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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 14 lipca 2021 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach

w skfadzie nastepujgcym:

Przewodniczgcy Sedzia NSA Anna Apollo
Sedziowie Sedzia NSA Krzysztof Wujek
Sedzia WSA Matgorzata Herman (spr.)

Protokolant Katarzyna Czabaj

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 14 lipca 2021 r.

sprawy ze skargi Wojewody Slgskiego

na uchwate Rady Miasta Gliwice

z dnia 7 lutego 2019 r. nr 111/38/2019

w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty Rady Miasta w sprawie nadania

statutu Zarzgdowi Drég Miejskich

oddala skarge.

Ne oryginaie wiasciwe podghey

28 2podnod( 2 oryginatem

SEKRETA{?Z SADOWY
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UZASADNIENIE

Wojewoda Slagski (dalej: organ nadzoru, skarzacy), dziatajac na podstawie art.
93 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz.
713 ze zm., dalej: u.s.g) zaskarzyt uchwate Rady Miasta Gliwice, Nr 111/38/2019, z 7
lutego 2019 r. w sprawie nadania statutu Zarzadowi Drog Miejskich w Gliwicach
wnoszac o stwierdzenie niewaznoséci w czesci okreslonej w:

- §1i§5 w zakresie wyrazow: ,w szczegolnosci” zatacznika do uchwaty, jako
sprzecznej z art. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 11 ust. 2 ustawy z 27 sierpnia 2009 .
o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 869 ze zm.),

- §2ust. 1pkt3i§3ust 2 zatacznika do uchwaty, jako sprzecznej z art. 21 ust. 1w
sw. z art. 19 ust. 2 pkt 4 i ust. 5 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(tj. 2020 r. poz. 470 ze Zm.);

-§3ust. 1pkt1i2w zakresie wyrazu ,modernizacji’, § 4 ust. 1 w zakresie wyrazow
,i jej modernizacji’ zatacznika do uchwaty, jako sprzecznej z art. 19 ust. 1 ustawy o
drogach publicznych,

s SelonSitelr; §:1.30:8 1.4 zatgcznika do uchwaty, jako sprzecznej z art. 11 ust. 2
ustawy o finansach publicznych w zw. z art. 7 Konstytucji RP.

W uzasadnieniu skargi, skarzacy wskazat, ze Rada Miasta Gliwice, na sesji W
dniu 7 lutego 2019 r., podjeta uchwate, Nr 111/38/2019, w sprawie nadania statutu
Zarzadowi Drog Miejskich w Gliwicach, ktory stanowi zatacznik do uchwaty, zwany
dalej ,statutem”. W podstawie prawnej uchwaty Rada Miasta wskazata m.in. art. 18
ust. 2 pkt 9 lit. h ustawy o samorzadzie gminnym, art. 11 ust. 2 oraz art. 12 ust. 1 pkt
2 i ust. 2 ustawy o finansach publicznych oraz art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz.U z 2018 r., poz. 2068 z pdzn. zm.).

Organ nadzoru wskazat, ze zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h u.s.g. do
wytacznej wiasciwosci rady gminy nalezy podjecie uchwaty w sprawie tworzenia,
likwidacji i reorganizacji przedsigbiorstw, zaktadow i innych gminnych jednostek
organizacyjnych oraz wyposazania ich w majatek. Z kolei, zgodnie z art. 12 ust. 2
ustawy o finansach publicznych organ stanowigcy tworzac jednostke budzetowa
nadaje jej statut, chyba ze odrgbne ustawy stanowig inaczej, oraz okresla mienie
przekazywane tej jednostce w zarzad. Podstawe prawng podjecia uchwaty stanowi

przepis art. 11 ust. 2 ww. ustawy, zgodnie z ktorym jednostka budzetowa dziata na
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podstawie statutu okre$lajgcego w szczegdinosci jej nazwe, siedzibe i przedmiot
dziatalnoéci.

Dalej przypomniat, ze zgodnie z art. 19 ust. 1 ustawy o drogach publicznych
organ administracji rzadowej lub jednostki samorzadu terytorialnego, do ktérego
wiasciwosci nalezg sprawy z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu,
utrzymania i ochrony drég, jest zarzadcg drogi. Wedtug art. 19 ust. 2 ustawy o
drogach publicznych zarzadcami drég, z zastrzezeniem ust. 3, 5 i 8, sg dla drég:

1) krajowych - Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad:;
2) wojewddzkich - zarzgd wojewddztwa;

3) powiatowych - zarzgd powiatu;

4) gminnych - wéjt (burmistrz, prezydent miasta).

Natomiast w mysl| art. 19 ust. 5 tej ustawy w granicach miast na prawach
powiatu zarzadcg wszystkich drég publicznych, z wyjatkiem autostrad i drég
ekspresowych, jest prezydent miasta (tu: Prezydent Miasta Gliwice).

Organ wyja$nit, ze zgodnie z art. 21 ust. 1 ww. uétawy zarzadca drogi, o
ktorym mowa w art. 19 ust. 2 pkt 2-4 i ust. 5, to jest zarzadca okreslonych w tych
przepisach drég publicznych, moze wykonywaé¢ swoje obowigzki przy pomocy
jednostki organizacyjnej bedacej zarzadem drogi, utworzonej odpowiednio przez
sejmik wojewodztwa, rade powiatu lub rade gminy. Jezeli jednostka taka nie zostata
utworzona, zadania zarzadu drogi wykonuje zarzadca. Zarzadca drogi (Prezydent
Miasta Gliwice) nie musi zatem pemi¢ swej funkcji osobiscie. Moze on
zadecydowac, ze swoje zadania bedzie wykonywat przy udziale jednostki
organizacyjnej. Powotanie tej jednostki nie jest obligatoryjne, jesli jednak taka
decyzja zostanie podjeta, to istotne jest to, aby jednostka ta byta zarzadem drogi.
Przepis art. 21 ust. 1 ustawy o drogach publicznych wprowadza odrebng od
zarzadey drogi instytucje zarzadu drogi, pod ktérym to pojeciem nalezy rozumieé
jednostke organizacyjng o charakterze pomocniczym wobec zarzadcy drogi,
utworzong w drodze uchwaty, odpowiednio przez sejmik wojewédztwa, rade powiatu
lub rade gminy (miasta). Zarzady drég majg charakter samorzadowych jednostek
organizacyjnych i w ogélnym tego stowa znaczeniu wchodzg w sktad podmiotowo
rozumianej administracji samorzadowej, bezposrednio zwigzanej z organami
wykonawczymi jednostek samorzadu terytorialnego. Zarzady drég sg jednostkami
budzetowymi w rozumieniu przepiséw ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach

publicznych (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 czerwca
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2013 r., Il OSK 797/13 oraz postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z
dnia 13 czerwca 2017 r., Il GW 10/17).

Do zadan zarzadu drogi moga nalezec¢ tylko te zadania, ktére w zakresie
swojej whasciwosci posiada zarzadca drogi. Zakres zadan zarzadcy zas, sprowadza
sie tylko i wytgcznie do spraw z zakresu planowania, budowy, przebudowy,
remontu, utrzymania i ochrony drog (art. 19 ust. 1 ustawy) oraz szczegétowych
uprawnien okreslonych w art. 20 ustawy. Zarzadowi drég moze by¢ przekazanych
maksymalnie tyle zadan, ile posiada prezydent - ale dziatajgcy jako zarzadca drogi.
Katalog zadan nalezacych do wiasciwosci zarzadcy drogi zawiera art. 20 ustawy,
ktory w punktach od 1 -20 wskazuje jakie zadania nalezg ,w szczegolnosci” do
zarzadcy drogi. Przepis ten ustanawia otwarty katalog zadan zarzadcy drogi, co
oznacza, ze zarzadca drogi realizuje rowniez inne zadania, o ile jednak mieszcza
sie one w ramach jego ogolne;j kompetencji wynikajacej z art. 19 ust. 1 ustawy, to
jest planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drég.

Wskazujac na powyzsze przepisy prawa, organ nadzoru zarzucit, ze w § 2
ust. 1 pkt 3 statutu Rada Miasta okreslita, ze Zarzad Drog Miejskich jest miejska
jednostkg organizacyjng zarzadzajaca drogami wewnetrznymi, w rozumieniu ustawy
o drogach publicznych, znajdujgcymi si¢ w granicach administracyjnych Miasta,
stanowigcymi wtasno$¢ Miasta lub Skarbu Panstwa i nie zarzgdzanymi przez inne
podmioty, zaé w § 3 ust. 2 statutu Rada Miasta okreslita, jako jeden z przedmiotow
dziatania Zarzadu wykonywanie zadan okreslonych w art. 8 ust. 2 ustawy o drogach
publicznych w stosunku do drdg wewnetrznych, okreslonych w § 2 ust. 1 pkt 3
statutu.

Skarzacy zauwazyt, ze z art. 21 ust. 1 w zw. z art. 19 ust. 2 pkt 4 i ust. 5
ustawy o drogach publicznych wynika, ze zarzadca drég publicznych na terenie
miasta na prawach powiatu (Prezydent Miasta Gliwice) moze wykonywaé swoje
obowigzki przy pomocy jednostki organizacyjnej bedacej zarzadem drogi,
utworzonej przez rade gminy (tu: Rade Miasta). Zatem tylko zadania zwigzane z
zarzgdem drog publicznych moga zosta¢ przekazane do tej szczegodinej jednostki
budzetowej. Drogi publiczne stanowig tylko drogi zaliczone do odpowiedniej
kategorii drég publicznych. Z przepisu art. 2 ust. 1 ustawy o drogach publicznych
wynika, ze drogi publiczne ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej dzielg si¢ na
nastepujace kategorie: drogi krajowe; drogi wojewoddzkie; drogi powiatowe oraz

drogi gminne. Za$ art. 8 ust. 1 ustawy o drogach publicznych stanowi, ze drogi,
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drogi rowerowe, parkingi oraz place przeznaczone do ruchu pojazdéw, niezaliczone
do zadnej z kategorii drég publicznych i niezlokalizowane w pasie drogowym tych
drég sg drogami wewnetrznymi. Zatem nie istnieje mozliwo$¢ przekazania zadania
zarzadzania drogami wewnetrznymi, jednostce budzetowej, ktéra moze zarzadzaé
jedynie drogami publicznymi. W ocenie skarzacego, organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego, ktéry utworzyt zarzad drogi, powierzajac w statucie tej
jednostki  zadania nienalezace do wilasciwosci zarzadcy drogi, przekroczyt
upowaznienie udzielone jej w art. 21 ust. 1 ustawy o drogach publicznych.

Organ nadzoru podniést, ze okreslenie przedmiotu dziatania jednostki
budzetowej (w tym przypadku Zarzadu Drég Miejskich) jest jednym z
najistotniejszych postanowien statutu, dlatego tez powinien byé okre$lony w sposéb
precyzyjny; tak, aby nie zachodzity watpliwosci co do tego, jakie zadania jednostka
ta bedzie wykonywata. Tymczasem, unormowanie zawarte w § 1i § 5 statutu nie
spefnia powyzszego wymogu, bowiem w § 1 statutu Rada Miasta okreslita podstawy
dziatania Zarzadu Drég Miejskich postugujac sie wyrazem w szczegoblnosci”,
podobnie w § 5 statutu Rada Miasta wskazata, ze do zadan Zarzadu, w zakresie
zarzadzenia drogami publicznymi, nalezy ,w szczegdlnosci”. Statut jednostki
budzetowej w omawianej czesci jest zatem nieprecyzyjny. Uzyte przez Rade Miasta
wyrazenie ,w szczegdlnosci’ nalezy rozumieé¢ w ten sposob, ze katalog zadan
jednostki budzetowej jest katalogiem otwartym. Moze to prowadzié¢ do powiekszenia
przedmiotu dziatalnosci Zarzadu Drog Miejskich bez uprzedniej zmiany statutu w
powyzszym zakresie. Ponadto, taka regulacja stwarza mozliwo$é przypisania
wskazanej jednostce budzetowej innych, nieskonkretyzowanych zadan, nawet
takich, ktérych z mocy ustawy wykonywaé nie moze. Takie dziatanie niewatpliwie
uzna¢ nalezy za wypetniajgce przestanki istotnego naruszenie prawa, w tym
przypadku art. 2 Konstytucji RP w zwigzku z art. 11 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych. Organ nadzoru podkreslit, ze regulacje zawarte w statucie powinny by¢
jasne, czytelne i przejrzyste, nie powinny zatem budzi¢ jakichkolwiek watpliwosci.

Dalej organ wskazat, ze zgodnie z art. 19 ust 1 ustawy o drogach
publicznych organ administracji rzgdowej lub jednostki samorzgdu terytorialnego, do
ktérego witadciwosci naleza sprawy z zakresu planowania, budowy, przebudowy,
remontu, utrzymania i ochrony drég, jest zarzadcg drogi. Wéréd zadan zarzadcy
drég, wymienionych w tym przepisie, nie sposéb znalezé zadan dotyczacych

modernizacji. Zatem uznat, ze § 3 ust. 1 pkt 112 w zakresie wyrazow ~modernizacji”
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oraz § 4 ust. 1 w zakresie wyrazow ,i jej modernizacji" wykraczajg poza delegacje
ustawowg i jednocze$nie stanowig niedopuszczalng modyfikacje art. 19 ust. 1
ustawy o drogach publicznych.

W ocenie organu nadzoru regulacja zawarta w § 7 statutu dotyczgca
mozliwosci  udzielenia dyrektorowi upowaznien do wydawania decyzji
administracyjnych, wykracza poza zakres materii statutowej, a jednoczesnie stanowi
powtdrzenie i modyfikacje przepisbw powszechnie obowigzujgcych. Mozliwosc
udzielenia upowaznien wynika juz bowiem z przepisbw powszechnie
obowigzujgcego prawa tj. z ustawy o samorzadzie gminnym (art. 39 ust. 2), jak
réwniez z ustawy Kodeks postepowania administracyjnego (art. 268a).

Ponadto, zdaniem organu nadzoru regulacja zawarta w § 11 statutu,
dotyczgca zasad wynagradzania pracownikéw samorzgadowych zatrudnionych w
Zarzadzie Drég Miejskich w Gliwicach réwniez nie nalezy do materii statutowe;j,
bowiem statut jednostki stanowi akt prawa miejscowego i nie moze zawierac
postanowien, ktére majg charakter jedynie informacyjny. Z tego tez powodu za
niezgodne z prawem uznat postanowienia zawarte w § 11 statutu.

Organ nadzoru dalej wskazat na § 13 statutu, ktory stanowi, ze w sprawach
nieuregulowanych znajdujg zastosowanie przepisy powszechnie obowigzujgce. W
ocenie organu nadzoru taki zapis narusza zasade hierarchicznego systemu zrédet
prawa, wynikajgcg z art. 87 Konstytucji RP. Z kwestionowanego zapisu statutu
wynika, ze w pierwszym rzedzie zastosowanie znajduje statut, a dopiero w
sprawach w nim nieuregulowanych ustawy i inne akty prawne. Tym samym
przyznano pierwszenstwo przepisom statutu przed ustawami. Zastrzezenie, jakie
zostato zawarte w § 13 statutu dopuszczalne jest jedynie w aktach tego samego
rzedu. Niezgodne z Konstytucjg jest za$ stawianie przepisow prawa miejscowego
przed przepisami ustaw. Stanowi to istotne naruszenie prawa i powoduje
koniecznos$¢ eliminaciji z obrotu prawnego takich regulacji.

Na koniec zarzucit, ze regulacja statutu, zawarta w § 14, wykracza poza
delegacje ustawowa, zgodnie z ktérg wszelkie zmiany i uzupetnienia niniejszego
statutu wymagajg formy pisemnej i sg wprowadzane w trybie wtasciwym dla jego
uchwalenia. Przepis ten ma charakter wytacznie informacyjny, skoro art. 12 ust. 2
ustawy o finansach publicznych wymaga, by statut zostat nadany w drodze uchwaty
Rady Miasta, zmiana tego statutu nie moze odby¢ sie w innej formie, jak tylko

poprzez podjecie stosownej uchwaty.
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Wskazujgc na powyzsze organ nadzoru stwierdzit, ze uzasadnione [
konieczne jest stwierdzenie niewaznoséci statutu we wskazanej cze$ci.

W odpowiedzi na skarge, Rada Miasta Gliwice wniosta o oddalenie skargi.
Wskazata, ze przedmiotowa uchwata w dniu 14 lutego 2019 r. zostata opublikowana
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Slaskiego i weszta w zycie. Wojewoda
Slaski nie zdecydowat sie na zastosowanie wzgledem uchwaty rozstrzygniecia
nadzorczego i dopiero po dwoch latach obowigzywania statutu, nie wyjasniajgc
przyczyn tak dtugiej zwioki zdecydowat sie zaskarzyé czesciowo uchwate, ktérej
obowigzywania miat przez dwa lata petng $wiadomosé. Takiego postepowania
organu nadzoru, cho¢ formalnie mieszczacego sie w granicach przepisu art. 93
ustawy o samorzadzie gminnym, nie sposéb pogodzi¢ z konstytucyjng zasadg
pewnos$ci prawa, w tym prawa miejscowego.

Rada Miasta odniosta sie do wszystkich podniesionych zarzutéw, wskazujac,
ze stanowisko skarzgcego nie zastuguje na uwzglednienie.

W pierwszej kolejnosci wyjasnita, ze zgodnie z 8 ust. 1 ustawy o drogach
publicznych drogi, drogi rowerowe, parkingi oraz place przeznaczone do ruchu
pojazddw, niezaliczone do zadnej z kategorii drég publicznych i niezlokalizowane w
pasie drogowym tych drég sg drogami wewnetrznymi. Budowa, przebudowa,
remont, utrzymanie, ochrona i oznakowanie drég wewnetrznych oraz zarzgdzanie
nimi nalezy do zarzadcy terenu, na ktérym jest zlokalizowana droga, a w przypadku
jego braku - do wtasciciela tego terenu (art. 8 ust. 2 ustawy o drogach publicznych).
Ponadto finansowanie ww. zadan, nalezy do zarzgdcy terenu, na ktorym jest
zlokalizowana droga, a w przypadku jego braku - do wiasciciela tego terenu.
Powyzsze uregulowanie wskazuje jednoznacznie na to, ze drogi wewnetrzne nie
posiadajg statusu drég publicznych, a jednocze$nie, z uwagi na brak definic;ji
wiasciciela wskazuje na to, ze drogi te moga by¢ wtasnoécig podmiotéw publicznych
(Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego) lub wiasnoscig podmiotow
prywatnych. Stosownie do tresci art. 19 ust. 5 cytowanej ustawy w granicach miast
na prawach powiatu zarzadcg wszystkich drog publicznych, z wyjatkiem autostrad i
drég ekspresowych oraz drég, o ktérych mowa w przepisach wydanych na
podstawie art. 5 ust. 2a, jest prezydent miasta. W my$l zas art. 21 ust. 1 zd. 1 ww.
ustawy zarzgdca drég w miastach na prawach powiatu moze wykonywaé swoje
obowigzki przy pomocy jednostki organizacyjnej bedacej zarzadem drogi,

utworzonej przez rade gminy. Natomiast w sytuacji gdy jednostka taka nie zostanie
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utworzona, zadania zarzadu drogi wykonuje zarzadca (art. 21 ust. 1 zd. 1 ustawy).
Tym samym zwréci¢ nalezy uwage na fakt, ze omawiana ustawa wyraznie rozréznia
zarzadce drogi (Prezydenta Miasta), ktory jest podmiotem wyposazonym w
kompetencje do podejmowania réznego rodzaju czynnoéci, w tym do wydawania
aktow administracyjnych zwigzanych z zarzadzaniem drogami publicznymi, od
podmiotu, jakim jest zarzad drogi, ktory stanowi jedynie aparat pomocniczy, przy
wykorzystaniu ktorego zarzadca drogi wykonuje swoje obowiazki. Zarzad drogi nie
jest organem administracji publicznej, lecz jednostkg powotang do obstugi takiego
organu administracji, ktérym zawsze pozostaje zarzadca drogi.

W przypadku miast na prawach powiatu prezydent miasta jest zaréwno
zarzadcg drég publicznych, jak tez organem miasta odpowiedzialnym za
gospodarowaniem mieniem komunalnym (art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g.), w ktérego to
sklad niewatpliwie wchodza budowle - drogi o statusie drog wewnetrznych w
rozumieniu ustawy o drogach publicznych. Oznacza to, ze w ramach swobody
organizacji wykonywania przez gming swoich zadan gospodarowanie cze$cig
mienia - drogami wewnetrznymi moze byC realizowane tak w ramach aparatu
pomocniczego prezydenta na prawach powiatu (urzedu), jak i w ramach odrebnie
powotanej jednostki, w tym jednostki budzetowej. Zgodnie bowiem z uregulowaniem
zawartym w art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym w
celu wykonywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne.
Podejmowanie uchwat w zakresie tworzenia, likwidacji i reorganizacji gminnych
jednostek organizacyjnych nalezy do wytgcznej wtasciwosci rady gminy (art. 18 ust.
2 pkt 9 lit. h ustawy o samorzadzie gminnym). Uszio uwadze skarzgcego, ze w § 2
ust. 1 oraz w § 3 ust. 2 zaskarzonego statutu dokonano wyraznego rozréznienia
zadan jednostki, jakg jest Zarzad Drog Miejskich w Gliwicach na te, ktére dotyczg
zarzadzania drogami publicznymi jako zarzadca drogi oraz na te, ktére dotycza
wykonywania zadan okreslonych w art. 8 ust. 2 ustawy o drogach publicznych w
stosunku do drég wewnetrznych stanowigcych wtasno$¢ Miasta Gliwice lub Skarbu
Panstwa w zarzadzie Prezydent Miasta Gliwice. Zarzad Drog Miejskich w Gliwicach
pozostaje zatem zarzadem drogi, w rozumieniu powyze;j powotanego art. 21 ust. 1
tej ustawy wytgcznie w stosunku do drég publicznych, co wyraznie wynika z tresci §
2 ust. 1 pkt 1 statutu, zas w stosunku do drég wewnetrznych, znajdujgcych sie w
granicach Miasta Gliwice oraz stanowiacych wtasnos¢ Miasta Gliwice lub Skarbu

Panstwa i jednoczesnie nie bedacych zarzagdzanymi przez inne podmioty dziata jako
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miejska jednostka organizacyjna wykonujaca zadania okreslone w art. 8 ust. 2
ustawy o drogach publicznych, co réwniez jednoznacznie wskazano w § 2 ust. 1 pkt
3 zaskarzonego statutu. Wobec tego powierzenie wyspecjalizowane] jednostce
organizacyjnej, jakg jest Zarzad Drog Miejskich w Gliwicach, wykonywania zadan, o
ktorych mowa w art. 8 ust. 2 ustawy o drogach publicznych, w zakresie drog
wewnetrznych stanowigcych wiasno$¢ Miasta Gliwice lub Skarbu Panstwa, nie
sposOb uznaé za sprzeczne z art. 21 ust. 1 w zw. z art. 19 ust. 2 pkt 4 i ust. 5
ustawy o drogach publicznych.

Odnosnie uzytego w tekscie zaskarzonego statutu sformutowania ,w
szczegdlnosci” odwotano sie do przepisu art. 20 ustawy o drogach publicznych
gdzie wiasnie takim sformutowaniem postuzyt sie ustawodawca. Podniesiono, ze
organ nadzoru przepis § 5 statutu interpretuje catkowicie w oderwaniu od tego, izw
tym samym przepisie zastrzezono, ze owo przyktadowe wyliczenie zadan Zarzadu
Drég Miejskich odnosi sie do zarzgdzania drogami publicznymi i tylko do tego.

Odnoszac sie do zarzutu uzycia w tekécie statutu sformutowania
smodernizacji” jako nieznanego ustawie wskazano, ze pojecie ,modernizacja”
odnoszone do droég publicznych jest powszechnie akceptowane w orzecznictwie
sadéw administracyjnych (por. wyroki: Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z dnia 19 grudnia 2019 r., sygn. VIIl SA/Wa 724/19, Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 11 marca 2014 r. sygn. Il OSK 2075/12, Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 13 czerwca 2017 r. sygn. Il OSK 2611/15). Orzecznictwo
przyjmuje modernizacje drogi jako jeden z oczywistych elementéw wspottworzacych
grupe zadan zarzadcy drogi; wszak ustawodawca opisat je przy uzyciu
sformutowania ,w szczegélnosci”. Nie wykluczyt zatem pojecia modernizacji drogi
publicznej jako zadania realizowanego przez zarzady drdg, co po wielokro¢ czynig.

W zakresie przepiséw § 7, § 11 oraz § 14 podniesiono, ze sam fakt ich
informacyjnego charakteru nie stanowi o ich sprzecznoséci z prawem. Z kolei, zarzuty
dotyczace § 13 stanowig oczywista nadinterpretacje zapisu, gdyz zadng miarg nie
wynika z niego prymat statutu nad aktami wyzszego rzedu.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach zwazyl, co nastepuje.

Skarga nie zastuguje na uwzglednienie.

Zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sgdow
administracyjnych (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 137 z pozn.zm.) sady administracyjne
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sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej
oraz rozstrzyganie sporow kompetencyjnych i o wiasciwosé miedzy organami
jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwotawczymi i
miedzy tymi organami a organami administracji rzadowej. Kontrola ta sprawowana
jest pod katem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej.

Zakres sadowej kontroli administracii publicznej obejmuje, migdzy innymi,
orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego oraz inne akty organéw
jednostek samorzadu terytorialnego (art. 3 § 1 w zwigzku z § 2 pkt 5 i 6 ustawy dnia
30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz.U. z
2019 r., poz. 2325 z pdzn.zm, dalej: p.p.s.a.), w tym takze na akty uchwalane przez
organy stanowigce gmin.

Na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., uwzgledniajgc skarge na uchwate lub akt, o
ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6, sad stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w
catosci lub w czeéci albo stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa, jezeli
przepis szczego6lny wyiacza stwierdzenie ich niewaznosci. Odnosnie aktow organow
gmin, przepis ten pozostaje w zwiazku z art. 91 ust. 1 zd. pierwsze ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 506, dalej: u.s.g.),
zgodnie z ktérym uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z praweém sg
niewazne. Jednak nie stwierdza sie niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu
gminy po uptywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze uchybiono
obowiazkowi przedtozenia uchwaty lub zarzadzenia w terminie okreslonym w art. 90
ust. 1, albo jezeli sg one aktem prawa miejscowego (art. 94 ust. 1 u.s.g.). Na
podstawie argumentacji a contrario do postanowien art. 91 ust. 4 usg,
stanowigcego, iz w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie
stwierdza niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac sie do wskazania, ze
wydano je z naruszeniem prawa, nalezy przyja¢, ze kazde "istotne naruszenie
prawa" uchwatg lub zarzgdzeniem organu gminy oznacza ich niewaznos$c¢ (por. T.
Wos (w:) T. Wo$., H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi. Komentarz, Wyd. LexisNexis, Warszawa 2012 r., s. 761-
762).

Przedmiotem skargi i kontrolg Sadu objete zostaly zakwestionowane
regulacje zawarte w uchwale Rady Miasta Gliwice Nr 111/38/2019 z 7 lutego 2019 r. w
sprawie nadania statutu Zarzadowi Drog Miejskich w Gliwicach. W podstawie

prawnej powotano m.in. art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h ustawy o samorzadzie gminnym, art.
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11 ust. 2 oraz art. 12 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy o finansach publicznych oraz art. 21
ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn. Dz. U 2
2018 r., poz. 2068 z pdzn. zm.). Zaskarzona uchwata zostata jako akt prawa
miejscowego opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Slaskiego w dniu
14 lutego 2019 r. i weszta w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia.

Nalezy przypomnieé, ze zgodnie z art. 91 ust. 1 u.s.g., uchwata Iub
zarzadzenie organu gminy Sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewaznosci
uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie
dtuzszym niz 30 dni od doreczenia uchwaty lub zarzgdzenia. W przedmiotowe;j
sprawie, w ustawowym terminie organ nadzoru nie podjat zadnych czynnosci
nadzorczych zmierzajgcych do stwierdzenia niewazno$ci przepiséw uchwaty, ktére
weszty w zycie i byly stosowane. Organ nadzoru nie jest wprawdzie zwigzany
zadnym terminem zaskarzenia uchwaty do Sadu, jednak dopiero po uptywie blisko
dwoch lat, w trybie art. 91 ust. 1 u.s.g. zaskarzyt sporng uchwate w czesci okre$lone;j
w skardze do sgdu administracyjnego.

Organ nadzoru kwestionujac w czesci uregulowania uchwaty uznat, ze i€j
postanowienia w istotny sposéb naruszajg prawo, co czyni uzasadnionym wniosek o
stwierdzenie ich niewaznoéci.

Uchwaty organu gminy sprzeczne z prawem $3 niewazne. Podstawg
stwierdzenia takiego faktu jest uznanie, ze doszto do istotnego naruszenia prawa.
Ani przepisy o postepowaniu przed sadami administracyjnymi ani ustawa z dnia 8
marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym nie wprowadzajg innych kryteriéw oceny
sgdu niz zgodno$é zaskarzonego aktu organu gminy z przepisami prawa. Do
istotnych wad uchwaty, skutkujgcych stwierdzeniem jej niewazno$ci, zalicza sie
naruszenie przepiséw Wwyznaczajgcych kompetencije organdw samorzadu do
podejmowania uchwat, naruszenie podstawy prawnej podjetej uchwaty, naruszenie
przepiséw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwg ich
interpretacje oraz przepisow regulujgcych procedury podejmowania uchwat.

W pi$miennictwie i orzecznictwie sgdowoadministracyjnym przyjmuje sie, ze
stwierdzenie niewaznosci uchwaty moze nastgpi¢ tylko wéwczas, gdy uchwata
pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, co jest
oczywiste i bezposrednie oraz wynika wprost z tresci tego przepisu. Zatem

Sprzecznos$¢ uchwaty (zarzgdzenia) z prawem musi by¢ oczywista i bezposrednia.
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Organ nadzoru kwestionujac w czesci uchwate uznat, ze jej postanowienia w
istotny sposéb naruszajg prawo, co czyni uzasadnionym wniosek o stwierdzenie ich
niewaznoéci. Sad orzekajgcy W przedmiotowej sprawie nie podziela  tego
stanowiska. Przechodzac do oceny merytorycznej zgodnosci z prawem
zaskarzonego aktu w $wietle zarzutow zawartych w skardze jak i rozstrzygajac w
granicach sprawy nalezy stwierdzi¢, ze zaskarzony akt prawa miejscowego nie
zawiera istotnych wad prawnych.

Nalezy przy tym wskazac, ze stanowienie prawa miejscowego podlega
regutom okreslonym w rozporzadzeniu z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad
techniki prawodawczej" (t.j. Dz.U. 2016, poz. 283). Kazdy przepis powinna
cechowaé precyzja i adekwatnos¢ wypowiedzi prawodawcy do jego zamiaru.
Stanowienie przepiséw wieloznacznych | niejasnych narusza konstytucyjng zasade
okreslonosci przepisbw prawa wywodzong z zasady demokratycznego panstwa
prawnego z art. 2 Konstytucji RP. Precyzja i jednoznaczno$¢ tekstu prawnego, nie
wylgczajgc aktu prawa miejscowego stanowi ideat (kierunek) do ktoérego organy
panstwa, samorzadu winny zmierzaé. Jego osiggniecie nie zawsze jest mozliwe w
praktyce. Zwrocit na to uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 7 listopada 2006
r., sygn. akt SK 42/05, opubl. OTK-A 2006/10/148 podkreslajac, ze w praktyce nie
jest mozliwe postugiwanie si¢ w tekstach prawnych wytgcznie pojeciami catkowicie
ostrymi, a pewien rozsgdny poziom nieostroéci nazw uzywanych w tekstach aktow
normatywnych pozwala unikng¢ nadmiernej kazuistyki i zapewnic elastyczno$c¢
podczas stosowania prawa. '

Podniesione w skardze zarzuty przede wszystkim dotyczyly sprzecznosci
postanowien uchwaty ze wskazanymi przepisami ustawy o finansach publicznych
oraz ustawy o drogach publicznych polegajacej na powtorzeniu lub nadinterpretaciji
przepiséw tych ustaw.

W odniesieniu do poszczegdlnych objetych skargg postanowien Statutu, Sad
stwierdzit co nastepuje:

Ad. 1) Uzyciew § 1i§ 5 uchwaty zwrotu ,w szczegolnosci” jak trafnie zarzuca
uchwatodawca znajduje swoje odniesienie w art. 20 ustawy o drogach publicznych,
gdzie réwniez nie wyszczegdlniono enumeratywnie obowigzkéw zarzadcy lecz
wymieniono je uzywajac sformutowania ,w szczegélnoéci’, zatem w uchwale

postuzono sie terminologig przyjeta w ustawie;
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Ad. 2) bezspornym jest, ze drogi wewnetrzne nie sg drogami publicznymi,
jednak art. 8 ustawy o drogach publicznych wyraznie stanowi, ze obowigzki Zwigzane
z budowg, finansowaniem Spoczywajg na zarzadcy w pierwszej kolejnosci przed
wiascicielem terenu. Zatem odnosnie drég, ktérych zarzadcy jest prezydent miasta
Gliwice w statucie przewidziano, ze Zarzad Drég Miejskich jako jednostka
organizacyjna Miasta Gliwice, nie posiadajgca osobowosci prawnej, prowadzona w
formie jednostki budzetowej jest zarzadem drogi wykonujgcym obowigzki zarzadcy
na wszystkich drogach publicznych, a ponadto miejskg jednostka organizacyjng
zarzadzajgcg drogami wewnetrznymi stanowigcymi wiasnogé Miasta lub Skarbu
Panstwa i nie zarzadzanymi przez inne podmioty tylko w odniesieniu do tych drog
zarzad bedzie wykonywat obowigzki zarzadcy. Sad nie widzi zadnych podstaw do
stwierdzenia niewaznosci postanowien zawartych w § 2 ust. 1 pkt 3 | § 3 ust.2
zatagcznika do uchwaty. Wbrew postawionym zarzutom, nie doszto do przekroczenia
Upowaznienia udzielonego w art. 21 ust. 1 ustawy o drogach publicznych.

Ad..3) Zapis Zzawarty w § 3 ust. 1 pkt 12 oraz w § 4 ust. 1 zawierajacy wyraz
modernizacja nie stanowi w ocenie Sadu istotnego naruszenia prawa. Wprawdzie nie
postuzono sie dostownym  brzmieniem przepisu art., 19 ustawy o drogach
publicznych, ale zadania i kompetencje zarzadcy obejmujace Sprawy z zakresu
planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drég nie
wykluczajg modernizaciji, ktéra przeciez miesci sie w tych zadaniach.

Ad. 4) ujecie w statucie przepiséw stanowigcych powtérzenie przepisow
ustawy lub postanowien o charakterze wytacznie infornﬁacyjnym (§7i§11) réwniez
nie przemawia za stwierdzeniem ich niewaznosci jako istotnie naruszajgcych prawo.
Statut w § 13 nie narusza zasady hierarchicznego systemu Zrédet prawa, jego zapis
nie prowadzi do takiego wniosku, nie ma réwniez watpliwosci, ze Zmiana statutu
moze nastgpi¢ w formie uchwaty tj. w sposéb w jaki statut zostat uchwalony (§ 14).

A zatem zaskarzone przez organ nadzoru postanowienia uchwaty nie maja
charakteru wad istotnych, uzasadniajgcych stwierdzenie ich niewaznosci. Zgodnie z
trescig art. 7 Konstytuciji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r(Dz. U, z
1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.), organy witadzy publiczne; dziatajg na podstawie i w
granicach prawa. Wskazany powyzej przepis Konstytucji RP stanowi jedng z
podstawowych zasad dziatania organéw administraciji publicznej czyli zasade
praworzadno$ci. Wszelkie dziatania organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego muszg znalezé¢ oparcie w konkretnych regulacjach prawnych,
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przyznajacych jej okreslone kompetencje, ktorych winna &cisle sie trzymac.
Dziatanie organu wiadzy publicznej bez wyraznej podstawy prawnej badz tez z
przekroczeniem wyrazonego Ww niej umocowania do dokonania okreslonych
czynnosci nie moze sostaé uznane za legalne. Rada Miasta Gliwice nie naruszyta w
ocenie Sadu zakwestionowanymi postanowieniami uchwaty, przepisow ustawy 0
samorzadzie gminnym, a takze przepisow ustawy zasadniczej. Nie dopuscita si¢ W
ocenie Sadu naruszenia art. 11 ust. 2 ustawy o finansach publicznych jak réwniez
art. 19 ust. 1, ust. 2 pkt 4 i ust. 5i art. 21 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, w
dodatku w stopniu istotnym powodujgcym niewaznosé jej postanowien ze skutkiem
ex tunc. Rada Miasta wyczerpata zakres upowaznienia ustawowego poprzez
uregulowanie wszystkich kwestii w akcie prawa miejscowego jakim jest statut
Zarzadu Drog Miejskich.

Podsumowujgc, Sad nie dopatrzyt sie uchybien, ktére mogtyby skutkowac
stwierdzeniem niewaznosci zaskarzonej czesci uchwaty w zakwestionowanym
sakresie. Uchwalajgc przedmiotowg uchwate Rada dziatata "na podstawie" i "W
granicach prawa', granic tych nie naruszajac. W zwigzku z powyzszym Sad w
sktadzie orzekajacym uznat, ze podniesione W skardze zarzuty sg pozbawione racji.
Organ nadzoru akceptowat Statut Zarzadu Drog Miejskich w Gliwicach i
wprowadzane do niego zmiany przez zaniechanie wydania rozstrzygniecia
nadzorczego w ustawowym terminie. Zatem zakwestionowane przepisy Statutu
obowigzywalty, byly stosowane oraz nadal obowigzuja i sg stosowane.

Stwierdzenie niewaznoéci uchwaty moze nastapi¢ tylko wowczas, gdy uchwata
pozostaje W wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, CO jest
oczywiste i bezposrednie oraz wynika wprost z tresci tego przepisu. Takich istotnych
uchybien, ktére uzasadniatyby wyeliminowanie z mocg ex tunc zaskarzonej czesci
uchwaty, Sad w przedmiotowe] sprawie nie stwierdzit.

W tym stanie rzeczy Sad na podstawie art. 151 p.p.s.a. oddalit skarge uznajac

ja za bezzasadna.
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