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Il OSK 633/11 - Wyrok

Data orzeczenia 2011-06-29

Data wptywu 2011-03-22

Sad Naczelny Sgd Administracyjny
Sedziowie Andrzej Jurkiewicz /przewodniczacy/

Matgorzata Stahl /sprawozdawca/
Marzenna Linska - Wawrzon

Symbol z opisem 6269 Inne o symbolu podstawowym 626
6401 Skargi organdéw nadzorczych na uchwaty rady gminy w przedmiocie ... (art. 93 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym)

Hasta tematyczne Samorzad terytorialny

Sygn. powigzane Il SA/GI 692/10
Skarzony organ Rada Gminy
Tresé wyniku Uchylono zaskarzony wyrok oraz stwierdzono niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty

Powotane przepisy Dz.U. 2001 nr 142 poz 1591; art. 18 ust. 2 pkt 13; Ustawa z dnia 8 marca 1990 o
samorzadzie gminnym - tekst jednolity
Tezy
Nazwa ulicy jest elementem realizacji praw i obowigzkdéw publicznych, a takie prawa i
obowigzki muszg mie¢ podstawe normatywng powszechnie obowigzujaca. Warunkiem
koniecznym realizacji kompetencji nadawania nazw ulicom jest ich status drogi publicznej (w
przypadku drég niepublicznych wymagana jest dodatkowo zgoda witascicieli terenéw). Musi
to by¢ droga istniejgca a nie droga, ktéra jeszcze nie zostata zbudowana i ktérej status jest
niejasny.
Sentencja
Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie: Przewodniczgcy: sedzia NSA Andrzej Jurkiewicz
sedzia NSA Matgorzata Stahl (spr.) sedzia del. WSA Marzenna Linska-Wawrzon Protokolant
Karolina Kubik po rozpoznaniu w dniu 29 czerwca 2011 roku na rozprawie w Izbie
Ogdlnoadministracyjnej sprawy ze skargi kasacyjnej Wojewody Slaskiego od wyroku
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 24 listopada 2010 r. sygn. akt Il
SA/GI 692/10 w sprawie ze skargi Wojewody Slaskiego na uchwate Rady Gminy Chetm Slaski
Z dnia 28 sierpnia 2009 r. nr XXXI/158/2009 w przedmiocie nadania nazwy ulic 1. uchyla
zaskarzony wyrok, 2. stwierdza niewaznosé¢ zaskarzonej uchwaty.

Uzasadnienie

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach wyrokiem z dnia 24 listopada 2010 r., sygn. akt
Il SA/GL 692/10, po rozpoznaniu sprawy ze skargi Wojewody Slgskiego na uchwate Rady
Gminy Chetm Slaski z dnia 28 sierpnia 2009 r., nr XXXI/158/2009 w przedmiocie nadania
nazw ulic, orzekt o niezgodnosci z prawem zaskarzonej uchwaty.

W uzasadnieniu wyroku Sad wskazat, ze zaskarzong uchwatg Rada Gminy Chetm Slaski,
dziatajgc na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 13 ustawy o samorzadzie gminnym, zadecydowata o
nadaniu nowo zaprojektowanym ulicom, nieposiadajgcym zadnego oznaczenia, nazw:
Akacjowa i Brzozowa. Przebieg tych ulic zostat przedstawiony na zataczniku do uchwaty.

Po przedtozeniu uchwaty Wojewodzie Slgskiemu, organ nadzoru zwrécit sie do rady gminy o
udzielnie informacji, jaki jest status drog, ktérym nadano nazwy, a w przypadku, gdyby drogi
miaty charakter drog wewnetrznych, o nadestanie zgdd wiascicieli terenéw zajetych pod drogi.
W odpowiedzi Wajt gminy podat, ze ulice, ktérym nadano nazwy zostaty przewidziane w planie
miejscowym zatwierdzonym uchwatg Rady Gminy Chetm Slgski z dnia 1 marca 2002 ., nr
XXX/232/2002 (Dz. Urz. Woj. Sl. z 23 maja 2002 r., Nr 34, poz. 1221) i okreslone jako 5 KDL —
drogi lokalne (ulica Akacjowa) oraz 7KDD — drogi dojazdowe (ul. Brzozowa). Ulice te docelowo
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stanowi¢ beda drogi gminne, wlasnosc¢ gruntu bedzie nalezata do gminy, zatem wykluczony
jest status tych ulic jako drog wewnetrznych.

Wojewoda Slaski na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.) pismem z dnia 19 maja 2010 r. wnidst od
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach skarge o stwierdzenie niewaznosci
przedmiotowej uchwaty Rady Gminy w Chetmie Slaskim z dnia 28 sierpnia 2009 r. Zarzucit, ze
rada gminy jest uprawniona na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 13 ustawy o samorzgdzie gminnym
do nadawania nazw ulicom, bedacym drogami publicznymi lub drogami wewnetrznymi w
rozumieniu ustawy o drogach publicznych. Zgodnie z art. 1 tej ustawy, drogg publiczng jest
droga zaliczona na podstawie ustawy do jednej z kategorii drég. Drogi wewnetrzne
charakteryzuje przepis art. 8 ust. 1 ustawy. Z informacji udzielonych przez Wajta wynika, ze
ulice, ktérym nadano nazwy nie sg ani drogami publicznymi ani drogami wewnetrznymi w
rozumieniu ustawy o drogach publicznych. Podjecie uchwaty byto zatem przedwczesne, a rada
gminy nie miata ustawowej podstawy do jej podjecia.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Gliwicach rozpoznajgc przedstawiong sprawe uznat, ze
zastrzezenia Wojewody co do mozliwosci podjecia uchwaty w sprawie nadania nazw ulicom,
ktére jeszcze nie zostaty w odpowiednim trybie zakwalifikowane do kategorii drég publicznych,
sg zasadne.

Jak podkreslit Sad, decydujace znaczenie dla oceny prawidtowosci podjetej uchwaty miata
okoliczno$¢, ze ulice, ktérym nadano nazwy jeszcze nie istniejg, lecz zostaty jedynie
zaprojektowane w planie miejscowym. Nie zostaty uporzgdkowane stosunki wtasnosciowe
gruntéw, na ktérych drogi te maja przebiegac.

Sad wskazat, ze podstawe do podjecia uchwaty w sprawie nadania nazwy ulicom stanowi art.
18 ust. 2 pkt 13 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym do wytgcznej wtasciwosci
rady gminy nalezy podejmowanie uchwat m. in. w sprawach nazw ulic i placéw bedacych
drogami publicznymi lub nazw drég wewnetrznych w rozumieniu ustawy z dnia 21 marca 1985
r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115 ze zm.). Zgodnie z definicjg legalna
zawartg w art. 4 pkt 2 ustawy o drogach publicznych, drogg jest budowla wraz z drogowymi
obiektami inzynierskimi, urzgdzeniami i instalacjami, stanowigca cato$¢ techniczno-uzytkows,
przeznaczong do prowadzenia ruchu drogowego, zlokalizowang w pasie drogowym. Sam pas
drogowy natomiast to jedynie wydzielony liniami granicznymi grunt, w ktérym droga jest
lokalizowana. Ulica natomiast oznacza droge, zlokalizowang na terenie zabudowy lub
przeznaczonym do zabudowy (art. 4 pkt 3 ustawy). Droge publiczng stanowi droga zaliczona
na podstawie ustawy do jednej z kategorii drég, z ktorej korzysta¢ moze kazdy, zgodnie z
przeznaczeniem. Zaliczenie drogi do odpowiedniej kategorii drog publicznych nastepuje na
podstawie uchwaty odpowiedniego organu, w przypadku drég gminnych, zaliczenie nastepuje
na podstawie uchwaty rady gminy po zasiegnieciu opinii wiasciwego zarzadu powiatu (art. 7
ust. 2 ustawy).

Warunkiem koniecznym umozliwiajgcym nadanie przez rade gminy nazwy jakiej$ drodze
(ulicy) jest, aby miata ona status drogi publicznej. Sad stwierdzit, ze jest co prawda mozliwe
nadanie przez rade nazwy drodze wewnetrznej, ktéra nie ma statusu drogi publicznej w
rozumieniu ustawy, wymaga to jednak pisemnej zgody wtascicieli terenéw, na ktérych jest ona
zlokalizowana (art. 8 ust. 1a ustawy). Zastrzezenie to jest oczywiste ze wzgledu na potrzebe
ochrony uprawnien wiascicieli gruntdw i wynika z niego, ze samodzielne rozstrzygniecie przez
rade gminy o nadaniu nazwy drogom przebiegajgcym po gruntach nalezacych do podmiotéw
trzecich nie jest mozliwe.

Odnoszac powyzsze do stanu faktycznego rozpoznawanej sprawy Sad podkreslit, ze w planie
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miejscowym ustalono przeznaczenie okreslonych gruntéw pod drogi i ustalono linie
rozgraniczajgce tych terendw. Nie doszto jednak ani do powstania drogi jako budowli, ani - co
istotniejsze - do podjecia uchwaty o zaliczeniu jej do okreslonej kategorii, co stanowi warunek
kwalifikowania drogi jako drogi publicznej. Skoro nie mozna przyjac, ze zaskarzong uchwatg
nadano nazwy drogom publicznym w rozumieniu ustawy, to — w ocenie Sadu - jej podjecie
nastgpito wbrew art. 18 ust. 2 pkt 13 ustawy o samorzgdzie gminnym. Podejmowanie
rozwazan, czy wydang uchwatg mozliwe byto nadanie nazw ulicom stanowigcym drogi
wewnetrzne jest zbedne zaréwno ze wzgledu na stanowisko zajete w kwestii statusu drog
przez Woajta gminy, jak i z tego powodu, ze rada nie uzyskata pisemnej zgody wtascicieli
gruntow, zas same drogi, jak mozna przyjac, nie istniejg jako budowle.

Orzekajac o wydaniu zaskarzonej uchwaty z naruszeniem prawa Sad pierwszej instancji stanagt
na stanowisku, ze uchwata ta nie stanowi aktu prawa miejscowego. Podkreslono, iz
przynaleznos$é uchwat podejmowanych na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 13 ustawy o
samorzadzie gminnym do kategorii aktow prawa miejscowego jest sporna. Sad podzielit
jednakze stanowisko wyrazone w szczegolnosci w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Rzeszowie dnia 6 czerwca 2008 r., sygn. akt || SA/Rz 295/08, ze uchwata
podjeta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 13 ustawy 0 samorzgdzie gminnym nie miesci sie¢ w
zadnej z kategorii wskazanych w art. 40 ust. 2 tej ustawy, nie jest aktem o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym, nie orzeka o niczyich prawach i obowigzkach, ma charakter
rozstrzygniecia jednostkowego i konkretnego. W sytuacji podjecia uchwaty na podstawie
ustawy o samorzagdzie gminnym, jej przedmiot musi dotyczy¢ zakresu okreslonego w art. 40
ust. 2 ustawy, zadne inne kryterium nie przesgdza o nadaniu uchwale statusu aktu prawa
miejscowego, majacego moc powszechnie obowigzujgca.

Majgc na uwadze, iz zaskarzona uchwata zostata podjeta 28 sierpnia 2009 r., zatem w dacie
orzekania o jej legalnosci uptynat rok od podjecia, Sad | instancji majgc na uwadze art. 94
ustawy o samorzagdzie gminnym orzekt o jej niezgodnosci z prawem na podstawie art. 147 § 1
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.
U. Nr 153, poz. 1270 ze zm., dalej: p.p.s.a.).

W skardze kasacyjnej wniesionej od powyzszego wyroku Wojewoda Slaski zarzucit naruszenie
przepisow prawa materialnego, polegajace na bftednej wyktadni, a w konsekwencji niewtasciwe
zastosowanie art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, poprzez uznanie, iz uchwata
nadajgca nazwe ulicy nie jest aktem prawa miejscowego. W konsekwencji, zdaniem
Wojewody, Sad pierwszej instancji naruszyt art. 147 § 1 p.p.s.a. w zw. z art. 94 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej Wojewoda wskazat, ze zaskarzona przez niego uchwata
zawiera przepisy o charakterze obowigzujgcym, wobec czego nie podwazat zasadno$ci jej
publikacji w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Slaskiego. Na poparcie swojego stanowiska
organ powotat wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 wrzes$nia 2005 r., sygn.
akt OSK 879/05.

Wskazujgc na powyzsze wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie
sprawy Sadowi | instancji do ponownego rozpoznania, ewentualnie: uchylenie zaskarzonego
wyroku w catosci i rozpoznanie sprawy.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Zarzut skargi kasacyjnej ma uzasadnione podstawy. W kwestii charakteru prawnego uchwat

rady gminy o nadaniu nazw ulicom wypowiadat sie juz Naczelny Sad Administracyjny w
powotanym w skardze kasacyjnej wyroku z dnia 13 wrze$nia 2005 r., OSK 879/05 i jego
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stanowisko Naczelny Sad Administracyjny rozpoznajacy skarge kasacyjna w petni podziela.
Poglad, iz uchwata o nadaniu nazwy ulicy stanowi akt prawa miejscowego podzielany jest
takze w orzecznictwie wojewddzkich sgdéw administracyjnych (m.in. wyrok z 14 sierpnia 2009
r., I SA/Ol 176/09).

Uchwaty o nadaniu nazw ulicom zawierajg przepisy o charakterze powszechnie
obowigzujacym, a to uzasadnia nadanie im waloru powszechnie obowigzujgcego. Mimo, iz w
obecnym stanie prawnym brak jest w ustawie szczegdlnej podstawy prawnej do nadawania
przez rady gmin nazw ulicom, to taka luka konstrukcyjna musi by¢ uznana za luke, ktéra nie
przesgdza o mozliwosci nadania takim uchwatom waloru aktu prawa miejscowego. Brak
takiego charakteru powodowatby zniweczenie zasadnosci nadawania nazw ulicom i poddawat
w watpliwos¢ realizacje istotnych z punktu widzenia interesu publicznego funkcji
ewidencyjnych, zabezpieczenia porzadku, bezpieczenstwa, ochrony zycia i zdrowia.
Nadawanie nazwy ulicom powszechnie dostepnym nie jest, jak stwierdzit Naczelny Sad
Administracyjny w uchwale z dnia 11 kwietnia 2005 r., sprawg stosunkéw prawa cywilnego z
uwagi na role jaka te nazwy petnig w obrocie publicznoprawnym. Uchwata o nadaniu nazwy
konkretnej ulicy — z uwagi na nieograniczony krag jej adresatéw jest zatem uchwatg o
charakterze generalnym. Adresatami tymi sg wszyscy, ktorzy muszg postugiwac sie tg nazwg i
zmienia¢ (co czesto zwigzane jest z obowigzkiem poniesienia stosownych optat) adres
zamieszkania, miejsce prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, czy miejsce potozenia
nieruchomosci w dokumentach, rejestrach i ewidencjach urzedowych. Wymag aktualizowania
adresu jest niekiedy zabezpieczony takze systemem sankcji administracyjnych. Nazwa ulicy
jest tym samym takze elementem realizacji praw i obowigzkdéw publicznych, a takie prawa i
obowiagzki muszg mie¢ podstawe normatywng powszechnie obowigzujgca. Ustawa o
samorzadzie gminnym w art.18 ust. 2 pkt 13 daje radzie podstawe do podejmowania uchwat o
nadaniu nazwy ulicy i cho¢ trudno jg uznac za petng to jest to podstawa wyraznie okreslona,
uprawniajgca do ich podejmowania organ stanowigcy i to na zasadzie wytgcznosci,
zamieszczona w przepisach samej ustawy ustrojowej. W sytuacji, gdy nie ma szczegadlnej
podstawy prawnej do podjecia aktu prawa miejscowego, takg podstawe nalezy uznac¢ za
umocowang w przepisie art. 40 ust. 1 powotanej ustawy.

Zasadnie natomiast przyjat Wojewddzki Sad Administracyjny, ze warunkiem koniecznym
realizacji kompetencji nadawania nazw ulicom jest ich status drogi publicznej (w przypadku
drég niepublicznych wymagana jest dodatkowo zgoda wiascicieli terendw). Musi to byé droga
istniejgca a nie droga, ktdra jeszcze nie zostata zbudowana i ktérej status jest niejasny (gmina
nie jest jeszcze wtascicielem gruntow, ktére beda pod droge zajete).

Z uwagi na powyzsze na podstawie art. 188 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o

postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) orzeczono jak
w sentenciji.
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