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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.35.2.2015.JW1
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 17 grudnia 2015,

Dziatlajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2015, poz. 1515)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty nr XI/55/2015 Rady Gminy Janowice Wielkie z dnia 29 pazdziernika 2015r. w sprawie
ustalenia wysokosci stawek opftat za zajecie pasa drogowego drog gminnych w Gminie Janowice Wielkie.

Uzasadnienie

Rada Gminy Janowice Wielkie, powotujac sie¢ na art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990r.
0 samorzadzie gminnym (Dz. U.z 2015r., poz. 1515) oraz art. 40 ust. 8 ustawy z dnia 21 marca 1985r.
o drogach publicznych (Dz. U. z 2015 r., poz. 460 ze zm.) — dalej takze jako: ustawa, podjeta na sesji w dniu
29 pazdziernika 2015 r. uchwat¢ w sprawie ustalenia wysokosci stawek optat za zajecie pasa drogowego
drég gminnych w Gminie Janowice Wielkie — dalej takze jako: uchwata.

Przedmiotowa uchwata wplyneta do Organu Nadzoru w dniu 7 grudnia 2015 r.

W toku badania legalnosci uchwaty Organ Nadzoru stwierdzil, ze § 3 ust. 1 pkt 1i 2 uchwaty zostat
podjety z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 8 w zwigzku z ust. 9 ustawy o drogach publicznych, przez co
cala uchwata zostata podjeta z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 8 w zwigzku z art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy
o drogach publicznych, a ponadto jej:

— §3ust.3i 4uchwaly zostal podjety zistotnym naruszeniem art. 40 ust. 5 ustawy o drogach
publicznych;

— § 5 zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 3, ust. 81 ust. 9 ustawy o drogach publicznych,
a we fragmencie ,,oraz tablic informacyjnych i innych urzadzen umieszczanych w porozumieniu z Gming
Janowice Wielkie” takze z istotnym naruszeniem art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

I. Zgodnie zart. 40 ust. 8 ustawy o drogach publicznych, organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego, w drodze uchwaty, ustala dla drog, ktorych zarzadca jest jednostka samorzadu terytorialnego,
wysokos¢ stawek optaty za zajecie 1 m2 pasa drogowego, z tym ze stawki optaty, o ktérych mowa w ust. 4 i
6, nie moga przekroczy¢ 10 zt za jeden dzien zajmowania pasa drogowego, a stawka oplaty, o ktorej mowa
w ust. 5, nie moze przekroczy¢ 200 zt. Wynika z niego W sposéb jednoznaczny, ze Rada Gminy jest wiadna
do ustalenia wysoko$ci stawek optaty za zajecie pasa drogowego.

Ustawa wskazuje rowniez, ze przy ustalaniu tych stawek uwzglednia si¢: 1) kategorie¢ drogi, ktorej pas
drogowy zostaje zajety, 2) rodzaj elementu zajetego pasa drogowego, 3) procentowa wielko$¢ zajmowanej
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szerokosci jezdni, 4) rodzaj zajecia pasa drogowego, 5) rodzaj urzadzenia lub obiektu budowlanego
umieszczonego w pasie drogowym.

Tymczasem w § 3 ust. 1 uchwaly postanowiono, ze: ,Za zaj¢cie pasa drogowego, o ktorym mowa
w § 1 pkt 2 [umieszczanie w pasie drogowym urzadzen infrastruktury technicznej niezwigzanych
Z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego] ustala si¢ nastepujace roczne stawki
optat za 1 m2 powierzchni pasa drogowego drogi gminnej zajetego przez rzut poziomy umi€sSzczanego
urzadzenia: 1) poza obszarem zabudowanym - 20,00 zi; 2) w obszarze zabudowanym - 40,00 zt; 3) na
drogowym obiekcie inzynierskim - 200,00 zt”.

Rada Gminy Janowice Wielkie zroznicowata zatem wysoko$¢ stawek optat za zajecie 1 m2 powierzchni
pasa drogowego drog gminnych ze wzgledu na to, czy pas drogowy znajduje si¢ na obszarze zabudowanym,
czy tez poza takim obszarem.

Takie zréznicowanie nie znajduje uzasadnienia prawnego. Artykul 40ust. 8w  zwigzku
z art. 40 ust. 9 ustawy o drogach publicznych nie przyznaje bowiem radzie gminy upowaznienia do
roznicowania optat ze wzgledu na rodzaj terenu, przez ktory przebiega pas drogowy. Artykut
40 ust. 9 ustawy dopuszcza enumeratywnie czynniki réoznicowania stawek optat za zajecie pasa drogowego
przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze rada gminy — ustalajac stawki
optat — nie moze bra¢ pod uwage innych, niewymienionych w ustawie przestanek. Trafno$¢ takiego
stanowiska znajduje potwierdzenie w judykaturze (poréwnaj: wyroku WSA z dnia 18 grudnia 2012 r., 11l
SA/Wr 337/12, LEX nr 1387989). Konieczne jest zatem stwierdzenie niewaznosci § 3ust. 1 pkt 1i
2 uchwaty, ktory w sposob istotny narusza art. 40 ust. 8 w zwigzku z ust. 9 ustawy o drogach publicznych.

Naruszenie to wymusza z Kolei stwierdzenie niewaznosci uchwaly w catoéci, poniewaz — zgodnie
z art. 40 ust. 3 ustawy — za zajecie pasa drogowego pobiera si¢ optate. Pozostawienie pozostatych przepiséw
przedmiotowej uchwaty, w sytuacji, w ktorej zapisy § 3 ust. 1 pkt 1 i 2 uchwaty przestatyby obowiazywac,
ze wzgledu na istotne naruszenie art. 40 ust. 8 i ust. 9 ustawy, skutkowaloby tym, ze przedmiotowa uchwata
zawierataby niekompletne uregulowanie optat za umieszczanie w pasie drogowym urzadzen infrastruktury
technicznej niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego i w efekcie
stanowitaby niepetng realizacj¢ kompetencji do ustalenia oplat za zajecie pasa drogowego.

Jezeli bowiem organ stanowiacy nie realizuje w petni obligatoryjnych elementow upowaznienia
ustawowego, to w sposob istotny narusza prawo, co skutkuje konieczno$cig stwierdzenia niewaznosci
uchwatly w cato$ci. Pominigecie przez rade ktorego$ zwymienionych w upowaznieniu ustawowym
elementow skutkuje brakiem pelnej realizacji tego upowaznienia i ma istotny wpltyw na ocene zgodnosci
z prawem podjetego aktu (porownaj: wyrok WSA zdnia 13 grudnia 2007 r., Il SA/Op 480/07, LEX nr
381693).

Artykut 7 Konstytucji RP stanowi, ze organy wiadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa. W sposob szczegdlny zasada ta tyczy si¢ stanowienia aktdw prawa miejscowego, co wynika
z nakazu zawartego w art. 94 Konstytucji RP, aby akty prawa miejscowego stanowi¢ na podstawie i W
granicach upowaznienia. Niekompletne wypetienie kompetencji do podejmowania uchwal zawsze
powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewazno$cig uchwaty. Takie
stanowisko potwierdzone jest pogladem Naczelnego Sadu Administracyjnego, zgodnie z ktorym ,,opierajac
si¢ na konstrukcji wad powodujacych niewazno§¢ mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba
zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewazno$cig uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie
przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal” (wyrok NSA zdnia 14 kwietnia
2000 r., I SA/Wr 1798/99, LEX nr 49428).

Na marginesie mozna réwniez wskaza¢, ze takze zgodnie z § 119 ust. 1 zatacznika do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow zdnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”
(Dz. U.z2002r. Nr 100, poz. 908) na podstawie jednego upowaznienia ustawowego wydaje si¢ jedno
rozporzadzenie, ktore wyczerpujaco reguluje sprawy przekazane do unormowania w tym upowaznieniu. Na
mocy § 143 tego zalacznika do rozporzadzenia zasada ta ma zastosowanie do aktdow prawa miejscowego.

Ustanowienie aktu prawa miejscowego bez istotnych, obligatoryjnych jego elementow stanowi
naruszenie prawa, ktore skutkuje koniecznos$cig stwierdzenia niewaznosci tego aktu.

I1. Poza tym, nalezy zwrdci¢ uwage na dalsze istotne naruszenia prawa dokonane podjeciem uchwaty.
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1. W §3ust.3i 4uchwaly postanowiono, ze: ,3. Roczne stawki optat w wysoko$ci okreslonej
W ust. 1 obejmuja pelny rok kalendarzowy umieszczenia urzadzenia w pasie drogowym. 4. Za niepeiny rok
kalendarzowy wysoko$¢ rocznych stawek optat oblicza si¢ proporcjonalnie do liczby miesiecy (wliczajac
miesigce niepelne umieszczenia urzadzenia w pasie drogowym”.

Uchwata nie moze za$ zawiera¢ takich postanowien, poniewaz regulowany w powotanych przepisach
zakres przedmiotowy zostal juz uregulowany przez ustawodawce — w art. 40 ust. 5 ustawy. Zgodnie
z treScig tego przepisu: ,,Optate za zajecie pasa drogowego w celu, 0 ktérym mowa w ust. 2 pkt 2, ustala si¢
jako iloczyn liczby metrow kwadratowych powierzchni pasa drogowego zajetej przez rzut poziomy
urzadzenia istawki optaty za zajecie 1 m2 pasa drogowego pobieranej za kazdy rok umieszczenia
urzadzenia w pasie drogowym, przy czym za umieszczenie urzadzenia w pasie drogowym lub na drogowym
obiekcie inzynierskim przez okres krotszy niz rok optata obliczana jest proporcjonalnie do liczby dni
umieszczenia urzadzenia w pasie drogowym lub na drogowym obiekcie inzynierskim”.

Z powyzszego wynika zatem, ze podejmujac § 3ust. 3i 4 uchwaly dokonano modyfikacji
art. 40 ust. 5 ustawy. Z przepisu ustawy wynika bowiem, ze wysokos$¢ rocznych stawek optat za zajecie pasa
drogowego za niepetny rok obliczana jest proporcjonalnie do liczby dni umieszczenia urzadzenia w pasie
drogowym lub na drogowym obiekcie inzynierskim, podczas gdy w uchwale przyjeto, ze w takim
przypadku wysoko$¢é rocznych stawek obliczana jest proporcjonalnie do liczby miesigcy umieszczenia
urzadzenia w pasie drogowym (z uwzglednieniem miesi¢cy niepetnych). Rada gminy nie byta upowazniona
do podejmowania kwestionowanego postanowienia.

Z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalno$¢ takiego dziatania organu realizujacego
delegacje ustawows, ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji wigzacych norm o charakterze
powszechnie obowigzujacym. Modyfikowanie regulacji ustawowych (a nawet ich powtarzanie
i uzupehnienie) przez przepisy uchwaly jest wadliwe i dezinformujgce. Moze prowadzi¢ bowiem do
odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji przepisow. Trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze
zmodyfikowany (ale takze powtdrzony) przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go
zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czg$ciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim
kontekscie, zjawisko modyfikacji i powtarzania w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach
hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. W orzecznictwie sadéow administracyjnych
wielokrotnie wskazywano, ze modyfikacja przypisow ustawowych stanowi istotne naruszenie prawa (wyrok
NSA z dnia 16 czerwca 1992 r., Il SA 99/92, LEX nr 10348; wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r., 11
SA/Wr 1179/98, LEX nr 39509; wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., Il SA/Wr 2572/02, LEX nr 166989;
wyrok NSA z dnia 26 lutego 2010 r., Il OSK 1966/09, LEX nr 591998).

Koniecznos$¢ zakwestionowania legalnosci wskazanych przepisow uchwaly znajduje potwierdzenie
w wyrokach sgdéw administracyjnych (poréwnaj: wyrok WSA zdnia 21 stycznia 2011r., Il SA/Wr
818/10) oraz wyroku WSA z dnia 14 sierpnia 2014 r., III SA/Ld 452/14).

Ponadto, wskaza¢ nalezy, ze w art. 40 ust. 5 ustawa postuguje si¢ ,rokiem”, jako jednostka czasu
W oparciu o ktorg nastepuje ustalenie oplaty za umieszczanie w pasie drogowym urzadzen infrastruktury
technicznej niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego. Tym
samym niedopuszczalne jest ,,dookreslanie” przez prawodawce miejscowego, ze optata dotyczy ,,roku
kalendarzowego”. Rok to jednostka czasu wywodzona z dlugosci obrotu Ziemi wokot Stonca, dla ktorej
wtornym pojeciem jest ,,rok kalendarzowy”.

Zgodnie z art. 112 zdanie pierwsze ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r.,
poz. 121 ze zm.), termin oznaczony w latach konczy si¢ z uplywem dnia, ktory nazwa lub data odpowiada
poczatkowemu dniowi terminu, a gdyby takiego dnia w ostatnim miesigcu nie byto - w ostatnim dniu tego
miesigca. Okres roku kalendarzowego — w ramach polskiego sytemu prawnego — liczony jest za$ zawsze od
1 stycznia do 31 grudnia. W inny sposob wyliczana bytaby zatem optata w przypadku wzigcia pod uwage
okresu rocznego, ainna w przypadku dokonywania obliczen przy uwzglednieniu roku kalendarzowego.
Niedopuszczalne jest zatem wskazywanie w akcie prawa miejscowego, ze ustawowe pojecie roku nalezy
rozumie¢ jako rok kalendarzowy, tym bardziej, ze wtedy, gdy ustawodawca chce potaczy¢ okreslone
zdarzenie zrokiem kalendarzowym wyraznie na to wskazuje (np. w art. 153 ustawy z dnia 26 czerwca
1974 r. Kodeks pracy; Dz. U. z 2014 r., poz. 1502 ze zm.).
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2. W § 5 uchwaly wprowadzono przepis, zgodnie z ktoérym: ,,Ustala si¢ zerowa stawke optaty za zajecie
1 m2 pasa drogowego w przypadku: 1) reklam umieszczanych przez Gming Janowice Wielkie, 2) reklam
zawierajagcych informacje o wydarzeniach Kkulturalno-oswiatowych i sportowych organizowanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego i instytucje im podlegle, 3) urzadzen infrastruktury technicznej
niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego, umieszczanych przez
Gming Janowice Wielkie oraz tablic informacyjnych i innych urzadzen umieszczanych w porozumieniu
z Gming Janowice Wielkie.

Takie zwolnienie z obowigzku ponoszenia optaty za zajecie pasa drogowego prowadzi do naruszenia
art. 40 ust. 3, ust. 8 i ust. 9 ustawy. Artykut 40 ust. 9 ustawy o drogach publicznych wymienia w sposob
enumeratywny czynniki, ktére powinna uwzgledni¢ rada gminy ustalajac stawki optat za zajecie pasa
drogowego. Tym samym, przywolane powyzej przepisy ustawy o drogach publicznych nie dopuszczaja
mozliwosci réznicowania stawek oplat za zajecie pasa drogowego w oparciu o kryterium podmiotowe,
zezwalajac na wprowadzenie jedynie kryteriow przedmiotowych.

Réznicowanie stawki optat w zaleznosci od podmiotu zajmujacego pas drogowy lub od tresci reklamy,
ktora to tres¢ powoduje w konsekwencji wprowadzenie preferencyjnej stawki dla okreslonej kategorii
podmiotow stanowi istotne naruszenie prawa. Ustalajac zerowe stawki w tych przypadkach zastosowano
inne kryterium niz przewidziane w art. 40 ust. 9 ustawy iw tym zakresie przekroczyla umocowanie
ustawowe, co potwierdza stanowisko sadow administracyjnych (poréwnaj: wyrok WSA z dnia 2 lutego
2006 r. IV SA/Wr 465/04, LEX nr 219805; wyrok WSA z dnia 29 marca 2006 r., IV SA/Wr 88/05, LEX nr
887433; wyrok WSA z dnia 6 lutego 2008 r., VI SA/Wa 1824/07, LEX nr 466063; wyrok NSA z dnia
7 sierpnia 2008 r., Il GSK 151/08, LEX nr 534818; wyrok WSA z dnia 21 stycznia 2011 r. Il SA/Wr
818/10, LEX nr 758083; wyrok WSA z dnia 5 lipca 2012 r., Il SA/Op 124/12, LEX nr 1364653; wyrok
WSA z dnia 3 pazdziernika 2012 r., Il SA/Go 563/12, LEX nr 1248948; wyrok WSA z dnia 25 czerwca
2015 r., 111 SA/Po 555/13, LEX nr 1340872.

Niezaleznie od powyzszego, zwolnienie niektérych podmiotdéw od ponoszenia oplaty, jest sprzeczne
Z upowaznieniem ustawowym wynikajacym z art. 40 ust. 8 ustawy, narusza tez bezwzglednie obowigzujace
przepisy prawa, tj. art. 40 ust. 3 ustawy o drogach publicznych. Przepis art. 40 ust. 3 przewiduje bowiem, ze
za zajecie pasa drogowego pobiera si¢ oplate, ktorej wysokos¢ stosownie do art. 40 ust. 11 ustawy, ustala
w drodze decyzji wlasciwy zarzadca drogi przy udzielaniu zezwolenia na zajecie pasa drogowego. Jej
pobieranie jest zatem obligatoryjne. Za przyjeciem takiego stanowiska przemawia rowniez to, ze
ustawodawca nie przewidzial zwolnienia z oplaty za zajecie pasa drogowego, wprowadzil jedynie
mozliwo$¢ zréznicowania stawki optaty, z uwagi na przestanki wskazane w art. 40 ust. 9 tej ustawy.

Z tego tez powodu niedopuszczalne jest zwalnianie z optat w wyniku ,,porozumienia z gming”. Jednostka
samorzadu terytorialnego nie moze arbitralnie decydowaé (zawierajac indywidualne porozumienia) kto
bedzie, a kto nie bedzie zobligowany do poniesienia optaty. Tego typu regulacje w sposdb razacy narusza
zasade rownosci wobec prawa wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP i godza w ustanowiong w tym
przepisie prawo do réwnego traktowania przez wiadze publiczne. Ustawa nie przewiduje indywidualnego
zwolnienia z optaty za zajecie pasa drogowego iprawa do udzielania takiego zwolnienia nie moze
przyznawac takze akt prawa miejscowego.

Majgc powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktora nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolnos$laskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslgski:
P. Hreniak
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