
Sygn. akt ||| SA/GI 132/21
»~‘, s

U ;...¢' 1

WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 14 Iipca 2021 r

Wojewédzki Sqd Administracyjny w Gliwicach
w skiadzie nastepujqcym:

Przewodniczqcy Sedzia NSA Anna Apollo
Sedziowie Sedzia NSA Krzysztof Wujek

Sedzia WSA Maligorzata Herman (spr.)
Protokolant Katarzyna Czabaj

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 14 Iipca 2021 r.
sprawy ze skargi Wojewody Slqskiego
na uchwakg Rady Miasta Gliwice
z dnia 7 lutego 2019 r. nr Ill/38/2019
w przedmiocie stvvierdzenia niewainoéci uchwafy Rady Miasta w sprawie nadanla
statutu Zarzqdowi Drég Miejskich
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UZASADNIENIE

Wojewoda Slaski (dalej: organ nadzoru, skarzacy), dziatajac na podstawie art.
93 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz.
713 ze zm., dalej: u.s.g) zaskarzyt uchwata Rady Miasta Gliwice, Nr Ill/38/2019, z 7
lutego 2019 r. w sprawie nadania statutu Zarzadowi Drog Miejskich w Gliwicach
wnoszac o stwierdzenie niewaznoéci w czaéci okreélonej w:
- § 1 i § 5 w zakresie wyrazow: ,,w szczegolnoéoi" zataoznika do uchwaty, jako
sprzecznej z art. 2 Konstytucji w zwiazku z art. 11 ust. 2 usta\/vy z 27 sierpnia 2009 r.
0 finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 869 ze zm.),
- § 2 ust. 1 pkt 3 i § 3 ust. 2 zatacznika do uchwaty, jako sprzecznej z art. 21 ust. 1 w
zw. z art. 19 ust. 2 pkt 4 i ust. 5 ustawy z 21 marca 1985 r. 0 drogach publicznych
(t.j. z 2020 r. poz. 470 ze zm.),
- § 3 ust. 1 pkt 1 i 2 w zakresie wyrazu ,,modernizaoji”, § 4 ust. 1 w zakresie wyrazow
,,i jej modernizaoji” zatacznika do uchwaty, jako sprzecznej z art. 19 ust. 1 ustawy 0
drogach publicznych,
— §7 , §1 1 ,§ 1 3 i § 1 4 zataoznika do uchwaty, jako sprzecznej z art. 11 ust. 2
ustawy o finansaoh 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 uchwata, Nr Ill/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 pozn. zm.).

Organ nadzoru wskazat, ze zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h u.s.g. do
wytacznej wtaéciwoéci rady gminy nalezy podjacie uchwaty w sprawie tworzenia,
likwidacji i reorganizacji przedsiabiorstvv, zaktadow i innych gminnych jednostek
organizacyjnyoh oraz wyposazania ich w majatek. Z kolei, zgodnie z art. 12 ust. 2
ustawy o finansaoh publicznych organ stanowiaoy tworzac jednostka budzetowa
nadaje jej statut, chyba ze odrabne ustawy stanowia inaczej, oraz okreéla mienie
przekazywane tej jednostce w zarzad. Podstawa prawna podjacia uchwaty stanowi
przepis art. 11 ust. 2 vvvv. ustawy, zgodnie z ktorym jednostka budzetowa dziata na
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podstawie statutu okreélajacego w szczegolnosci jej nazwe, siedzibe i przedmiot
dziaialnosci.

Dalej przypomniat, ze zgodnie z art. 19 ust. 1 ustawy 0 drogach publicznych
organ administracji rzadowej lub jednostki samorzadu terytorialnego, do ktorego
wiaéciwoéci naleza sprawy z zakresu planowania, budovvy, przebudowy, remontu,
utrzymania i ochrony drog, jest zarzadca drogi. Wediug art. 19 ust. 2 ustawy o
drogach publicznych zarzadoami drog, z zastrzezeniem ust. 3, 5 i 8, sa dla drogi
1) krajowych - Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad;
2) wojewodzkich - zarzad wojewodztwa;
3) powiatowych - zarzad powiatu;
4) gminnych - wojt (burmistrz, prezydent miasta).

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

Organ wyjasnii, ze zgodnie z art. 21 ust. 1 vvvv. ustawy zarzadca drogi, o
ktorym mowa w art. 19 ust. 2 pkt 2-4 i ust. 5, to jest zarzadca okreslonyoh w tych
przepisach drog publicznych, moze wykonywaé swoje obowiazki przy pomooy
jednostki organizacyjnej bedacej zarzadem drogi, utworzonej odpowiednio przez
sejmik wojewodztwa, rade powiatu lub rade gminy. Jezeli jednostka taka nie zostaia
utworzona, zadania zarzadu drogi vvykonuje zarzadca. Zarzadoa drogi (Prezydent
Miasta Gliwice) nie musi zatem peinié swej funkcji osobiécie. Moze on
zadecydowaé, ze swoje zadania bedzie wykonywai przy udziale jednostki
organizacyjnej. Powoianie tej jednostki nie jest obligatoryjne, jesli jednak taka
decyzja zostanie podjeta, to istotne jest to, aby jednostka ta byia zarzadem drogi.
Przepis art. 21 ust. 1 ustawy o drogach publicznych wprowadza odrebna od
zarzadoy drogi instytucje zarzadu drogi, pod ktorym to pojeciem nalezy rozumieé
jednostke organizacyjna o charakterze pomooniczym wobec zarzadcy drogi,
utworzona w drodze uchwaty, odpowiednio przez sejmik wojewodztwa, rade powiatu
lub rade gminy (miasta). Zarzady drog maja oharakter samorzadowych jednostek
organizacyjnyoh i w ogolnym tego siowa znaozeniu wchodza w skiad podmiotowo
rozumianej administracji samorzadowej, bezpoérednio zwiazanej z organami
wykonawczymi jednostek samorzadu terytorialnego. Zarzady drog sa jednostkami
budzetowymi w rozumieniu przepisow ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (por. wyrok Naozelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 czeiwoa
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2013 r., ll OSK 797/13 oraz postanowienie Naozelnego Sadu Administracyjnego z
dnia 13 czervvca 2017 r., ll GW 10/17).

Do zadan zarzadu drogi mogq nalezeé tylko te zadania, ktore w zakresie
swojej wiasciwosci posiada zarzadca drogi. Zakres zadan zarzadcy zas, sprowadza
sie tylko i wyiacznie do spraw z zakresu planowania, budowy, przebudowy,
remontu, utrzymania i ochrony drog (art. 19 ust. 1 ustawy) oraz szczegoiowych
uprawnien okreslonyoh w art. 20 ustawy. Zarzadowi drog moze byé przekazanych
maksymalnie tyle zadan, ile posiada prezydent - ale dziaiajqcy jako zarzadca drogi.
Katalog zadan nalezaoych do wiasciwosci zarzadoy drogi zawiera art. 20 ustawy,
ktory w punktach od 1 -20 wskazuje jakie zadania naleza ,,w szczegoinosoi” do
zarzadcy drogi. Przepis ten ustanawia otvvarty katalog zadan zarzadcy drogi, co
oznacza, ze zarzadca drogi realizuje rowniez inne zadania, o ile jednak mieszcza
sie one w ramach jego ogolnej kompetencji wynikajacej z art. 19 ust. 1 ustawy, to
jest planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drog.

Wskazujac na powyzsze przepisy prawa, organ nadzoru zarzucii, ze w § 2
ust. 1 pkt 3 statutu Rada Miasta okreéliia, z'e Zarzad Drog Miejskich jest miejska
jednostka organizacyjna zarzadzajaca drogami wewnetrznymi, w rozumieniu ustawy
o drogach publicznych, znajdujacymi sie w granicach administracyjnych Miasta,
stanowiaoymi wiasnosé Miasta lub Skarbu Panstwa i nie zarzadzanymi przez inne
podmioty, zas w § 3 ust. 2 statutu Rada Miasta okresliia, jako jeden z przedmiotow
dziaiania Zarzadu wykonywanie zadan okreslonych w art. 8 ust. 2 ustawy o drogach
publicznych w stosunku do drog wewnetrznyoh, okreslonyoh w § 2 ust. 1 pkt 3
statutu.

Skarzacy zauwazyi, 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 drog publicznych na terenie
miasta na prawach powiatu (Prezydent Miasta Gliwice) moze wykonywaé swoje
obowiazki przy pomocy jednostki organizacyjnej bedacej zarzadem drogi,
utworzonej przez rade gminy (tu: Rade Miasta). Zatem tylko zadania zwiazane z
zarzadem drog publicznych moga zostaé przekazane do tej szczegolnej jednostki
budzetowej. Drogi publiczne stanowia tylko drogi zaliozone do odpowiedniej
kategorii drog publicznych. Z przepisu art 2 ust. 1 ustawy o drogach publicznych
wynika, ze drogi publiczne ze wzgledu na funkoje w sieci drogowej dziela sie na
nastepujace kategorie: drogi krajowe; drogi wojewodzkie; drogi powiatowe oraz
drogi gminne. Zaé art. 8 ust. 1 ustawy o drogach publicznych stanowi, ze drogi,
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drogi rowerowe, parkingi oraz place przeznaczone do ruchu pojazdow, niezaliczone
do zadnej z kategorii drog publicznych i niezlokalizowane w pasie drogowym tych
drog sa drogami wewnetrznymi. Zatem nie istnieje mozliwoéé przekazania zadania
zarzadzania drogami wewnetrznymi, jednostce budzetowej, ktora moze zarzadzaé
jedynie drogami publicznymi. W ocenie skarzacego, organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego, ktory utworzyl zarzad drogi, powierzajac w statucie tej
jednostki zadania nienalezaoe do wiasciwosci zarzadcy drogi, przekroczyl
upowaznienie udzielone jej w art. 21 ust. 1 ustawy o drogach publicznych.

Organ nadzoru podniosl, ze okreslenie przedmiotu dzialania jednostki
budzetowej (w tym przypadku Zarzadu Drog Miejskich) jest jednym z
najistotniejszych postanowien statutu, dlatego tez powinien byé okreslony w sposob
precyzyjny; tak, aby nie zachodzily watpliwosoi co do tego, jakie zadania jednostka
ta bedzie wykonywala. Tymczasem, unormowanie zawarte w § 1 i § 5 statutu nie
spelnia powyzszego wymogu, bowiem w § 1 statutu Rada Miasta okreélila podstawy
dzialania Zarzadu Drog Miejskich poslugujac sie wyrazem ,,w szczegolnosci”,
podobnie w § 5 statutu Rada Miasta wskazala, ze do zadan Zarzadu, w zakresie
zarzadzenia drogami publicznymi, nalezy ,,w szczegolnosci”. Statut jednostki
budzetowej w omawianej czesci jest zatem nieprecyzyjny. Uzyte przez Rade Miasta
wyrazenie ,,w szozegolnosci" nalezy rozumieé w ten sposob, ze katalog zadan
jednostki budzetowej jest katalogiem otwartym. Moze to prowadzié do powiekszenia
przedmiotu dzialalnosci Zarzadu Drog Miejskich bez uprzedniej zmiany statutu w
powyzszym zakresie. Ponadto, taka regulacja stwarza mozliwosé przypisania
wskazanej jednostce budzetowej innych, nieskonkretyzowanych zadan, nawet
takich, ktoryoh z mooy ustawy wykonywaé nie moze. Takie dzialanie niewatpliwie
uznaé nalezy za wypelniajace przeslanki istotnego naruszenie prawa, w tym
przypadku art. 2 Konstytucji RP w zwiazku z art. 11 ust. 2 ustawy o finansaoh
publicznych. Organ nadzoru podkreélil, ze regulaoje zawarte w statucie powinny byé
jasne, czytelne i przejrzyste, nie powinny zatem budzié jakichkolwiek watpliwosci.

Dalej organ wskazal, ze zgodnie z art. 19 ust. 1 ustawy o drogach
publicznych organ administracji rzadowej lub jednostki samorzadu terytorialnego, do
ktorego wlasciwosci naleza sprawy z zakresu planowania, budowy, przebudowy,
remontu, utrzymania i ochrony drog, jest zarzadca drogi. Wsrod zadan zarzadcy
drog, wymienionyoh w tym przepisie, nie sposob znalezé zadan dotyczacych
modernizacji. Zatem uznal, ze § 3 ust. 1 pkt 1 i 2 w zakresie wyrazow ,,modernizacji”
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oraz § 4 ust. 1 w zakresie wyrazow ,,i jej modernizacji” wykraczaja poza delegaoje
ustawowa i jednoczesnie stanowia niedopuszczalna modyfikaoje art. 19 ust. 1
ustawy o drogach publicznych.

W ocenie organu nadzoru regulacja zawarta w § 7 statutu dotyczaca
mozliwosci udzielenia dyrektorowi upowaznien do vwdawania deoyzji
administracyjnych, wykracza poza zakres materii statutowej, a jednoczesnie stanowi
powtorzenie i modyfikaoje przepisow powszechnie obowiazujacych. Mozliwosé
udzielenia upowaznien wynika juz bowiem z przepisow powszechnie
obowiazujacego prawa tj. z ustawy o samorzadzie gminnym (art. 39 ust. 2), jak
rowniez z ustawy Kodeks postepowania administracyjnego (art. 268a).

Ponadto, zdaniem organu nadzoru regulacja zawarta w § 11 statutu,
dotyczaca zasad wynagradzania pracownikow samorzadowych zatrudnionych w
Zarzadzie Drog Miejskich w Gliwicach rowniez nie nalezy do materii statutowej,
bowiem statut jednostki stanowi akt prawa miejscowego i nie moze zawieraé
postanowien, ktore maja oharakter jedynie informacyjny. Z tego tez powodu za
niezgodne z prawem uznal postanowienia zawarte w § 11 statutu.

Organ nadzoru dalej wskazal na § 13 statutu, ktory stanowi, ze w sprawach
nieuregulowanych znajduja zastosowanie przepisy powszechnie obowiazujace. W
ocenie organu nadzoru taki zapis narusza zasade hierarchicznego systemu zrodel
prawa, wynikajaca z art. 87 Konstytucji RP. Z kwestionowanego zapisu statutu
wynika, ze w pien/vszym rzedzie zastosowanie znajduje statut, a dopiero w
sprawach w nim nieuregulowanych ustawy i inne akty prawne. Tym samym
przyznano pien/vszenstwo przepisom statutu przed ustawami. Zastrzezenie, jakie
zostalo zawarte w § 13 statutu dopuszczalne jest jedynie w aktach tego samego
rzedu. Niezgodne z Konstytucja jest zas stawianie przepisow prawa miejscowego
przed przepisami ustaw. Stanowi to istotne naruszenie prawa i powoduje
koniecznoéé eliminacji z obrotu prawnego takioh regulaoji.

Na koniec zarzucil, ze regulacja statutu, zawarta w § 14, wykracza poza
delegacje ustawowa, zgodnie z ktora wszelkie zmiany i uzupelnienia niniejszego
statutu wymagaja formy pisemnej i sq wprowadzane w trybie wlasciwym dla jego
uohwalenia. Przepis ten ma oharakter wylaoznie informacyjny, skoro art. 12 ust. 2
ustawy o finansach publicznych wymaga, by statut zostal nadany w drodze uohwaly
Rady Miasta, zmiana tego statutu nie moze odbyé sie w innej formie, jak tylko
poprzez podjeoie stosownej uchwaly.
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Wskazujac na powyzsze organ nadzoru stwierdzil, ze uzasadnione i
konieczne jest stwierdzenie niewaznosci statutu we wskazanej czesci.

W odpowiedzi na skarge, Rada Miasta Gliwice wniosla o oddalenie skargi.
Wskazala, ze przedmiotowa uchwala w dniu 14 lutego 2019 r. zostala opublikowana
w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Slaskiego i weszla w zycie. Wojewoda
Slaski nie zdecydowal sie na zastosowanie wzgledem uohwaly rozstrzygniecia
nadzorczego i dopiero po dwoch latach obowiazywania statutu, nie wyjasniajac
przyczyn tak dlugiej zwloki zdecydowal sie zaskarzyé czesciowo uohwale, ktorej
obowiazywania mial przez dwa lata pelna swiadomosé. Takiego postepowania
organu nadzoru, choé formalnie mieszczacego sie w granicach przepisu art. 93
ustawy o samorzadzie gminnym, nie sposob pogodzié z konstytucyjna zasada
pewnoéci prawa, w tym prawa miejscowego.

Rada Miasta odniosla sie do wszystkich podniesionych zarzutow, wskazujac,
ze stanowisko skarzacego nie zasluguje na uwzglednienie.

W piervvszej kolejnoéci wyjaénila, ze zgodnie z 8 ust. 1 ustawy o drogach
publicznych drogi, drogi rowerowe, parkingi oraz place przeznaczone do ruchu
pojazdow, niezaliczone do zadnej z kategorii drog publicznych i niezlokalizowane w
pasie drogowym tych drog sa drogami wewnetrznymi. Budowa, przebudowa,
remont, utrzymanie, ochrona i oznakowanie drog wewnetrznych oraz zarzadzanie
nimi nalezy do zarzadcy terenu, na ktorym jest zlokalizowana droga, a w przypadku
jego braku - do wlasoiciela tego terenu (art. 8 ust. 2 usta\/vy o drogach publicznych).
Ponadto finansowanie vvvv. zadan, nalezy do zarzadcy terenu, na ktorym jest
zlokalizowana droga, a w przypadku jego braku - do wlasciciela tego terenu.
Powyzsze uregulowanie wskazuje jednoznacznie na to, ze drogi wewnetrzne nie
posiadaja statusu drog publicznych, a jednoczesnie, z uwagi na brak definicji
wlasciciela wskazuje na to, ze drogi te moga byé wiasnoscia podmiotow publicznych
(Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego) lub wlasnosoia podmiotow
pry\/vatnych. Stosownie do tresci art. 19 ust. 5 cytowanej ustawy w granicach miast
na prawach powiatu zarzadca wszystkich drog publicznych, z wyjatkiem autostrad i
drog ekspresowyoh oraz drog, o ktorych mowa w przepisach \/vydanych na
podstawie art. 5 ust. 2a, jest prezydent miasta. W mysl zas art. 21 ust. 1 zd. 1 ww.
ustawy zarzadca drog w miastach na prawach powiatu moze wykonywaé swoje
obowiazki 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 zarzadoa (art. 21 ust. 1 zd. 1 ustawy).
Tym samym zwrocié nalezy uwage na fakt, ze omawiana ustawa wyraznie rozroznia
zarzadce drogi (Prezydenta Miasta), ktory jest podmiotem wyposazonym w
kompetencje do podejmowania roznego rodzaju czynnosci, w tym do wydawania
aktow administracyjnych zwiazanych z zarzadzaniem drogami publicznymi, od
podmiotu, jakim jest zarzad drogi, ktory stanowi jedynie aparat pomocniozy, przy
wykorzystaniu ktérego zarzadoa drogi wykonuje swoje obowiazki. Zarzad drogi nie
jest organem administracji publicznej, lecz jednostka powolana do obslugi takiego
organu administracji, ktorym zawsze pozostaje zarzadca drogi.

W przypadku miast na prawach powiatu prezydent miasta jest zarowno
zarzadca drog publicznych, jak tez organem miasta odpowiedzialnym za
gospodarowaniem mieniem komunalnym (art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g.), w ktorego to
sklad niewatpliwie wchodza budowle - drogi o statusie drog wewnetrznyoh w
rozumieniu ustawy o drogach publicznych. Oznacza to, ze w ramach swobody
organizacji wykonywania przez gmine swoich zadan gospodarowanie czesoia
mienia - drogami wewnetrznymi moze byé realizowane tak w ramach aparatu
pomocniozego prezydenta na prawach powiatu (urzedu), jak i w ramach odrebnie
powolanej 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 tworzyé jednostki organizacyjne.
Podejmowanie uchwal w zakresie tworzenia, likwidacji i reorganizacji gminnych
jednostek organizacyjnyoh nalezy do wylacznej wlasoiwoéoi rady gminy (art. 18 ust.
2 pkt 9 lit. h ustawy o samorzadzie gminnym). Uszlo uwadze skarzaoego, ze w § 2
ust. 1 oraz w § 3 ust. 2 zaskarzonego statutu dokonano wyraznego rozroznienia
zadan jednostki, jaka jest Zarzad Drog Miejskich w Gliwicach na te, ktore dotycza
zarzadzania drogami publicznymi jako zarzadca drogi oraz na te, ktore dotyoza
wykonywania zadan okreslonych w art. 8 ust. 2 ustawy o drogach publicznych w
stosunku do drog wewnetrznych stanowiacych wlasnosé Miasta Gliwice lub Skarbu
Panstwa w zarzqdzie Prezydent Miasta Gliwice. Zarzad Drog Miejskich w Gliwicach
pozostaje zatem zarzqdem drogi, w rozumieniu powyzej powolanego art. 21 ust. 1
tej ustawy wylaoznie w stosunku do drog publicznych, co wyraznie wynika z tresoi §
2 ust. 1 pkt 1 statutu, zas w stosunku do drog wewnetrznyoh, znajdujaoych sie w
granicach Miasta Gliwice oraz stanowiacych wlasnosé Miasta Gliwice lub Skarbu
Panstwa ijednoczesnie nie bedacych zarzadzanymi przez inne podmioty dziaia jako
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miejska jednostka organizacyjna wykonujaca zadania okreslone w art. 8 ust. 2
ustawy o drogach publicznych, co rowniez jednoznacznie wskazano w § 2 ust. 1 pkt
3 zaskarzonego statutu. Wobeo tego powierzenie wyspecjalizowanej jednostce
organizacyjnej, jaka jest Zarzad Drog Miejskich w Gliwicach, wykonywania zadan, o
ktorych mowa w art. 8 ust. 2 ustawy o drogach publicznych, w zakresie drog
wewnetrznych stanowiaoych wlasnosé 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 sformulowania ,,w
szczegolnosci” odwolano sie do przepisu art. 20 ustawy o drogach publicznych
gdzie wiasnie takim sformulowaniem posiuzyi sie ustawodawca. Podniesiono, ze
organ nadzoru przepis § 5 statutu interpretuje calkowioie w oden/vaniu od tego, iz w
tym samym przepisie zastrzezono, ze owo przykiadowe wyliczenie zadan Zarzadu
Drog Miejskich odnosi sie do zarzadzania drogami publicznymi i tylko do tego.

Odnoszac sie do zarzutu uzycia w tekscie statutu sformulowania
,,modernizacji" jako nieznanego ustawie wskazano, ze pojecie ,,modernizacja”
odnoszone do drog publicznych jest powszechnie akoeptowane w orzecznictwie
sadow administracyjnych (por. wyroki: Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z dnia 19 grudnia 2019 r., sygn. Vlll SA/\Na 724/19, Naozelnego Sadu
Administracyjnego 2 dnia 11 marca 2014 r. sygn. ll OSK 2075/12, Naozelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 13 czen/vca 2017 r. sygn. ll OSK 2611/15). Orzecznictwo
przyjmuje modernizacje drogi jako jeden z oozywistych elementow wspottworzacych
grupe zadan zarzadcy drogi; wszak ustawodawca opisal je przy uzyciu
sformulowania ,,w szczegolnosci". Nie wykluczyl zatem pojecia modernizacji drogi
publicznej jako zadania realizowanego przez zarzady drog, co po wielokroé czynia.

W zakresie przepisow § 7, § 11 oraz § 14 podniesiono, ze sam fakt ich
informacyjnego charakteru nie stanowi o ich sprzecznosci z prawem. Z kolei, zarzuty
dotyczace § 13 stanowia oczwvista nadinterpretacje zapisu, gdyz zadna miara nie
wynika z _niego prymat statutu nad aktami vvyzszego rzedu.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach zwazyl, co nastepuje.
Skarga nie zasluguje na uwzglednienie.
Zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 Iipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow

administracyjnych (t.j. Dz.U. 2 2021 r., poz. 137 z pozn.zm.) sady administracyjne
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sprawuja wymiar sprawiedliwosoi przez kontrole dziaialnosoi administracji publicznej
oraz rozstrzyganie sporow kompetenoyjnych i o wlasoiwosé miedzy organami
jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwolawczymi i
miedzy tymi organami a organami administracji rzadowej. Kontrola ta sprawowana
jest pod katem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia inaczej.

Zakres sadowej kontroli administracji publicznej obejmuje, miedzy innymi,
orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego oraz inne akty organow
jednostek samorzadu terytorialnego (art. 3 § 1 w zwiazku 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 pozn.zm, dalej: p.p.s.a.), w tym takze na akty uohwalane przez
organy stanowiaoe gmin.

Na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt, o
ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6, sad stwierdza niewaznosé tej uchwaly lub aktu w
calosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli
przepis szozegolny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci. Odnosnie aktow organow
gmin, przepis ten pozostaje w zwiazku z art. 91 ust. 1 zd. pien/vsze 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 ktorym uchwala lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sq
niewazne. Jednak nie stwierdza sie niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia organu
gminy po uplywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze uchybiono
obowiazkowi przedlozenia uchwaly lub zarzadzenia w terminie okreslonym w art. 90
ust. 1, albo jezeli sa one aktem prawa miejscowego (art. 94 ust. 1 u.s.g.). Na
podstawie argumentacji a contrario do postanowien art. 91 ust. 4 u.s.g.,
stanowiacego, iz w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie
stwierdza niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia, ograniczajac sie do wskazania, ze
wydano je z naruszeniem prawa, nalezy przyjaé, ze kazde "istotne naruszenie
prawa" uchwala lub zarzadzeniem organu gminy oznaoza ich niewaznosé (por. T.
Wos (wz) T. Wos., H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi. Komentarz, Wyd. LexisNexis, Warszawa 2012 r., s. 761-
762).

Przedmiotem skargi i kontrola Sadu objete zostaly zakwestionowane
regulaoje zawarte w uchwale Rady Miasta Gliwice Nr Ill/38/2019 z 7 lutego 2019 r. w
sprawie nadania statutu Zarzadowi Drog Miejskich w Gliwicach. W podstawie
prawnej powolano 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 z
2018 r., poz. 2068 z pozn. zm.). Zaskarzona uchwaia zostala jako akt prawa
miejscowego opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Slaskiego w dniu
14 lutego 2019 r. i weszla w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia.

Nalezy przypomnieé, ze zgodnie z art. 91 ust. 1 u.s.g., uchwala lub
zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne. O niewaznosci
uchwaly lub zarzadzenia w calosci lub czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie
dluzszym niz 30 dni od doreczenia uchwaly lub zarzadzenia. W przedmiotowej
sprawie, w ustawowym terminie organ nadzoru nie podjal zadnych czynnoéci
nadzorczych zmierzajacych do stwierdzenia niewaznosci przepisow uchwaly, ktore
weszly w zycie i byly stosowane. Organ nadzoru nie jest wprawdzie zwiazany
zadnym terminem zaskarzenia uchwaly do Sadu, jednak dopiero po uplywie blisko
dwoch lat, w trybie art. 91 ust. 1 u.s.g. zaskarzyl sporna uchwale w czesci okreslonej
w skardze do sadu administracyjnego.

Organ nadzoru kwestionujac w czesci uregulowania uchwaly uznal, ze jej
postanowienia w istotny sposob naruszaja prawo, co czyni uzasadnionym wniosek o
stwierdzenie ich niewaznosoi.

Uchwaiy organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne. Podstawaj
stwierdzenia takiego faktu jest uznanie, ze doszlo do istotnego naruszenia prawa.
Ani przepisy o postepowaniu przed sadami administracyjnymi ani ustawa z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym nie wprowadzaja innych kryteriow oceny
sadu niz zgodnosé zaskarzonego aktu organu gminy z przepisami prawa. Do
istotnych wad uchwaly, skutkujaoych stvvierdzeniem jej niewaznosci, zalicza sie
naruszenie przepisow wyznaozajaoyoh kompetencje organow samorzadu do
podejmowania uchwal, naruszenie podstawy prawnej podjetej uchwaly, naruszenie
przepisow prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwa ich
interpretaoje oraz przepisow regulujaoyoh procedury podejmowania uchwal.

W pismiennictwie i orzecznictwie sadowoadministracyjnym przyjmuje sie, ze
stwierdzenie niewaznosci uohwaly moze nastapié tylko wowczas, gdy uohwaia
pozostaje w wyraznej sprzeoznosci z okreslonym przepisem prawnym, co jest
oczywiste i bezposrednie oraz wynika wprost z tresci tego przepisu. Zatem
sprzecznosé uchwaly (zarzadzenia) z prawem musi byé oczywista i bezpoérednia.

1O



aktlllSA/GI132/21

Organ nadzoru kwestionujac w czesoi uchwale uznal, ze jej postanowienia w
istotny sposob naruszaja prawo, co czyni uzasadnionym wniosek o stwierdzenie ich
niewaznosci. Sad orzekajacy w przedmiotowej sprawie nie podziela tego
stanowiska. Przechodzao do oceny merytoryoznej zgodnosoi z prawem
zaskarzonego aktu w swietle zarzutow zawartyoh w skardze jak i rozstrzygajac w
granicach sprawy nalezy stwierdzié, ze zaskarzony akt prawa miejscowego nie
zawiera istotnych wad prawnych.

Nalezy przy tym wskazaé, ze stanowienie prawa miejscowego podlega
regulom okreslonym w rozporzadzeniu z dnia 20 czen/voa 2002 r. w sprawie "Zasad
techniki prawodawczej" (t.j. Dz.U. 2016, poz. 283). Kazdy przepis powinna
ceohowaé precyzja i adekwatnosé wypowiedzi prawodawcy do jego zamiaru.
Stanowienie przepisow wieloznaoznych i niejasnych narusza konstytucyjna zasade
okreslonosci przepisow prawa wywodzona z zasady demokratycznego panstwa
prawnego z art. 2 Konstytucji RP. Precyzja i jednoznacznosé tekstu prawnego, nie
wyiaczajac aktu prawa miejscowego stanowi ideal (kierunek) do ktorego organy
panstwa, samorzadu winny zmierzaé. Jego osiagniecie nie zawsze jest mozliwe w
praktyoe. Zwrocil na to uwage Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 7 listopada 2006
r., sygn. akt SK 42/05, opubl. OTK-A 2006/10/148 podkreslajao, ze w praktyce nie
jest mozliwe poslugiwanie sie w tekstach prawnych wylacznie pojeciami calkowicie
ostrymi, a pewien rozsadny poziom nieostrosoi nazw uzywanych w tekstach aktow
normatywnyoh pozwala uniknaé nadmiernej kazuistyki i zapewnié elastycznosé
podczas stosowania prawa. A

Podniesione w skardze zarzuty przede wszystkim dotyczyly sprzecznosoi
postanowien uchwaly ze wskazanymi przepisami ustawy o finansaoh publicznych
oraz ustawy o drogach publicznych polegajacej na powtorzeniu lub nadinterpretacji
przepisow tych ustaw.

W odniesieniu do poszczegolnych objetyoh skarga postanowien Statutu, Sad
stwierdzil co nastepuje:

Ad. 1) Uzycie w § 1 i § 5 uohwaly zwrotu ,,w szczegolnosci" jak trafnie zarzuca
uohwalodawoa znajduje swoje odniesienie w art. 20 ustawy o drogach publicznych,
gdzie rowniez nie wyszczegolniono enumeratywnie obowiazkow zarzadoy lecz
wymieniono je uzywajac sformulowania ,,w szczegolnosoi”, zatem w uchwale
posiuzono sie terminologia przyjeta w ustawie;
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Ad. 2) bezspornym jest, ze drogi wewnetrzne nie sa drogami publicznymi
jednak art. 8 ustawy o drogach publicznych wyraznie stanowi, ze obowiazki zwiazane
z budowa, finansowaniem spoczywaja na zarzadcy w pien/vszej kolejnosci przed
wiasoicielem terenu. Zatem odnosnie drog, ktorych zarzadca jest prezydent miasta
Gliwice w statucie przewidziano, ze Zarzad Drog Miejskich jako jednostka
organizacyjna Miasta Gliwice, nie posiadajaca osobowosci prawnej, prowadzona w
formie jednostki budzetowej jest zarzadem drogi wykonujacym obowiazki zarzadoy
na wszystkich drogach publicznych, a ponadto miejska jednostka organizacyjna
zarzadzajaca drogami wewnetrznymi stanowiaoymi wiasnosé Miasta lub Skarbu
Panstwa i nie zarzadzanymi przez inne podmioty tylko w odniesieniu do tych drog
zarzad bedzie \/vykonywal obowiazki zarzadcy. Sad nie widzi zadnych podstaw do
stwierdzenia niewaznosci postanowieri zawartyoh w § 2 ust. 1 pkt 3 i § 3 ust.2
zalacznika do uchwaly. Wbrew postawionym zarzutom, nie doszto do przekroczenia
upowaznienia udzielonego w art. 21 ust. 1 ustawy o drogach publicznych.

Ad..3) Zapis zawarty w § 3 ust. 1 pkt 1 i 2 oraz w § 4 ust. 1 zawierajacy wyraz
modernizacja nie stanowi w ocenie Sadu istotnego naruszenia prawa. Wprawdzie nie
posluzono sie doslownym brzmieniem przepisu art., 19 ustawy o drogach
publicznych, ale zadania i kompetencje zarzadcy obejmujace sprawy z zakresu
planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drog nie
wykluozaja modernizacji, ktora przeciez mieéci sie w tych zadaniach.

Ad. 4) ujecie w statucie przepisow stanowiaoych powtorzenie przepisow
ustawy lub postanowien o charakterze wylacznie inforinacyjnym (§ 7 i § 11) rowniez
nie przemawia za stwierdzeniem ich niewaznosci jako istotnie naruszajacych prawo.
Statut w § 13 nie narusza zasady hierarchicznego systemu zrodel prawa, jego zapis
nie prowadzi do takiego wniosku, nie ma rowniez watpliwosci, ze zmiana statutu
moze nastapié w formie uchwaly tj. w sposob w jaki statut zostai uchwalony (§ 14).

A zatem zaskarzone przez organ nadzoru postanowienia uchwaty nie maja
charakteru wad istotnych, uzasadniajaoych stwierdzenie ich niewaznosci. Zgodnie z
tresoia art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z
1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.), organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w
granicach prawa. Wskazany powyzej przepis Konstytucji RP stanowi jedna z
podstawowych zasad dzialania organow administracji publicznej czyli zasade
praworzadnosci. Wszelkie dziatania organow stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego musza znalezé oparcie w konkretnych regulacjaoh prawnych,
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przyznajacych jej okreslone kompetencje, ktoryoh winna scisle sie trzymaé.
Dzialanie organu wiadzy publicznej bez wyraznej podstawy prawnej badz tez z
przekroczeniem wyrazonego w niej umooowania do dokonania okreslonych
czynnosci nie moze zostaé uznane za legalne. Rada Miasta Gliwice nie naruszyia w
ocenie Sadu zakwestionowanymi postanowieniami uohwaly, przepisow ustawy o
samorzadzie gminnym, a takze przepisow ustawy zasadniczej. Nie dopusoila sie w
ocenie Sadu naruszenia art. 11 ust. 2 ustawy o finansaoh publicznych jak rowniez
art. 19 ust. 1, ust. 2 pkt 4 i ust. 5 i art. 21 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, w
dodatku w stopniu istotnym powodujacym niewaznosé jej postanowien ze skutkiem
ex tunc. Rada Miasta wyozerpala zakres upowaznienia ustawowego poprzez
uregulowanie wszystkich kwestii w akoie prawa miejscowego jakim jest statut
Zarzadu Drog Miejskich.

Podsumowujao, Sad nie dopatrzyl sie uohybien, ktore moglyby skutkowaé
stwierdzeniem niewaznosci zaskarzonej czesci uchwaly w zakwestionowanym
zakresie. Uchwalajac przedmiotowa uchwale Rada dzialala "na podstawie" i "w
granicach prawa", granic tych nie naruszajac. W zwiazku z powyzszym Sad w
skladzie orzekajacym uznal, ze podniesione w skardze zarzuty sa pozbawione racji.
Organ nadzoru akceptowal Statut Zarzadu Drog Miejskich w Gliwicach i
wprowadzane do niego zmiany przez zaniechanie wydania rozstrzygniecia
nadzorczego w ustawowym terminie. Zatem zakwestionowane przepisy Statutu
obowiazywaly, byly stosowane oraz nadal obowiazuja i sa stosowane.

Stwierdzenie niewaznosci uchwaly moze nastapié tylko wowczas, gdy uohwala
pozostaje w wyraznej sprzeoznosoi z okreslonym przepisem prawnym, co jest
oczywiste i bezposrednie oraz wynika wprost z tresci tego przepisu. Takich istotnych
uohybien, ktore uzasadnialyby wyeliminowanie z mooa ex tunc zaskarzonej czesoi
uchwaly, Sad w przedmiotowej sprawie nie stwierdzil.

W tym stanie rzeozy Sad na podstawie art. 151 p.p.s.a. oddalil skarge uznajac
ja za bezzasadna.
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