WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 09 stycznia 2024 r.
WNP-1.4131.2.2024

Rada Gminy Wiazowna

Rozstrzygni¢cie nadzorcze
Na podstawie art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40, 572, 1463, 1688)
stwierdzam niewazno$¢
uchwaty Nr 140.LXXII.2023 Rady Gminy Wigzowna z dnia 28 listopada 2023 r.
w sprawie zaliczenia do kategorii drog gminnych w zakresie ustalen § 1 oraz zatacznika
do uchwaty.
Uzasadnienie

Na sesji dnia 28 listopada 2023 r. Rada Gminy Wigzowna podj¢ta uchwate
Nr 140.LXXI1.2023 w sprawie zaliczenia do kategorii drog gminnych. Szczegoétowe potozenie
1 przebieg drogi wymienionej w § 1 ww. uchwaty przedstawia zatgcznik graficzny, stanowigcy
integralng cze$¢ kwestionowanej uchwaty.

Przedmiotowa uchwata wptyneta do Wojewody Mazowieckiego w dniu 11 grudnia
2023 r.

Zawiadomieniem z dnia 3 stycznia 2024 r. Rada Gminy Wigzowna zostala
poinformowana o Wwszczeciu postepowania nadzorczego. Wobec braku odpowiedzi
na zawiadomienie oraz z uwagi na wigzacy trzydziestodniowy termin do wydania stosownego
aktu nadzoru, organ nadzoru uznat za zasadne wydanie rozstrzygniecia nadzorczego.

Organ nadzoru przedstawia nastepujace stanowisko w sprawie.

W uchwale wskazano, ze podstawe prawna do jej podjecia stanowig przepisy art. 18
ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r.

o drogach publicznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 645, 760, 1193, 1688).



Rada Gminy Wigzowna, po zasiggnieciu opinii Zarzadu Powiatu Otwockiego,
w § 1 ww. uchwaly zaliczyta do kategorii drog gminnych ul. Zjazdowa w miejscowosci
Duchnéw, w gm. Wigzowna, powiat otwocki.

Nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, do drég
gminnych zalicza si¢ drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do innych kategorii, stanowiace
uzupetniajacg sie¢ drog stuzgcym miejscowym potrzebom, z wylaczeniem drog wewnetrznych.
Przepis ten w ust. 2 stanowi, ze zaliczenie do kategorii drég gminnych nastepuje na podstawie
uchwaty rady gminy, po zasi¢gnig¢ciu opinii wlasciwego zarzadu powiatu. Zgodnie natomiast
z art. 1 ww. ustawy, droga publiczng jest droga zaliczona na podstawie niniejszej ustawy
do jednej z kategorii drog, z ktorej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem,
z ograniczeniami 1 wyjatkami okre§lonymi w tej ustawie lub innych przepisach szczego6lnych.
Z art. 2 ust. 1 ww. ustawy wynika, ze droga gminna jest jedng z kategorii drog publicznych,
natomiast przepis art. 2a ust. 2, dodany do tej ustawy z dniem 1 stycznia 1999 r. ustawg z dnia
24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organow administracji
publicznej - w zwigzku z reforma ustrojowg panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668 z pdzn. zm.)
stanowi wprost, ze drogi gminne stanowig wlasno$¢ wtasciwego samorzadu gminy.

W $wietle zatem przytoczonych regulacji oraz w ugruntowanym juz orzecznictwie
1 doktrynie przyjmuje si¢, ze konieczng przestankg do skutecznego podjecia przez rad¢ gminy
uchwaly o zaliczeniu drogi do kategorii droég gminnych jest legitymowanie si¢ przez gming
prawem wlasnosci do gruntdw, po ktorych taka droga przebiega (wyrok NSA z dnia 17 lipca
2014 r. sygn. akt I OSK 708/14, wyrok NSA z dnia 2 grudnia 2014 r. sygn. akt I OSK 1908/14,
wyrok NSA z dnia 11 czerwca 2015 r. sygn. akt I OSK 459/15). Zatem droga, ktorej przebieg
zlokalizowany jest na nieruchomosci, ktéra nie jest wlasno$ciag gminy, nie moze by¢ droga
gminng i z tego powodu nie moze by¢ zaliczona do kategorii drog gminnych. Podobnie WSA
w Bydgoszczy w wyroku z dnia 6 marca 2013 r. sygn. akt II SA/Bd 1209/12 wskazat,
ze: ,,Konieczng przestanka do skutecznego podjecia przez rad¢ gminy uchwaly o zaliczeniu
ulicy do kategorii drog gminnych jest legitymowanie si¢ przez gming prawem wlasno$ci
do gruntéw, po ktérych droga taka przebiega. Powyzsze stwierdzenie wynika wprost z przepisu
art. 2a ust. 2 ustawy o drogach publicznych, w $§wietle ktorego drogi wojewodzkie, powiatowe
1 gminne stanowig wtasno$¢ wiasciwego samorzadu wojewddztwa, powiatu lub gminy.”

Rowniez NSA w wyroku z dnia 14 lipca 2020 r. (sygn. akt I OSK 2846/19), wprost
stwierdzil, iz droga, ktora nie jest wlasno$cig gminy, nie moze by¢ droga gminng i z tego

powodu nie moze by¢ zaliczona do kategorii drog gminnych. Wobec tego uchwata, ktora
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zalicza si¢ do drog gminnych drogg, ktora nie jest wtasnos$cig gminy, narusza w sposob istotny
art. 7 ust. 1 ustawe o drogach publicznych, z ktérego wynika, ze tylko droga spelniajaca
warunki zaliczenia do drog publicznych moze by¢ zaliczona do drég gminnych (tak stanowia
wyrok: NSA z dnia 17 lipca 2014 r. sygn. akt I OSK 708/14, z dnia 25 listopada 2015 r.
sygn. akt I OSK 2030/15, z dnia 17 lutego 2016 r. sygn. akt I OSK 3152/15).

Zatem wniosek interpretacyjny, ze konieczng przestanka do skutecznego podj¢cia przez
rad¢ gminy uchwaly o zaliczeniu drogi do kategorii drég gminnych jest legitymowanie si¢ przez
gminem prawem wilasnosci do gruntow, po ktorych droga taka przebiega, w orzecznictwie
sagdowoadministracyjnym nie budzi jakichkolwiek watpliwosci (por. wyrok NSA z dnia
17 listopada 2020 r. sygn. akt I OSK 3123/15; wyrok NSA z dnia 27 maja 2020 r. sygn. akt
I OSK 1666/19; wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2019 r. sygn. akt I OSK 3743/18; wyrok NSA
z dnia 7 grudnia 2016 r. sygn. akt I OSK 991/16; wyrok NSA z dnia 25 listopada 2015 r.
sygn. akt I OSK 2030/15; wyrok NSA z dnia 11 czerwca 2015 r. sygn. akt I OSK 459/15;
wyrok NSA z dnia 2 grudnia 2014 r. sygn. akt I OSK 1908/14; wyrok NSA z dnia 17 lipca
2014 r. sygn. akt I OSK 708/14; wyrok NSA z dnia 29 lutego 2012 r. sygn. akt IT OSK 2441/10;
wyrok NSA z dnia 28 maja 2009 r. sygn. akt I OSK 148/09). Jest on rowniez przyjmowany
w piSmiennictwie (por. W. Szydlo, Prawnorzeczowy status nieruchomos$ci gruntowych
nalezacych do kategorii drog gminnych, ST 2013, nr 1-2,s. 118 in.).

Stanowisko w sprawie zaliczenia drog do kategorii drog gminnych zajat rowniez WSA
w Warszawie, ktory w wyroku z dnia 14 listopada 2019 r. sygn. akt VII SA/Wa 1368/19
(prawomocny) podzielit w pelni argumentacj¢ przedstawiong przez Wojewode
Mazowieckiego, uznajac ja za wlasng oraz stwierdzit, ze: ,,Stad tez - w $lad za orzecznictwem
- nalezy stwierdzi¢, ze droga, ktora nie jest wlasnosciag gminy nie moze by¢ droga gminna
1 z tego powodu nie moze by¢ tez zaliczona do drég gminnych (por. wyrok NSA z dnia
29 lutego 2012 r., IT OSK 2441/10). Uchwatla o zaliczeniu drogi do drogi publicznej powinna
by¢ poprzedzona czynno$ciami, ktére zmierzajg do przejecia wiasnosci drogi przez gming.
Z tego wzgledu przed podjeciem uchwaty o zaliczeniu drogi do kategorii drogi gminnej dziatki,
przez ktére droga gminna ma przebiegaé, musza stanowi¢ wlasno$¢ gminy”.

W toku przeprowadzonego przez organ nadzoru postepowania wyjasniajacego,
ustalono, ze w dacie podjecia uchwaty czes¢ drogi wskazanej w tresci regulacji
przedmiotowej uchwaly nie znajdowala si¢ na gruntach stanowigcych witasno$¢ Gminy

Wigzowna.
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W dniu 28 grudnia 2023 r. organ nadzoru zwrocit si¢ do Gminy Wigzowna o udzielenie
informacji, czy dziatki, po ktérych przebiega droga wskazana w § 1 ww. uchwaty zaliczone
do kategorii drog gminnych na mocy przedmiotowej uchwaty stanowia wilasno§¢ Gminy
Wigzowna.

W odpowiedzi Gmina Wigzowna poinformowata, ze: ,,(...) droga gminna —
ul. Zjazdowa jest usytuowana na nastepujacych dziatkach gruntowych:

1. Dz.nrew. 157/3 obr. 0005 Duchnéw, gm. Wigzowna — wtadanie samoistne Urzad Gminy —
Drogi powszechnego korzystania;

2. Dz. nr ew. 158 obr. 0005 Duchnow, gm. Wigzowna — wladanie samoistne Urzad Gminy —
Drogi powszechnego korzystania;

3. Dz nrew. 155/23 obr. 0005 Duchnow, gm. Wigzowna — wtasno$¢ Gminy Wigzowna”.

Zatem nalezy wskaza¢, ze w dacie podjecia uchwaly droga ta nie znajdowata
si¢ w catosci na gruntach stanowigcych wtasno$s¢ Gminy Wigzowna tylko pozostawata w czesci
w jej wiadaniu (dziatka nr ewid. 157/3 obrgb 0005 Duchnéw gm. Wigzowna oraz dziatka
nr ewid. 158 obreb 0005 Duchnéw gm. Wigzowna).

W konsekwencji uchwata, ktéra zalicza do drég gminnych drogi, ktére nie jest
wlasno$cig gminy, narusza w sposob istotny art. 7 ust. 1 w zwigzku z art. 2a ust. 2 ustawy
o drogach publicznych.

Wyzej powolane przepisy ustawy jednoznacznie wskazuja, ze uchwala o zaliczeniu
drogi do drogi publicznej (gminnej) powinna by¢ poprzedzona czynno$ciami zmierzajagcymi
do przejecia whasnosci drogi przez podmiot publiczny, a nie odwrotnie (wyrok NSA z dnia
28 maja 2009 r. sygn. akt I OSK 148/09).

Podkresli¢ nalezy, ze zaden przepis nie przewiduje automatycznego przej$cia prawa
wiasnos$ci gruntu zajetego pod droge na rzecz jednostki samorzadu gminnego z chwilg wejscia
w zycie uchwaty o zaliczeniu drogi do kategorii drog gminnych. Zgodnie bowiem z wyrokiem
WSA w Gliwicach z dnia 30 wrze$nia 2009 r. sygn. akt II SA/GI 506/09: ,.(...) konieczng
przestanka do skutecznego podj¢cia przez rad¢ gminy uchwaly o zaliczeniu drogi do kategorii
drog gminnych jest legitymowanie si¢ przez gming prawem wlasnosci do gruntéw, po ktorych
droga taka przebiega. Powyzsze stwierdzenie wynika wprost z przepisu art. 2a ust. 2 ustawy
o drogach publicznych, w $wietle ktorego drogi wojewodzkie, powiatowe 1 gminne stanowig
wlasno$¢ wlasciwego samorzadu wojewodztwa, powiatu lub gminy. Skoro zatem Zaden przepis
nie przewiduje automatycznego przejécia prawa wlasnosci gruntu zaje¢tego pod droge na rzecz

jednostki samorzadu gminnego z chwilg wejscia w zycie uchwaly o zaliczeniu drogi do kategorii
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drog gminnych to oczywistym jest, ze juz przed podjeciem uchwaty, o ktoérej] mowa, dzialki,
przez ktore droga gminna ma przebiega¢ musza stanowi¢ wlasno$¢ gminy (...)".

Wobec powyzszego oczywistym jest, ze obowigzkiem Gminy jest uporzadkowanie
stanu prawnego i podjecie odpowiednich dzialan w tym kierunku przed podjeciem uchwaty
(wyrok WSA w Gliwicach z dnia 26 lutego 2019 r. sygn. akt II SA/GI 1021/18).

Rowniez NSA w Warszawie w wyroku z dnia 17 lipca 2014 r. sygn. akt I OSK 708/14
stwierdzil, ze: ,,(...) droga publiczna nie moze by¢ wtasnoscig osob fizycznych i niepublicznych
0sOb prawnych, a to z tego wzgledu, ze zgodnie z art. 140 k.c., w granicach okre§lonych przez
ustawy 1 zasady wspotzycia spotecznego wiasciciel moze, z wylgczeniem innych o0sob,
korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa.
Konieczng zatem przestanka do skutecznego podjecia przez rad¢ gminy uchwaly o zaliczeniu
drogi do kategorii droég gminnych jest legitymowanie si¢ przez gming prawem wiasnosci
do gruntéw, po ktorych droga taka przebiega. Zatem droga, ktora nie jest wlasnoscig gminy,
nie moze by¢ drogg gminng i z tego powodu nie moze by¢ zaliczona do drég gminnych.”

W konsekwencji Rada Gminy Wigzowna nie byla uprawniona do podjecia
kwestionowanej uchwaly w sprawie zaliczenia drog do kategorii drog gminnych, bowiem
dziatki nr ewid. 157/3 obrgb 0005 Duchnéw gm. Wigzowna oraz nr ewid. 158 obreb 0005
Duchnow gm. Wigzowna, w dacie podj¢cia uchwatly nie znajdowaly si¢ na gruntach
stanowigcych wlasno§¢ Gminy Wigzowna tylko pozostawaly w jej wladaniu na zasadach
samoistnego posiadania.

Jednoczesnie, organ nadzoru wskazuje, ze nie mozna wyeliminowac z obrotu prawnego
ww. uchwaly tylko w czgsci, tj. w zakresie, w jakim dziatki nr ewid. 157/3 oraz
nr ewid. 158 obreb 0005 Duchnow, gm. Wigzowna sg we wiadaniu samoistnym Gminy.
W obrocie prawnym nie mogg pozosta¢ jedynie regulacje prawne dotyczace dziatki nr ewid.

155/23 obrgb 0005 Duchnow, gm. Wigzowna ze wzgledow legislacyjnych oraz z uwagi
na naruszenie zasad prawidtowego ustalania przebiegu drég gminnych, poprzez pozostawienie
w przebiegu ulicy Zjazdowej dziatki, ktora nie ma bezposredniego dostgpu z dwdch koncow
do drog publicznych, a zatem nie stanowi kompletnego elementu potaczenia drogowego
i sieci drog.

Stad tez, w ocenie organu nadzoru, Rada Gminy Wigzowna, istotnie naruszyta
art. 7 ust. 1 1 ust. 2 w zwiazku z art. 2a ust. 2 ustawy o drogach publicznych. Powyzsze istotne

naruszenie prawa, stanowi podstawe do wyeliminowania uchwaty z obrotu prawnego w catosci.



Okolicznos¢, ze kwestionowana uchwala stanowi akt prawa miejscowego,
1 w konsekwencji normatywny akt wykonawczy, oznacza ze Rada Gminy uchwalajac
przedmiotowg uchwale i okreslajac szczegdlowe jej postanowienia nie moze wykracza¢ poza
granice upowaznienia okre$lone w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego
1 jest obowigzana do kompleksowego wypetniania delegacji. Stosownie do art. 94 Konstytucji
RP organy samorzadu terytorialnego ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organdw na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie. Z kolei art. 7 Konstytucji RP obliguje organy witadzy publicznej do dziatania
na podstawie i w granicach prawa. Zasada praworzadno$ci wyrazona w art. 7 w zwigzku
z art. 94 Konstytucji RP wymaga, zeby materia regulowana wydanym aktem normatywnym
wynikala z upowaznienia ustawowego 1 nie przekraczata zakresu tego upowaznienia. Kazde
unormowanie wykraczajace poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy
upowazniajacej 1 zarazem naruszeniem konstytucyjnych warunkow legalnosci aktu prawa
miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego (tak: wyrok NSA z dnia
14 grudnia 2011 r., II OSK 2058/11, Legalis nr 820291). Nadmieni¢ takze nalezy, ze —
w konsekwencji — postanowienia uchwaly stanowigce realizacj¢ normy kompetencyjnej
nie mogg narusza¢ innych przepiséw ustawy (by¢ z nimi sprzeczne).

Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktore
nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie praw
w uchwale to takie naruszenie, ktore powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznos$ci
z okre$lonym przepisem prawnym, sprzecznos$¢ ta jest oczywista 1 bezposrednia, 1 wynika
wprost z pordwnania tresci przepisu z oceniang regulacjg. Chodzi tu o wady kwalifikowane,
z powodu ktorych caty akt lub jego cze$¢ 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 cze$¢ nie wywotuje
skutkow prawnych od samego poczatku (wyrok WSA w Opolu z dnia 24 stycznia 2019 r.
sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok WSA w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r. sygn. akt
I SA/Gd 693/18;).

Majac na uwadze powyzsze, stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaty Rady
Gminy Wigzowna w cato$ci jest w peini uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze Gminie przystuguje skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, wnoszona

za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.
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Informuje, ze rozstrzygnigcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty z mocy prawa,

w calo$ci, z dniem jego dorgczenia.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/



		2024-01-09T22:22:51+0000
	Mariusz Rafał Frankowski


		2024-01-09T22:23:03+0000
	Mariusz Rafał Frankowski




