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WYROK NR Il SA/RZ 1392/19
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE

z dnia 20 lutego 2020 r.

SENTENCJA

Wojewddzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w skladzie nastgpujacym: Przewodniczacy SWSA Piotr
Godlewski /spr./ Sgedziowie WSA Magdalena Jozefczyk WSA Pawel Zaborniak Protokolant specjalista Anna
Mazurek - Ferenc po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 20 lutego 2020 r. sprawy ze skargi Wojewody
Podkarpackiego na uchwal¢ Rady Miejskiej w Glogowie Matopolskim zdnia 27 marca 2018r.
nr LVII/552/2018 w przedmiocie zaliczenia drog do kategorii drog publicznych 1. stwierdza niewazno$é
§ 1 zaskarzonej uchwaty w czesci dotyczacej drogi na dziatkach ewidencyjnych nr 165/1 i nr 165/3 potozonych
w Pogwizdowie Nowym; II. zasadza od Rady Miejskiej w Glogowie Matopolskim na rzecz strony skarzacej
Wojewody Podkarpackiego kwote 480 zt /stownie: czterysta osiemdziesigt ztotych/ tytutem zwrotu kosztow
zastepstwa procesowego.

Uzasadnienie

Il SA/Rz 1392/19 Uz as ad nie nie Przedmiotem skargi Wojewody Podkarpackiego jest uchwata Rady
Miejskiej w Glogowie Matopolskim z27 marca 2018 r. nr LVIII/552/2018 w sprawie zaliczenia drog do
kategorii drog gminnych. Uchwata ta podj¢ta zostala na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40 ust. 1 ustawy
zdnia 8 marca 1990r. o0samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2017 r., poz.1875ze zm., dalej: u.s.g.) oraz
art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2017 r., poz. 2222 ze zm., dalej:
u.d.p.), po uzyskaniu pozytywnej opinii Zarzadu Powiatu Rzeszowskiego. W mysl § 1 tej uchwaty, zaliczono
do kategorii drog gminnych w miejscowosci Pogwizdéw Nowy: - droge na dzialce ewidencyjnej nr 999/3 -
droge na dziatkach ewidencyjnych nr 165/1, 165/2 i165/3. We wniesionej do Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Rzeszowie skardze na w/w uchwale Wojewoda Podkarpacki (reprezentowany przez
radcg prawnego) zaskarzyl ja w czgéci dotyczacej § 1 tiret drugie. Wnioskujac o stwierdzenie jej niewaznoS$ci
W tej czeSci oraz zasadzenie kosztoOw postegpowania wg norm przepisanych, zarzucil istotne naruszenie
art. 7 ust. 2w zw. zart. 2a ust. 2 u.d.p. poprzez zaliczenie do kategorii dréog gminnych drogi przebiegajacej
przez dzialki, ktére nie s3 wlasno$cia Gminy Gtogéw Matopolski. W uzasadnieniu wskazal, Zze konieczng
przestanka do skutecznego podjecia przez rade gminy uchwaty o zaliczeniu drogi do kategorii drég gminnych
jest legitymowanie si¢ przez gming prawem wiasnosci do dziatek, po ktorych droga taka przebiega. Z tego
powodu droga ktora nie stanowi wlasnosci gminy, nie moze by¢ zaliczona do drég gminnych. Ponadto uchwata
0 zaliczeniu drogi do drogi publicznej powinna by¢ poprzedzona czynnos$ciami zmierzajacymi do przejecia
wlasnos$ci drogi przez podmiot publicznoprawny, a nie odwrotnie W wyniku analizy zaskarzonej uchwaty pod
katem zgodno$ci z prawem organ nadzoru ustalil, ze dziatka o nr 999/3 stanowi wlasno$¢ Gminy Glogoéw
Matopolski i jest ujawniona w ksiedze wieczystej. Poniewaz wihascicielem dziatki o nr 165/2 jest Skarb Panstwa
a Gmina Gtogow Matopolski posiada jg jedynie w uzytkowaniu wieczystym, Wojewoda rozstrzygnigciem
nadzorczym z2 maja 2018 r. nr P-I1.4131.2.107.2018 stwierdzit niewazno$§¢ uchwaty RM w Glogowie
Matopolskim nr LVIII/552/2018 z 27 marca 2018 r. w czgsci dotyczacej § 1 tiret drugie co do tej dzialtki.
Ponowna ocena legalno$ci przedmiotowej uchwaty dokonana przez organ nadzoru wykazata, ze dziatki nr
165/1 i165/3 réwniez nie stanowig wihasno$ci Gminy Glogow Matopolski, znajdujac sie we wiadaniu
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samoistnym Gminy, ktora zgodnie z pismem Burmistrza z 31 lipca 2019 r. nr BI1.7226.135.2019 aktualnie
gromadzi dokumentacje niezbedna do uregulowania stanu prawnego nieruchomosci. Skoro zatem dziatki
nr 165/1 i 165/3 nie sg wlasnoscig Gminy Glogdéw Matopolski, przebiegajaca przez nie droga nie moze by¢
zaliczona do kategorii drog gminnych. Zart. 7 ust. 1 u.d.p. wynika bowiem, Zze do dréog gminnych
W rozumieniu tego przepisu mozna zaliczy¢ droge, ktora spetnia prawne warunki uznania za droge publiczng.
Zgodnie z art. 1 tej ustawy, droga publiczng jest droga zaliczona na podstawie tej ustawy do jednej z kategorii
drég, z ktorej moze korzystac kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi
w ustawie o0 drogach publicznych lub innych przepisach szczegdlnych. Z art. 2 ust. 1 u.d.p. wynika, ze droga
gminna jest jedng z drog publicznych, natomiast przepis art. 2a ust. 2 stanowi, ze drogi gminne stanowig
wilasno$¢ gminy. W zwiagzku z tym, droga publiczna nie moze by¢ wtasnoscia osob fizycznych i niepublicznych
0sob prawnych, a to z tego wzgledu, ze zgodnie z art. 140 Kodeksu cywilnego, w granicach okre§lonych przez
ustawy i zasady wspotzycia spotecznego wiasciciel moze, z wylaczeniem innych osob, korzysta¢ z rzeczy
zgodnie ze spoteczno - gospodarczym przeznaczeniem swego prawa. Konieczng zatem przestanka do
skutecznego podjecia przez rade gminy uchwaly o zaliczeniu drogi do kategorii drog gminnych jest
legitymowanie si¢ przez gming prawem wilasnosci 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 drog
gminnych. RM w Glogowie Matopolskim podejmujac 27 marca 2017 r. uchwate nr LVIII/552/2018
0 zaliczeniu do kategorii drog gminnych drogi przebiegajacej przez dziatki nr 165/1 i 165/3 w sposdb istotny
naruszyta art. 7 ust. 2 w zwigzku z art. 2a ust. 2 u.d.p. W odpowiedzi na skargg reprezentujacy Gming Glogdéw
Matopolski Burmistrz wniodst o jej oddalenie oraz zasgdzenie kosztow postgpowania wg norm przepisanych.
Nie kwestionujac, co do zasady, przyjetego w skardze zatozenia, iz warunkiem zaliczenia drogi do kategorii
drog gminnych jest przystugiwanie jednostce samorzadu terytorialnego prawa wiasnosci do gruntu
wykorzystywanego jako droga gminna, podnidst, ze w przedmiotowej sprawie nie jest zasadne przyjecie, ze
dzialki zaliczone zaskarzong uchwata do kategorii drég gminnych sa wlasnoscia prywatng. Znajduja si¢ one we
wladaniu samoistnym Gminy Glogow Matopolski istan ten istnieje bezspornie przez okres czasu
wystarczajacy do nabycia prawa wiasnosci dzialek w drodze zasiedzenia, nawet przy zalozeniu posiadania
w zlej wierze. Nieuregulowanie ich stanu prawnego nie powinno by¢ jedyna i wystarczajacg przestanka
przyjecia razacego naruszenia prawa i stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly RM. Brak jest jakichkolwiek
podstaw, aby zaktadaé¢, ze dziatki zaliczone zaskarzong uchwata do kategorii drég gminnych, sa wtasnoscia
0s6b fizycznych lub niepublicznych osob prawnych, ktére stosownie do art. 140 K.c. moglyby realizowaé
swoje uprawnienia wilascicielskie w sposob udaremniajacy korzystanie z dzialek jako drogi publiczne;j.
Trwajgce w sprawie czynnosci majace na celu ujawnienie prawa wiasnosci Gminy Glogéw Matopolski do
dziatek nr 165/1 i 165/3 nie zmieniajg faktu, ze nieruchomosci te sg wlasnoscig Gminy, a nie osob trzecich.
Wojewddzki Sgd Administracyjny zwazyt, co nastepuje: Zgodnie z art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r.
Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. z 2019 r., poz. 2167 ze zm.), sad administracyjny sprawuje
kontrole dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia
inaczej. Jej zakres wyznacza art. 134 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm., dalej: P.p.s.a.), wg ktorego sad rozstrzyga w granicach
danej sprawy, nie bedac zwigzany zarzutami iwnioskami skargi oraz powotang podstawg prawng. Na
podstawie art. 3 § 2 pkt 5 P.p.s.a., kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne
obejmuje m.in. orzekanie w Sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdow jednostek samorzadu
terytorialnego. Stosownie do art. 91 ust. 1 u.s.g., uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna,
a o jej niewazno$ci w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia
dorgczenia uchwaly lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90 (zgodnie z ust. 4 art. 91, w przypadku
nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaty, a ogranicza si¢ do wskazania,
ze wydano ja znaruszeniem prawa). Wg art. 93 ust. Lus.g., po uplywie terminu wskazanego
w art. 91 ust. 1 organ nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty organu gminy,
moze jednak zaskarzy¢ uchwate do sagdu administracyjnego (taka tez sytuacja miata miejsce w rozpoznawanej
sprawie). W mysl art. 147 § 1 P.p.s.a., sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt o ktérych mowa w art. 3
§ 2pkt5i 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w cato$ci lub w czgséci albo stwierdza, ze zostaty
wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegélny wylacza stwierdzenie ich niewazno$ci. Takim
przepisem jest art. 94 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktéorym nie stwierdza si¢ niewaznosci uchwaly organu gminy po
uptywie jednego roku od dnia podjgcia, chyba Ze uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaty w terminie
okreSlonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli jest ona aktem prawa miejscowego; poniewaz — CO W Sprawie nie budzi
watpliwosci - zaskarzona uchwala jest aktem prawa miejscowego, jej niewaznos¢ moze by¢ stwierdzona
niezaleznie od uptywu czasu od daty jej podjecia. Zwrocenia uwagi wymaga przy tym, ze mimo iz art. 147
§ 1 P.p.s.a. wprost o tym nie stanowi, w orzecznictwie sagdow administracyjnych i doktrynie utrwalit si¢ poglad,
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ze tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia przez sgd administracyjny niewaznosSci
uchwaty organu gminy; uchwala, ktéra zalicza si¢ do drég gminnych droge, ktora nie jest wlasno$cia gminy,
narusza w sposob istotny przepisy u.d.p. (tak. m.in. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 lipca
2014 r. 1 OSK 708/14 - LEX nr 1511187). Dokonana przez Sad ocena legalnos$ci uchwaty RM w Glogowie
Matopolskim z 27 marca 2018 r. nr LVIII/552/2018 doprowadzita do uznania, ze w zaskarzonym zakresie
(dot. zaliczenia do kategorii drog gminnych w miejscowosci Pogwizdow Nowy drogi na dziatkach
ewidencyjnych nr 165/1 i 165/3) uchybia prawu w stopniu istotnym, co uzasadnia stwierdzenie jej niewaznosci
w tej cze$ci. Zasady postepowania w sprawach zaliczenia drog do okreslonej kategorii okresla u.d.p. Jak
wynika z jej art. 7 ust. 2, zaliczenie do kategorii drog gminnych nastepuje w drodze uchwaty rady gminy po
zasiegnigciu opinii wlasciwego zarzadu powiatu, przy czym zgodnie z ust. 1 tego artykutu, do drog gminnych
zalicza si¢ drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do innych kategorii, stanowigce uzupetniajaca sie¢ drog
stuzacych miejscowym potrzebom, z wylaczeniem drog wewnetrznych. Wg art. 2 ust. 1 u.d.p., drogi gminne
(obok krajowych, wojewddzkich i powiatowych) sa jedna z kategorii drog publicznych, ktorych definicje
zawiera art. 1 ustawy (droga publiczng jest droga zaliczona na podstawie ustawy do jednej z kategorii drog,
z ktorej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi w tej
ustawie lub innych przepisach szczegdlnych). Art. 2a ust. 2 wskazanej ustawy stanowi, ze drogi gminne
stanowig wlasno$¢ wlasciwego samorzadu gminy. Stosownie do powyzszego, do drég gminnych mozna
zaliczy¢ tylko taka drogg, ktora spetnia prawne warunki uznania za drogg publiczng, w tym usytuowana jest na
gruntach, co do ktérych gmina legitymuje si¢ prawem ich wlasnosci; stanowisko to jest ugruntowane
W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym (por. m.in. wyroki NSA z 2 grudnia 2014 r. 1 OSK 1908/14 - LEX
nr 1771932 i z 28 maja 2009 r. | OSK 148/09 - LEX nr 574429, wyrok: WSA w Gliwicach z 31 maja 2019 . Il
SA/GI 208/19 - LEX nr 2689435, WSA we Wroctawiu z 11 kwietnia 2018 r. 1l1 SA/Wr 69/18 - LEX nr
2499162 i WSA w Warszawie z 29 wrzesnia 2017 r. VII SA/Wa 2552/16 - LEX nr 2599226). Prawidtowo
zatem na podstawie powyzszych regulacji wywiodt Wojewoda, ze droga przebiegajaca po dziatkach nr 165/1
i 165/3 - ktore nie sa wlasnoscig Gminy Glogéw Matopolski - nie mogta by¢ zaliczona do drog gminnych
i w tym kontekscie nalezy postrzega¢ zasadno$é wywiedzionego w uzasadnieniu skargi twierdzenia, iz droga
publiczna nie moze by¢ wlasnoscia o0sob fizycznych iniepublicznych oséb prawnych, gdyz zgodnie
z art. 140 K.c., w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspotzycia spolecznego wtiasciciel moze,
z wylaczeniem innych osob, korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze spoteczno - gospodarczym przeznaczeniem swego
prawa. Trafnosci tego stwierdzenia nie podwaza wyrazone w odpowiedzi na skarge stanowisko Gminy
wywodzone z faktu dlugoletniego samoistnego posiadania dziatek nr 165/1 i 165/3 (wystarczajacego w jej
ocenie do stwierdzenia ich zasiedzenia), iz w okolicznosciach sprawy brak jest jakichkolwiek podstaw do
przyjecia, ze dziatki te stanowig wiasno$¢ prywatng (osob fizycznych lub niepublicznych osdb prawnych),
ktore stosownie do art. 140 K.c. moglyby realizowa¢ swoje uprawnienia wlascicielskie w sposob
udaremniajacy korzystanie z nich jako drogi publicznej. W swietle art. 2a ust. 2 u.d.p., argumentacja z ktorej
Gmina wywodzi fakt wladania jak wlasciciel dziatkami po ktorych przebiega droga, nie ma dla sprawy Zadnego
znaczenia. Skoro zaden przepis nie przewiduje automatycznego przej$cia prawa wlasnosci gruntu zajetego pod
droge na rzecz jednostki samorzadu gminnego z chwila wejécia w zycie uchwaty o zaliczeniu drogi do
kategorii droég gminnych to oczywistym jest, ze juz przed podjeciem uchwaty dziatki przez ktoére droga gminna
ma przebiegaé muszg stanowi¢ wiasnos$¢ gminy (por. m.in. wyrok WSA w Krakowie z 28 listopada 2018 r.
Il SA/Kr 438/18 - LEX nr 2597363). Takze wbrew stanowisku Gminy, podjecie czynnosci majgcych na celu
ujawnienie prawa jej wlasnosci nie powoduje, ze nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym moga by¢
uznane za stanowigce jej wlasnos¢, gdyz takiego skutku nie powoduje zlozenie przez nig wniosku
0 stwierdzenie zasiedzenia dziatek (por. wyrok WSA w Warszawie z 29 wrze$nia 2017 r. VII SA/Wa 2552/16 -
LEX nr 2599226). Mimo ze zgodnie zart. 172 § 1i2 K.c., skutek zasiedzenia w postaci nabycia przez
samoistnego posiadacza prawa wiasnosci nieruchomosci nastepuje z mocy samego prawa w wyniku uptywu
okreslonego terminu uzaleznionego od uzyskania posiadania w dobrej lub zlej wierze — w zwigzku z czym
postanowienie sadu o stwierdzeniu zasiedzenia ma charakter deklaratoryjny, to jest ono jednak dowodem
nabycia wlasnosci nieruchomosci i stanowi podstawe wpisu prawa wiasnoséci do ksiggi wieczystej (Kidyba
Andrzej (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom II. Wiasno$¢ i inne prawa rzeczowe, wyd. Il, LEX 2012).
Dopiero zatem od momentu potwierdzenia nabycia prawa wiasnosci w drodze zasiedzenia gmina moze
skutecznie powotywac si¢ na prawo wlasnosci i ujawni¢ je w ksiedze wieczystej. Wyklucza to samodzielne
przesadzanie na gruncie niniejszej sprawy przez Gming Glogéw Matopolski kwestii wlasnosciowych spornych
dziatek. Czym innym jest bowiem realizowanie w stosunku do nich przez Gmine uprawnien wiascicielskich
i korzystanie z nich — jak wskazano w odpowiedzi na skarge — "jako z drogi publicznej”, co samo w sobie
w praktyce nie jest wykluczone, ale nie jest tez rownoznaczne z prawng mozliwoscia przyznania im statusu
"drogi publicznej" (w wyroku z 20 sierpnia 2015 r. Il CSK 637/14 - LEX nr 1813350 Sad Najwyzszy orzekl,
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iz o zaliczeniu drogi do odpowiedniej kategorii i okresleniu czyja wlasno$¢ ona stanowi decyduje nie sposob
wykorzystania danego odcinka drogi i jego potozenie, ale przepis u.d.p. oraz okreslone w tej ustawie organy
administracji panstwowej lub samorzadowej). Tym samym to zatem uchwala o zaliczeniu drogi do drog
gminnych powinna by¢ poprzedzona czynno$ciami zmierzajacymi do przejecia wlasnosci nieruchomosci po
ktorej biegnie droga przez podmiot publicznoprawny, a nie odwrotnie (por. wyroki NSA z 2 czerwca 2016 r.
| OSK 179/16 - LEX nr 2064185 i z 25 listopada 2015 r. | OSK 2030/15 - LEX nr 1975885). Koreluje z tym
wyrok SN z 15 kwietnia 2016 r. | CSK 179/15 - LEX nr 2073916, zgodnie z ktorym dopuszczalne jest
stwierdzenie na rzecz gminy zasiedzenia nieruchomo$ci stanowigcej droge z dniem poprzedzajacym uzyskanie
przez t¢ nieruchomos$¢ statusu drogi gminnej. W tej sytuacji, skoro w dniu podejmowania przez RM
w Glogowie Matopolskim zaskarzonej uchwaly wzgledem potozonych w Pogwizdowie Nowym dziatek
nr 165/1 i165/3 nie zostaly spetnione kryteria o jakich mowa w art. 2a ust. 2 u.d.p., niemozliwym bylo
zaliczenie na podstawie art. 7 ust. 2 tej ustawy przebiegajacej przez nie drogi do kategorii drog gminnych.
Stanowito to przestanka do przyjecia razacego naruszenia prawa i obligowato Sad do stwierdzenia w tym
zakresie niewazno$ci zaskarzonej uchwaty, o czym stosownie do art. 147 § 1 P.p.s.a. orzeczono jak w pkt
| sentencji wyroku. O zwrocie na rzecz strony skarzacej kosztow zastgpstwa procesowego (480 zt)
w wysoko$ci wynikajacej z§ 14 ust. 1 pkt1llit. c¢) rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia
22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci radcéw prawnych (Dz.U. z 2018 r., poz. 265) orzeczono
stosownie do art. 200 w zw. z art. 205 § 2 P.p.s.a. (pkt Il wyroku).
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