wyspecjalizowana jednostka, utworzona stricte do petnienia zadan zarzadcy — anie jakichkolwiek innych.
Zatem przepis art. 21 ust. 1 ustawy wprowadza odrebng od zarzadcy drogi instytucj¢ zarzadu drogi, pod ktorym
to pojeciem nalezy rozumieC jednostke organizacyjng o charakterze pomocniczym wobec zarzadcy drogi,
utworzong w drodze uchwaly, odpowiednio przez sejmik wojewodztwa, rade powiatu lub rade¢ gminy (miasta).
Zarzady drog maja charakter samorzadowych jednostek organizacyjnych i w ogélnym tego stowa znaczeniu
wchodzg w sktad podmiotowo rozumianej administracji samorzgdowej, bezposrednio zwigzanej z organami
wykonawczymi jednostek samorzadu terytorialnego administracji. Zarzady drog sa jednoczesnie jednostkami
budzetowymi w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 12 czerwca 2013 r., II OSK 797/13 oraz postanowienie Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 13 czerwca 2017r., II GW 10/17, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych). Z uwagi na powyzsze do zadan zarzadu drogi moga naleze¢ tylko te zadania, ktore
w zakresie swojej wlasciwosci posiada zarzadca drogi. Zakres zadan zarzadcy za$ sprowadza si¢ wytacznie do
spraw z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drog (art. 19 ust. 1 ustawy)
oraz szczegotowych uprawnien okreslonych w art. 20 ustawy (R. Strachowska, Komentarz do art. 20 ustawy
o drogach, ABC, 2012). Dodatkowo na uwage zastuguje art. 13b ust. 7 ustawy, mocg ktorego zarzadca drogi
(a zatem roéwniez jej zarzad), posiada kompetencj¢ do pobierania optat za postdj pojazdéw samochodowych na
drogach publicznych w strefie ptatnego parkowania oraz w $rédmiejskiej strefie platnego parkowania. Jak
stwierdzil Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 1 marca 2017 r. sygn. akt II OSK 2813/16 (publ.
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych) normy ustawy o drogach publicznych nie zawieraja
pelnego wykazu spraw nalezacych do zarzadcy drogi publicznej, jednak wyktadnia norm zadaniowych powinna
odbywac si¢ przy uwzglednieniu kierunku wyznaczonego ogélnymi kompetencjami, o ktorych mowa w art. 19
tej ustawy. Zarzadca wykonuje zadania, ktore wprost wynikaja z innych obowigzujacych przepisow. Tym
samym zarzgdowi drég moze by¢ przekazane maksymalnie tyle zadan, ile posiada zarzadca drogi.
W przypadku decydowania o zakresie zadan jednostki pomocniczej zarzadcy drogi, uchwatodawcy nie moga
wigc schodzi¢ z pola widzenia uregulowania ustawy o drogach publicznych, ktora w art. 19 ust. 1 wyraznie
wyznacza granice tychze zadan.
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Przechodzac do oceny legalnosci przedmiotowej uchwaty, w pierwszej kolejnosci nalezy zwroci¢ uwage
na nieprawidlowa konstrukcje jej § 1 — zmiany wprowadzane w § 2 zatacznika do uchwaly nr XXXII1/548/21
powinny zosta¢ ujete w dwa odrebne punkty — w pierwszym nalezalo wskaza¢ nowe brzmienie § 2 ust. 2,
a w drugim postanowi¢ o dodaniu nowych ustgpow. Brzmienie kazdego zmienianego przepisu lub jego czgsci
nalezalo uja¢ w cudzystow.

Przede wszystkim jednak, zastrzezenia organu nadzoru budzi tre$¢ wprowadzanych do obrotu prawnego
przepisow. Przepis § 1 uchwaty, ktory w § 2 zalacznika do uchwaty zmienianej dodaje ust. 3, ust. 4 w zakresie
zwrotu: ,,i 3 powyzej” oraz ust. 5 — zostatl podjety z przekroczeniem upowaznienia ustawowego. W powotanej
wyzej regulacji uchwaty wskazano, co nastepuje:

§ 1. W zatgczniku do uchwaly nr Rady Miasta Zabrze z dnia 17 maja 2021 r. w sprawie nadania statutu
Miejskiemu Zarzqgdowi Drog w Zabrzu dokonuje si¢ nastepujgcych zmian:

-w § 2 dodaje si¢ ust. 3, 41 5 o nastepujqgcej tresci:

3. MZD jest miejskq jednostkqg organizacyjng zarzqdzajgcq w granicach administracyjnych Miasta Zabrze
drogami wewnetrznymi w rozumieniu ustawy o drogach publicznych, stanowigcymi wiasnos¢ Miasta Zabrze
lub Skarbu Panstwa i nie zarzqgdzanymi przez inne podmioty.

4. MZD jest miejskq jednostkq organizacyjng zarzqdzajgcq w granicach administracyjnych Miasta Zabrze
kanalizacjg deszczowq wraz z urzqdzeniami stuzgcymi do odwodnienia pasa drogowego drog, o ktorych mowa
wust. 113 powyzej.

5. MZD jest miejskq jednostkq organizacyjng zarzqdzajgcq w granicach administracyjnych Miasta Zabrze
Sciezkami (drogami) rowerowymi.

Z powyzszych regulacji uchwaly jednoznacznie wynika, ze Rada Miasta Zabrze przyznata Miejskiemu
Zarzadowi Drog w Zabrzu zadania zwigzane z zarzadzaniem drogami wewnetrznymi, kanalizacja deszczowa
na drogach wewnetrznych oraz drogami rowerowymi. Jednakze, z art. 21 ust. 1 wzw. zart. 19 ust. 2 pkt 4
ustawy wynika, ze zarzadca drog publicznych na terenie gminy (tu: Prezydent Miasta) moze wykonywac swoje
obowiazki przy pomocy jednostki organizacyjnej bedacej zarzadem drogi, utworzonej przez rade gminy. Zatem
tylko zadania zwigzane z zarzadem drég publicznych moga zosta¢ przekazane do tej szczegodlnej jednostki
budzetowej. Drogi publiczne stanowia tylko drogi zaliczone do odpowiedniej kategorii drog publicznych.
Z przepisu art. 2 ust. 1 ustawy wynika, ze drogi publiczne ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej dzielg sie na
nastepujace kategorie: drogi krajowe; drogi wojewddzkie; drogi powiatowe oraz drogi gminne. Do statusu drég
wewnetrznych odnosi si¢ natomiast art. 8 ust. 1 ustawy, ktory stanowi, ze drogi, drogi rowerowe, parkingi oraz
place przeznaczone do ruchu pojazdoéw, niezaliczone do zadnej z kategorii drog publicznych i niezlokalizowane
w pasie drogowym tych drog sa drogami wewnetrznymi. Przy tym kwestia zarzadzania takimi drogami, w mysl
art. 8 ust. 2 ustawy, nalezy do zarzadcy terenu, na ktorym zlokalizowana jest droga, a w przypadku jego braku
—do wiasciciela terenu. Co oczywiste, wlascicielem drogi wewnetrznej moze by¢ zaréowno jednostka
samorzadu terytorialnego, jak i podmiot prywatny (por. brzmienie art. 8 ust. la ustawy), jednak nie ulega
watpliwosci, ze drogi wewngetrzne zostaty przez ustawodawce wylaczone spod rezimu prawnego art. 21 ust. 1
ustawy — albowiem ten dotyczy wylgcznie drog publicznych. Tym samym nie jest mozliwe przekazanie zadania
zarzadzania drogami wewnetrznymi zarzadowi drog (w tym kanalizacji deszczowej umieszczonej na tych
drogach), ktory — jak juz wskazano — moze zarzadza¢ jedynie drogami publicznymi. Wyodrgbnionym rodzajem
drog wewnetrznych sg drogi rowerowe. zgodnie z definicjg zawartg w art. 8 ust. 1! ustawy to drogi wewnetrzne
przeznaczone wytacznie do ruchu:

1) oséb poruszajacych si¢ przy uzyciu urzadzenia wspomagajacego ruch, roweréw, hulajnog
elektrycznych i urzadzen transportu osobistego albo

2) pieszych, 0so6b poruszajacych si¢ przy uzyciu urzadzenia wspomagajacego ruch, rowerow, hulajndg
elektrycznych i urzadzen transportu osobistego.

Nalezy zatem stwierdzi¢, iz organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, ktory utworzyt zarzad
drogi, powierzajac w statucie tej jednostki zadania nienalezgce do wilasciwosci zarzadcy drogi, przekracza
upowaznienie udzielone mu w art. 21 ust. 1 ustawy.

Na marginesie nalezy wskaza¢, ze powyzsze stanowisko organu nadzoru zostalo réwniez potwierdzone
w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 17 lutego 2025r., sygn. akt
IIT SA/GI1 13/25 (orzeczenie nieprawomocne) — w ktorym wskazano, ze: (...) nalezy stwierdzic¢, iz organ
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stanowigcy jednostki samorzqdu terytorialnego, ktory utworzyl zarzqd drogi, powierzajgc w statucie tej
Jjednostki zadania nienalezgce do wiasciwosci zarzqdcy drogi, przekracza upowaznienie udzielone jej w art. 21
ust. 1 ustawy o drogach publicznych (por. postanowienie NSA z 13 czerwca 2017 r., Il GW 10/17, Legalis
nr 1678601). W niniejszej sprawie Zarzqd Drog Miejskich w (...) jest jednostkq budzetowg, ktora zostata
powolana nie tylko w celu wykonywania zadan zarzqdcy drogi na wszystkich drogach publicznych z wyjgtkiem
autostrad i drog ekspresowych, ale rowniez do wykonywania zadan z zakresu zarzqdu drogami wewnetrznymi,
a zatem zadan nienalezgcych do zarzqdcy drogi. Dlatego tez nalezy uznal, iz wszystkie regulacje
przedmiotowego statutu okreslajqce zadania jednostki w zakresie zarzqdu drogami wewnetrznymi wykraczajg
poza zakres kompetencji przyznanych zarzqdcy drogi na mocy ustawy.

Dodatkowo nalezy wskaza¢, ze organy wiladzy publicznej dzialaja na podstawie i1 w granicach
obowigzujacego prawa. Przepis art. 7 Konstytucji RP wyraza norme zakazujaca domniemywania kompetencji
organu witadzy publicznej i tym samym nakazujaca, by wszelkie dzialania organu wladzy publicznej byly
oparte na okreslonej normie kompetencyjnej. Akty prawa miejscowego powinny by¢ podejmowane w oparciu
0 wyrazng norme¢ kompetencyjng rangi ustawowej i w granicach upowaznienia ustawy (art. 94 Konstytucji RP).
Realizujac kompetencje organ musi uwzglednia¢ tres¢ normy ustawowej. Odstapienie od tej zasady z reguty
stanowi istotne naruszenie prawa. Zaréwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie, ugruntowal si¢ poglad
dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego
jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, ze normy kompetencyjne (upowazniajace)
powinny by¢ interpretowane w sposob $cisty, literalny. Jednocze$nie niedopuszczalnym jest dokonywanie
wyktadni rozszerzajacej przepisdow kompetencyjnych oraz wyprowadzanie kompetencji w drodze analogii.
Stwierdzone wykroczenie przez organ uchwatodawczy poza materialne granice upowaznienia ustawowego do
wydania danego aktu prawa miejscowego, stanowi istotne naruszenie prawa i skutkuje stwierdzeniem
niewaznosci wadliwych norm prawa miejscowego.

Konkludujac, w ocenie organu nadzoru, Rada Miasta Zabrze w wyzej wymienionym zakresie istotne
naruszyla przepis art. 11 ust. 2 ustawy o finansach publicznych oraz art. 21 ust. 1 w zwiazku z art. 19 ust. 2
pkt 4 ustawy.

Organ nadzoru wskazuje, ze mozliwe jest doprowadzenie do stanu zgodnego z prawem poprzez
wyeliminowanie jedynie wyzej wymienionej cze$ci uchwaty.

Istotne naruszenie prawa w uchwale to takie naruszenie, ktoére powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej
sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, sprzeczno$¢ ta jest oczywista i bezposrednia, i wynika wprost
z pordwnania tre$ci przepisu z oceniang regulacjg. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt
lub jego czg$¢ nie powinien wejs¢ w ogdle do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie
niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z mocg ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy
jego czgs¢ nie wywotuje skutkow prawnych od samego poczatku (zob. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia: 15 czerwca 2021 r., sygn. akt III OSK 3457/21, 29 wrzes$nia 2021 r. sygn. akt | OSK
4382/18, 13 stycznia 2022 r., sygn. akt III OSK 542/21, 23 lutego 2022 r., sygn. akt III OSK 2954/21, publ.
Centralna Baza Orzeczen Sadow 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 dtuzszym 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 XVIII/170/25 Rady Miasta Zabrze z dnia
26 maja 2025 r. w sprawie zmiany uchwaty nr XXXIII/548/21 Rady Miasta Zabrze z dnia 17 maja 2021 r.
w sprawie nadania statutu Miejskiemu Zarzadowi Droég w Zabrzu, zostata podjeta z istotnym naruszeniem
obowigzujacego prawa, co czyni stwierdzenie jej niewazno$ci w wyzej wymienionej czg¢$ci uzasadnionym
i koniecznym.

Pouczenie:

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie zmocy prawa, w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorg¢czenia
rozstrzygni¢cia nadzorczego.
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Na niniejsze rozstrzygniecie 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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