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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.233.2020
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 12 marca 2020 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
22019 r. poz. 506 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr 106/X11/2020 Rady Gminy Debowiec z dnia 28 stycznia 2020 r. w sprawie optat za zajecie
pasa drogowego, W catosci, jako sprzecznej z art. 40 ust. 8 ustawy z dnia 21 marca 1985 roku o drogach
publicznych (tekst jedn. Dz. U.z 2018 r. poz. 2068 ze zm.), dalej jako ,ustawa” w zwigzku zart. 2 iart. 7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (tekst jedn. Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej jako ,,Konstytucja RP”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 stycznia 2020 r. Rada Gminy D¢bowiec przyjeta uchwate Nr 106/X11/2020 w sprawie
optat za zajecie pasa drogowego.

Przedmiotowa uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 11 lutego 2020 r.

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru stwierdzit, iz uchwata podjeta zostala
z istotnym naruszeniem prawa.

Zart. 40 ust. 1 iust. 2 ustawy wynika, ze: Zajecie pasa drogowego na cele niezwigzane z budowg,
przebudowq, remontem, utrzymaniem i ochrong drég, wymaga zezwolenia zarzgdcy drogi, wydanego w drodze
decyzji administracyjnej - zezwolenie nie jest wymagane w przypadku zawarcia umowy, O ktérej mowa
w art. 22 ust. 2, 2a lub 2c. 2. Zezwolenie, 0 ktérym mowa w ust. 1, dotyczy:

1) prowadzenia robot w pasie drogowym;

2) umieszczania W pasie drogowym urzqdzen infrastruktury technicznej niezwigzanych z potrzebami
zarzqdzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego,

3) umieszczania W pasie drogowym obiektow budowlanych niezwigzanych z potrzebami zarzqdzania
drogami lub potrzebami ruchu drogowego oraz reklam;

4) zajecia pasa drogowego na prawach wylqcznosci w celach innych niz wymienione w pkt 1-3.

Natomiast przepis art. 40 ust. 8 ustawy stanowi: Organ stanowiqcy jednostki samorzgdu terytorialnego,
W drodze uchwaty, ustala dla drog, ktorych zarzqdcq jest jednostka samorzqdu terytorialnego, wysokos¢ stawek
oplaty za zajecie 1 m? pasa drogowego. Stawki oplaty, o ktérych mowa w ust. 4 i 6, nie mogq przekroczyé¢ 10 zi
za jeden dzien zajmowania pasa drogowego, a stawka oplaty, o ktorej mowa w ust. 5, nie moze przekroczyc
200z, ztym zZe w odniesieniu do obiektow iurzqdzen infrastruktury telekomunikacyjnej stawki oplaty,
0 ktérych mowa wust. 4 16, nie mogqg przekroczyé 0,20zt za jeden dzien zajmowania pasa drogowego,
astawka oplaty, o ktorej mowa wust.5, nie moze przekroczyé 20z, W przepisie art. 40 ust. 9 ustawy
wskazano - Przy ustalaniu stawek, o ktorych mowa w ust. 71 8, uwzglednia sie:

1) kategorie drogi, ktorej pas drogowy zostaje zajety;
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2) rodzaj elementu zajetego pasa drogowego;

3) procentowq wielkoS¢ zajmowanej szerokosci jezdni;

4) rodzaj zajecia pasa drogowego,

5) rodzaj urzqdzenia lub obiektu budowlanego umieszczonego w pasie drogowym.

W przepisie art. 40 ust. 6 ustawy uregulowano, iz: Oplate za zajecie pasa drogowego w celu, 0 ktorym
mowa W ust. 2 pkt 3, ustala sie jako iloczyn liczby metrow kwadratowych powierzchni pasa drogowego zajetej
przez rzut poziomy obiektu budowlanego albo powierzchni reklamy, liczby dni zajmowania pasa drogowego
i stawki oplaty za zajecie 1 m? pasa drogowego.

Organ nadzoru podkre$la, iz przedmiotowa uchwala stanowi akt prawa miejscowego, a organ
wykonujacy kompetencj¢ prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest obowigzany dziatac $cisle
w granicach tego upowaznienia. W panstwie prawa organy wiadzy publicznej dziataja w granicach ina
podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadno$ci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania
i kompetencje, sposéb ich wykonania oraz wigzi migdzy podmiotami administracji publicznej sa uregulowane
prawnie. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac przyslugujace mu kompetencje
powinien $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji
lub jej niewypelienie przez Rade przy podejmowaniu ww. uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne
naruszenie prawa, skutkujgce niewazno$cig uchwaly odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono
przyznane kompetencje albo w catosci. Powyzsze stanowisko organu nadzoru, potwierdza uzasadnienie
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego oz. we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt
| SA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych), w ktorym stwierdzono, iz
opierajgc si¢ na konstrukcji wad powodujacych niewazno$¢ mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore
trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewazno$cig uchwaly organu gminy. Do nich nalezy naruszenie
przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat,
przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich wyktadni¢ - oraz przepisow
regulujgcych procedurg podejmowania uchwat.

Na podstawie przepiséw ustawy Rada Gminy De¢bowiec powinna uregulowac stawki oplat, o ktorych
mowa wart.40 wust.2 pktl ipkt4 ustawy wstosunku do obiektow iurzadzen infrastruktury
telekomunikacyjnej, stawke optaty, o ktorej mowa w art. 40 ust. 2 pkt2 ustawy w stosunku do urzadzen
infrastruktury telekomunikacyjnej, za$ stawke optaty, o ktorej mowa w art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy w stosunku
do obiektow infrastruktury telekomunikacyjne;.

Tymczasem Rada Gminy nie uregulowata stawki optaty, o ktérej mowa w art. 40 ust. 2 pkt 3 w stosunku
do obiektow infrastruktury telekomunikacyjnej oraz stawki optaty, o ktorej mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy,
w stosunku do obiektow i urzadzen infrastruktury telekomunikacyjne;.

Tres$¢ przepisu § 4 ust. 1 uchwaty nie wypeinia prawidtowo delegacji z art. 40 ust. 8 w zwigzku z art. 40
ust. 2 pkt 3 ustawy, a mianowicie nie okresla stawek optat za zajecie pasa drogowego na cele niezwigzane
z potrzebami zarzadzania drogowymi lub potrzebami ruchu drogowego oraz reklam - dla obiektow
infrastruktury telekomunikacyjnej. RoOwniez z tresci przepisu § 5 uchwaly mozna wywie$¢ jedynie, jakie stawki
optaty zostaly ustalone za =zajecie pasa drogowego na cele okre$lone w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
W odniesieniu do: ogrodkow gastronomicznych, handlowych iustugowych (pkt 1), straganéw niebedacych
obiektami budowlanymi iinnymi urzadzeniami eksponujacymi towar (pkt2), reklam (pkt3), innych
niewymienionych w pkt 1-3 (pkt 4). Brak jest jednakze okreslenia stawek optat za zajecie pasa na prawach
wylacznosci dla obiektow i urzadzen infrastruktury telekomunikacyjnej. Wskaza¢ nalezy réwnocze$nie, ze
stawka ta nie moze by¢ wywodzona z pozycji "inne" (§ 5 ust. 1 pkt 4) z uwagi na mozliwo$¢ ustalenia stawki
maksymalnej dla obiektow i urzadzen infrastruktury telekomunikacyjnej na poziomie 0,20 zt, gdy tymczasem
w analizowanej czgéci uchwaly wskazana zostata stawka 4 z1.

Wskaza¢ nalezy réwniez, ze Rada Gminy w § 2 ust. 2 uchwaly odniosta oplate do zajecia pasa
drogowego zwigzanego z budowa obiektow i Urzadzen infrastruktury telekomunikacyjnej. Tymczasem, zgodnie
z art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy powinna to by¢ optata za kazdy dzien prowadzenia jakichkolwiek robot
zwigzanych z obiektami iurzadzeniami telekomunikacyjnej (a nie tylko ich budowa). Wskazane zawgzenie
zakresu przedmiotowego analizowanego przepisu uchwaly stanowi istotne naruszenie art. 40 ust. 2
pkt 1 ustawy w zwigzku z niewypetnieniem delegacji ustawowej w zakresie ustalenia stawki oplaty za zajecie
pasa drogowego w odniesieniu do obiektow i Urzadzen infrastruktury telekomunikacyjne;.
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Podobnie nalezy stwierdzi¢ dokonujac analizy przepisu § 3 ust. 4 uchwaty, w ktorym Rada Gminy
ustalita wysokos¢ stawki oplaty za zajecie pasa drogowego w zwiagzku z budowg obiektow i urzqdzen
infrastruktury telekomunikacyjnej, organ nadzoru stwierdza, ze Rada Gminy ustalita zakres przedmiotowy
przepisu z naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy. Zawezenie zakresu przedmiotowego analizowanego
przepisu uchwaty jedynie do budowy obiektow iurzgdzen infrastruktury telekomunikacyjnej przesadzi
0 niepelnej realizacji delegacji ustawowe;j. Jak wskazano powyzej omawiana stawka oplaty powinna odnosi¢
si¢ do umieszczenia w pasie drogowym urzadzen infrastruktury technicznej, nie za§ do budowy. Ponadto
nalezy stwierdzi¢, ze wskazany przepis ustawy dotyczy umieszczenia w pasie drogowym wylacznie urzadzen
infrastruktury technicznej niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego.
Tymczasem Rada Gminy w analizowanym przepisie wskazata zardwno urzadzenia jak i obiekty infrastruktury
telekomunikacyjnej. Dzialanie Rady w powyzszym zakresie oceni¢ nalezy jako naruszajace w sposob istotny
art. 40 ust. 2 pkt 2 i ust. 8 ustawy w zw. z art. 7 Konstytucji RP.

Zgodnie z § 2 ust. 1 pkt 4 uchwaty za zajecie 1 m? powierzchni pasa drogowego, 0 ktérym mowa w § 1
pkt 1 ustala si¢ nastgpujace stawki optat za kazdy dzien zajgcia drogi o nawierzchni gruntowej i drogi
wewnetrznej (...). W powyzszym przypadku Rada Gminy postuzyla si¢ kryterium nawierzchni gruntowej
i drogi wewnetrznej, co nie znajduje uzasadnienia w tresci art. 40 ust. 9 ustawy, w ktorym ustawodawca
W sposéb enumeratywny okreslit przestanki brane pod uwage przez organ stanowigcy przy ustalaniu stawek,
0 ktorych mowa w ust. 7 i 8 ustawy. Zgodnie bowiem z wolg ustawodawcy przy ustalaniu stawek, o ktorych
mowa W ust. 7 i 8, uwzglednia si¢: 1) kategorie drogi, ktorej pas drogowy zostaje zajety; 2) rodzaj elementu
zajetego pasa drogowego; 3) procentowa wielko$¢ zajmowanej szerokosci jezdni; 4) rodzaj zajecia pasa
drogowego; 5) rodzaj urzadzenia lub obiektu budowlanego umieszczonego w pasie drogowym. Trudno zatem
przyporzadkowa¢ kryteriom wskazanym przez ustawodawce kryteria zastosowane przez Radg w analizowanym
przepisie uchwaty.

Powyzsza argumentacja znajduje zastosowanie do zakwestionowania § 4 ust. 2 pkt 3 uchwaty, zgodnie
z ktorym Rada Gminy ustalita odrebng stawke dla reklam zawierajacych informacj¢ o gminie, powiecie, lub
wojewddztwie, w szczegolnos$ci w postaci planow, map, tablic lub plansz.

W odniesieniu do powyzszego moze okazaé sie, ze cze$¢ z obiektow, o ktdérych mowa w § 4 ust. 2 pkt 3
uchwaty nie b¢dzie miesécita si¢ w ustawowym pojeciu "reklamy". Zgodnie z art. 4 pkt 23 ustawy nie sa
traktowane jako reklamy ustawione przez gmine znaki informujace o obiektach zlokalizowanych przy drodze,
wtym o obiektach uzytecznos$ci publicznej, znaki informujgce o formie ochrony zabytkow Iub tablice
informacyjne o nazwie formy ochrony przyrody rozumieniu art. 115 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r.
0 ochronie przyrody (Dz. U. z 2018 r. poz. 1614).

Na brak mozliwosci zastosowania innych kryteriow réznicowania stawek optat, ustalanych przez organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie art. 40 ust. 8 ustawy, niz tych wskazanych
ustawodawce w art. 40 ust. 9 ustawy, wskazywat Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku
dnia 2 lutego 2006 r. IV SA/Wr 465/2004, a takze w wyroku z dnia 29 marca 2006 r. IV SA/Wr, Wojewodzki
Sad Administracyjny w Warszawie wwyroku zdnia 6 lutego 2008r. VI SA/Wa, Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 7 sierpnia 2008 r. GSK 151/2008 oraz Wojewoddzki Administracyjny
w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z dnia 26 maja 2010r. Il SA/Go 233/2010. W orzeczeniu z dnia
21 stycznia 2011 r., sygn. akt ITT SA/Wr 818/10 Wojewddzki Sagd Administracyjny we Wroctawiu wprost
wskazat, ze: ,,Uchwata okreslajgca stawke optaty za umieszczenie w pasie drogowym reklamy informacyjnej),
zawierajacej informacje o gminie, powiecie lub wojewodztwie w postaci planow, tablic, itp. - roznicuje te
stawki w zalezno$ci od tresci reklamy (tablicy informacyjnej), a zatem w zalezno$ci kryterium nie ujetego
w art. 40 ust. 9 u.d.p, czym bezspornie przekracza umocowanie ustawowe.”

W § 5 ust. 1 pkt 3 uchwaty Rada Gminy okreslita stawki optat za kazdy dzien zajecia 1m? powierzchni za
zajecie pasa drogowego, o ktorym mowa w § 1 pkt 4 uchwaty, za umieszczenie w pasie drogowym reklamy.

W ocenie organu nadzoru, brak jest podstaw do stanowienia optat za umieszczenie w pasie drogowym
reklamy na podstawie przepisu art. 40 ust. 8 w zw. z ust. 2 pkt 4 ustawy. Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP,
organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Wskazany powyzej przepis Konstytucji
RP stanowi jedng zpodstawowych zasad dziatania organdéw administracji publicznej czyli zasadg
praworzadnosci. Trzeba wskaza¢, iz przedmiotowa uchwata stanowi akt prawa miejscowego, a organ
wykonujacy kompetencj¢ prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest obowigzany dziatac $cisle
W granicach tego upowaznienia. Przekroczenie kompetencji przez Rad¢ Gminy przy podejmowaniu uchwaty
powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujgce niewaznos$cig uchwaly w zakresie,
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w ktorym przekroczono przyznane kompetencje. Powyzsze stanowisko organu nadzoru, potwierdza
uzasadnienie wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego oz. we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r.
(sygn. akt ISA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych), w ktérym
stwierdzono, iz Opierajqc si¢ na konstrukcji wad powodujqcych niewaznos¢ mozna wskazac rodzaje naruszen
przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujgcych niewaznoscig uchwaty organu gminy. Do nich
nalezy naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej
podejmowania uchwal, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich
wyktadnig - oraz przepisow regulujgcych procedurg podejmowania uchwat.

Zgodnie z § 2 ust. 3 ustawy zajecie pasa drogowego przez okres krotszy niz 24 godziny jest traktowane
jako zajecie pasa drogowego przez 1 dzien.

Uznanie przedmiotowej uchwaly za akt prawa miejscowego przesadza o konieczno$ci formulowania
zawartych w niej postanowien precyzyjnie realizujacych delegacje ustawows. Zgodnie bowiem z przepisem
art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu terytorialnego ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na
obszarze dziatania tych organéw na podstawie i w granicach upowaznien ustawowych. Przekroczenie zatem
delegacji ustawowej stanowi istotne naruszenie prawa. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego
obowigzany jest przestrzega¢ zakresu udzielonego przez ustawe upowaznienia w zakresie tworzenia przepisow
wykonawczych, a w tych dziataniach nie moze tego upowazniania zawezaé i przekracza¢. Wydajac akty bedace
zrédtem powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze danej jednostki samorzadu
terytorialnego (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP) musi respektowac zakres delegacji zawartej w aktach prawnych
wyzszego rzedu, powstrzymujac si¢ od wypetniania ich treSci postanowieniami ustawy (por. wyrok NSA z dnia
28 lutego 2003 r., sygn. akt | SA/Lu 882/02). Tymczasem przepis § 2 ust. 3 uchwaty w brzmieniu zajecie pasa
drogowego przez okres krotszy niz 24 godziny jest traktowane jako zajecie pasa drogowego przez 1 dzien oraz
przepis § 3 ust. 5 uchwaty, ktory stanowi, iz roczne stawki oplat w wysokosci okreslonej w pkt 1-4 obejmujg
petny rok kalendarzowy. Za niepelny rok kalendarzowy wysokos¢ rocznych stawek oblicza si¢ proporcjonalnie
do liczby dni umieszczenia urzgdzenia w pasie drogowym stanowig powtdrzenie regulacji zawartych
odpowiednio wart. 40 ust. 4 i 5 ustawy.

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminny stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sa niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czgéci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dor¢czenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym
w art. 90.

Majgc powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, iz przedmiotowa uchwata zostata podjeta z istotnym
naruszeniem obowigzujacego prawa, co czyni stwierdzenie jej niewaznosci w catosci uzasadnionym
i koniecznym.

Stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy, wstrzymuje jej wykonanie z mocy
prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stluzy skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, wterminie 30 dni liczagc od dnia doreczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru Prawnego

Krzysztof Nowak
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