Elektronicznie podpisany przez:
Iwona Andruszkiewicz
dnia 29 lipca 2021 r.

WOJEWODA SLASKI
NPII.4131.1.790.2021 Katowice, dnia 29 lipca 2021 r.

Rada Miasta Czestochowy

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jedn. Dz. U. 22020 r. poz. 713 ze zm.)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr 631.XLVI.2021 Rady Miasta Czg¢stochowy z dnia 24 czerwca 2021 r. w sprawie
zaliczenia do kategorii drogi powiatowej 1 ustalenia przebiegu ul. Warszawskiej na odcinku od alei
Wojska Polskiego do alei Jana Pawla Il na terenie miasta Czgstochowy, w calosci, jako sprzecznej z
art. 2a ust. 2w zw. z art. 6a ust. 2-3 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst
jedn. Dz. U. 2 2020 r. poz. 470 ze zm.).

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 24 czerwca 2021 r. Rada Miasta Czestochowy podjeta uchwate Nr
631.XLVIL.2021 w sprawie zaliczenia do kategorii drogi powiatowe]j i ustalenia przebiegu ul.
Warszawskiej na odcinku od alei Wojska Polskiego do alei Jana Pawla II na terenie miasta
Czestochowy.

Uchwala ta zostata dor¢czona organowi nadzoru w dniu 29 czerwca 2021 r.

Jako podstawe prawng przedmiotowej uchwaty wskazano m.in. art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o
samorzadzie gminnym oraz art. 6a ust. 2 1 3 ustawy o drogach publicznych, zwanej dalej ,,ustawg”.
Przebieg drogi przedstawiono w zalaczniku do uchwaty.

W toku postgpowania nadzorczego organ nadzoru uznal, iz przedmiotowa uchwata jest
niezgodna z prawem.

Zgodnie bowiem ztre§cig art. 2a ust. 2 ustawy drogi wojewoddzkie, powiatowe i gminne
stanowig wlasnos$¢ wlasciwego samorzadu wojewodztwa, powiatu lub gminy.
Natomiast art. 6a ust. 1 ustawy stanowi, ze Do drog powiatowych zalicza si¢ drogi inne niz
okreslone w art. 5 ust. 1 i art. 6 ust. 1, stanowigce polgczenia miast bedqgcych siedzibami powiatow z
siedzibami gmin i siedzib gmin miedzy sobq. Zgodnie z ust. 2 ww przepisu Zaliczenie drogi do
kategorii drog powiatowych nastepuje w drodze uchwatly rady powiatu w porozumieniu z zarzqdem
wojewddztwa, po zasiggnieciu opinii wojtow (burmistrzow, prezydentow miast) gmin, na obszarze
ktorych przebiega droga, oraz zarzqdow sgsiednich powiatow, a w miastach na prawach powiatu -
opinii prezydentow miast. Zgodnie za$ z ust. 3 tego przepisu Ustalenie przebiegu istniejgcych drog
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powiatowych nastepuje w drodze uchwaty rady powiatu, po zasiegnigciu opinii wojtow (burmistrzow,
prezydentow miast) gmin, na obszarze ktorych przebiega droga.

W tresci § 1uchwaly okreSlono, iz Zalicza si¢ do kategorii drogi powiatowej ulice
Warszawskq na odcinku od alei Wojska Polskiego do alei Jana Pawla Il na terenie miasta
Czestochowy. W ocenie organu nadzoru, legitymowanie si¢ przez gmin¢ prawem wlasnosci dzialek,
po ktorych przebiegaja drogi zaliczane do kategorii drog powiatowych, jest niezb¢dnym warunkiem
podjecia uchwaty na podstawie art. 6a ust. 2 ustawy. Jednakze, z wyjasnien z dnia 23 lipca 2021 r.
zawartych w piSmie Nr WU.510.1.2.2021 wynika, iz droge zaliczong przedmiotowa uchwatg do
kategorii drog powiatowych stanowig dziatki — ktorych wilascicielem jest Skarb Panstwa,
pozostajace w trwatym zarzadzie Miejskiego Zarzadu Drog w Czgstochowie. Bioragc pod uwage
wskazany wyzej stan faktyczny i1 prawny, nalezy stwierdzi¢, ze Rada Miasta Czestochowy nie byta
uprawniona do zaliczenia wskazanej drogi do kategorii drég powiatowych, bowiem Czgstochowa,
bedaca miastem na prawach powiatu, nie legitymuje si¢ prawem wlasnosci dziatek, po ktorej
przebiega wskazana droga.

Jak wskazywano powyzej przepis art. 2a ust. 2 ustawy stanowi, ze drogi wojewoddzkie,
powiatowe 1igminne stanowia wlasno$¢ wlasciwego samorzadu wojewddztwa, powiatu lub
gminy. A contrario droga powiatowa nie moze stanowi¢ wilasnosci osoby prywatnej lub Skarbu
Pafistwa (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 2005 r. sygn. akt III
SA/Kr 814/2005, LexPolonica Nr 418384, wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach z dnia 7 stycznia 2010 r., sygn. akt II SA/Gl 697/09, publ. Centralna Baza Orzeczen
Sadow Administracyjnych). Zaden przepis nie przewiduje automatycznego przejécia prawa wlasnosci
gruntu zajetego pod droge na rzecz gminy z chwilag wej$cia w zycie uchwaty o zaliczeniu drogi do
kategorii drog gminnych (por. wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Gliwicach z dnia
30 pazdziernika 2008 r., sygn. akt II SA/GI 498/08 Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych). Wskazania wymaga réwniez stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego
wyrazone w wyroku z dnia 28 maja 2009 r. (sygn. akt I OSK 148/09, LEX nr 574429), zgodnie
z ktérym: ,, droga, ktora nie jest wtasnoscig gminy nie moze by¢ drogg gminng i z tego powodu nie
moze by¢ tez zaliczona do drég gminnych. Uchwala o zaliczeniu drogi do drogi publicznej powinna
by¢ poprzedzona czynnoS$ciami zmierzajacymi do przejecia wilasnosci drogi przez podmiot
publicznoprawny, a nie odwrotnie”. Powyzsza argumentacja, cho¢ dotyczy zaliczenia do kategorii
drog gminnych, znajduje zastosowanie do zaliczenia do kategorii drog powiatowych.

Zatem do spetnienia wymogu z przepisu art. 2a ust. 2 ustawy koniecznym jest (w przypadku,
gdy teren pod droge nie nalezy do gminy) uzyskanie prawa wtasnosci do takiego terenu, czy to w
drodze umowy lub poprzez wywlaszczenie, czy tez komunalizacje.

Z powyzszego wynika bezsprzecznie, ze aby zaliczy¢ droge do drog powiatowych teren,
przez ktoéry ona przebiega musi stanowi¢ wylaczna wlasno$¢ jednostki, ktéra tego zaliczenia
dokonuje, co w tym przypadku nie miato miejsca.

W ocenie organu nadzoru, powyzej opisane uchybienie w przedmiotowej uchwale nalezy
zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa.

Ponadto istota uchwaty podejmowanej w oparciu o art. 6a ust. 3 ustawy jest jednoznaczne,
jasne 1 precyzyjne okre§lenie przebiegu istniejacych drog powiatowych. Nie budzi zatem
watpliwosci, ze z treSci takiej uchwaty, w tym z zalacznikow stanowiacych jej integralng czesc,
powinny wynikaé w szczego6lnosci oznaczenia ewidencyjne gruntéw, po ktorych rada ustalita
przebieg istniejacych drog powiatowych. Wiasciwe opisanie przebiegu drog (w tym wskazujace na
numery ewidencyjne dziatek) ma stworzy¢ mozliwo§¢ adresatom uchwaly odwotania si¢ do
wlasciwych rejestrow, celem weryfikacji ustalonego przez rade przebiegu drog. Bez wilasciwego
oznaczenia (opisania) przebiegu drog odwotanie si¢ do wtasciwych rejestrow jest niemozliwe, a sama
uchwala staje si¢ tym samym niejasna, nieczytelna i nieprecyzyjna. Oczywiscie samo oznaczenie
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ewidencyjne dziatek nie zawsze bedzie wystarczajace. Dla pelnego zobrazowania konieczne jest
osadzenie ich w urzgdowym dokumencie mapowym. Sporzadzona w odpowiedniej skali mapa wraz z
jej tytulem, oznaczeniem skali, naniesionymi na nig znakami kartograficznymi 1 legenda
odzwierciedlaja dopiero dokladny przebieg drogi ustalony przez rad¢ gminy. Nalezy podkresli¢, ze
uchwata podjeta w oparciu o analizowany przepis art. 6a ust. 3 ustawy jest aktem prawa
miejscowego, a wiec zawiera normy powszechnie obowigzujace, w tym przypadku ustalajace
przebieg drog powiatowych. Rada Miasta, jako organ wykonujacy kompetencj¢ prawodawcy zawarta
W upowaznieniu ustawowym, zobligowana jest do okreslenia przebiegu drog powiatowych w sposob
precyzyjny, nie budzacy watpliwosci.

Obowiagzek jasnego 1 precyzyjnego okreslania przebiegu drog publicznych byt
niejednokrotnie przedmiotem orzeczen sadow administracyjnych. W orzecznictwie wyraznie
podkreslona zostata ranga i rola precyzyjnych zatacznikow graficznych do uchwat oraz skutki
ewentualnych naruszen zwigzanych z nieprawidlowym sporzadzeniem zatgcznikow okreslajacych
przebieg drogi publicznej. Za prawnie niedopuszczalng nalezy uzna¢ sytuacj¢, w ktdrej na skutek
nieprecyzyjnego ustalenia przez rad¢ przebiegu istniejacych drég powiatowych, kompetencja ta w
istocie zostaje subdelegowana na organ wykonawczy gminy, w tym przypadku Prezydenta Miasta. I
tak Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 16 wrzesnia 2008 r. (sygn. akt
IIT SA/Kr 267/08, publ. Lex nr 509636) wskazuje, ze (...) tres¢ zaskarzonej uchwaty i bedgcy jej
integralng czesciq zalqcznik graficzny w postaci mapy zostaly tak skonstruowane, ze nie jest mozliwe
doktadne ustalenie przebiegu granic ulicy A. Trudno to traktowac jako wade wytgcznie o charakterze
technicznym, skoro w istocie organ wykonujgcy uchwale czyli Burmistrz Miasta, a nie organ
ustawowo wlasciwy, czyli Rada Miasta, miatby decydowac o doktadnym przebiegu drogi zaliczonej
do kategorii drog publicznych gminnych. Nalezy to zatem potraktowal jako naruszenie prawa
materialnego polegajgce na nieuprawnionym delegowaniu na Burmistrza ustawowych kompetencji
Rady Miejskiej.

Do obowiazku precyzyjnego, opisowego sporzadzania przebiegu drég odnidst si¢ rowniez
Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia z dnia 7 czerwca 2017 r.
stwierdzajac w szczegodlnosci, ze: (...) zalgcznik jest mapg w skali 1:50 000, zatem obejmuje dos¢
duzy obszar, co powoduje nieczytelnos¢ samej uchwaty. Powinna ona precyzyjnie i rowniez opisowo
wskazywac przedmiotowy odcinek drogi tak, aby nie bylo Zadnych wqtpliwosci co do jego poczgtku i
konca. Trudno podejrzewac, ze sporny odcinek, liczqc od miejsc pokazanych w duzym przyblizeniu na
planie, ma doktadnie, 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/GI
63/17). Co prawda powyzej przytoczone wyroki odnosza si¢ do zaliczenia do kategorii drég
gminnych, jednakze znajduja one zastosowanie do przedmiotowego stanu prawnego.

Sposob  wypelienia powyzszego obowiazku przez Rade Miasta Czestochowa w
kwestionowanej uchwale nie czyni zado$¢ tym wymaganiom, co sprawia, ze zachodzg przestanki
uzasadniajace stwierdzenie niewaznosci uchwaly w catoéci. Organ nadzoru, po dokonaniu analizy
tresci uchwaly oraz zalacznika do uchwaly stwierdza, ze na ich podstawie nie mozna ustali¢
przebiegu drogi okreslonej w uchwale. W czg§ci merytorycznej uchwaly nie wskazano nr
ewidencyjnych dziatek, przez ktore przebiega droga. Nie uczyniono tego takze w zataczonym do
uchwaty zataczniku graficznym. Ponadto nie spelnia on Zadnych standardow przewidzianych dla
zalacznikow mapowych. Powyzszy zatacznik stanowi ilustracja obrazujaca blizej nie okreslony
wycinek niezidentyfikowanego terenu. Na ilustracji brak tytulu (nazwy) przedstawionego obszaru,
legendy zawierajacej zestawienie 1 oznaczenie wszystkich znakow kartograficznych umieszczonych
na niej, a przede wszystkim oznaczenia skali, umozliwiajacej dokonanie obliczen poszczegodlnych
odlegtosci w terenie, w tym dlugosci samej drogi. W zatgczniku graficznym do uchwaty zaznaczono
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kolorem zottym jedynie wyrys tej drogi. Nie wskazano jednak ani jej dlugosci, ani nie
zidentyfikowano (poza numerami ewidencyjnymi dziatek) terenu, przez ktory ona przebiega.

Organ nadzoru stwierdza, ze powyzsze oznaczenie drogi nie pozwala na precyzyjne ustalenie
faktycznego przebiegu ww. drogi - moze mie¢ jedynie znaczenie pogladowe. Moze tylko
orientacyjnie przyblizy¢ adresatowi potozenie tej drogi. Z catg pewnoscia zatgczona do uchwaty —
zamiast profesjonalnej mapy — zwykla ilustracja, nie moze by¢ wyznacznikiem dla urzgedowego
ustalenia przebiegu drogi publicznej. Tym samym nalezy stwierdzi¢, Zze na podstawie przedmiotowe;j
uchwaty nie mozna ustali¢ wtasciwego przebiegu drogi, co wprowadza brak pewnosci co do prawa i
sprawia, ze uchwata jest nieczytelna.

Jak wcze$niej wskazano, uchwala w sprawie ustalenia przebiegu drogi ma charakter aktu
prawa miejscowego, z czym wigze si¢ obowigzek redagowania przepisow prawnych w taki sposob,
aby wyrazaly intencje prawodawcy w sposob doktadny i zrozumiaty. Tym samym postanowienia
analizowanej uchwaty w sprawie ustalenia przebiegu drogi powinny by¢ czytelne i jednoznaczne.
Wobec powyzszego organ nadzoru stwierdza, ze przedmiotowa uchwata narusza obowigzujace
przepisy prawa, w szczegdlnosci art. 6a ust. 3 ustawy w zwigzku z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP, w
tym réwniez wynikajaca z powyzszego zasade okreslono$ci prawa.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Powyzszy przepis naklada na
organy tworzace system prawa, w tym takze na Rad¢ Miasta Czestochowa, obowigzek formutowania
przepiséw prawnych w sposob jasny i precyzyjny. Postanowienia wynikajace z art. 2 Konstytucji RP,
rozumie¢ nalezy jako dyrektywe takiego tworzenia regulacji prawnej, by sytuacja prawna jednostki
byta czytelna 1 jednoznaczna, bowiem realizacja tego zalozZenia daje obywatelowi szans¢ zrozumienia
efektow dziatalnosci organu uchwatodawczego. Organ nadzoru reprezentuje poglad, ze kazdy przepis
prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego i1 logicznego. Wymog
jasnos$ci oznacza nakaz tworzenia przepisOw klarownych 1 zrozumiatych dla ich adresatow oraz tak
by ich tre$¢ byla oczywista. Powyzsza zasada przyzwoitej legislacji, znajduje wigc oparcie w art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Bezspornym jest zatem, w opinii organu nadzoru, ze Rada Miasta Czestochowa poprzez
podjecie przedmiotowej uchwaly naruszyta art. 6a ust. 3 ustawy w zwigzku z art. 2 Konstytucji RP.
Dziatanie takie musi by¢ zatem uznane za istotne naruszenie prawa.

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie
organu gminy sprzeczne z prawem s3 niewazne. O niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia w catosci
lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaly
lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, iz uchwata Nr 631.XLVI.2021 Rady Miasta
Czestochowy z dnia 24 czerwca 2021 r. w sprawie zaliczenia do kategorii drogi powiatowe;j
i ustalenia przebiegu ul. Warszawskiej na odcinku od alei Wojska Polskiego do alei Jana Pawta II na
terenie miasta Czgstochowy, zostala podjeta z istotnym naruszeniem obowigzujgcego prawa, co czyni
stwierdzenie jej niewazno$ci w catosci uzasadnionym i koniecznym.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwaly, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.
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Z up. Wojewody Slaskiego

Iwona Andruszkiewicz
Wydzial Nadzoru Prawnego - Zastgpca Dyrektora
Wydzialu Nadzoru Prawnego
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