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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.43.1.2015.KT3
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 2 kwietnia 2015 .

Dziatajac w oparciu o art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r.
poz. 594 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Rady Gminy Jezow Sudecki zdnia 25 lutego 2015r. Nr 1V/21/2015 w sprawie ustalenia
wysokosci stawek optat za zajgcie pasa drogowego drog gminnych w Gminie Jezow Sudecki.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 25 lutego 2015r. Rada Miejska Jezow Sudecki podjeta uchwate Nr 1V/21/2015
w sprawie ustalenia wysokosci stawek optat za zajecie pasa drogowego droég gminnych w Gminie Jezow
Sudecki.

Uchwata ta wptyneta do Organu Nadzoru w dniu 10 marca 2015 r.

W toku badania legalnosci aktu stwierdzono podjecie uchwaty z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 8i 9 w
zw. zart. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 21 marca 1985r. o drogach publicznych (Dz. U.z 2013 r. poz.
260 z pozn. zm.), zwanej dalej ustawa.

Przepisem upowazniajacym do podjecia badanej uchwaly jest art. 40 ust. 8 ustawy, zgodnie z ktérym
organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, w drodze uchwaty, ustala dla drog, ktorych zarzadca
jest jednostka samorzadu terytorialnego, wysoko$é stawek optaty za zajecie 1 m? pasa drogowego, z tym ze
stawki opfaty, o ktorych mowa w ust. 4 i 6, nie moga przekroczy¢ 10 zt za jeden dzien zajmowania pasa
drogowego, astawka opfaty, o ktorej mowa w ust. 5, nie moze przekroczy¢é 200 zt. Wynika z hiego
W sposob jednoznaczny, ze Rada Gminy jest wladna do ustalenia wysokosci stawek oplaty za zajgcie pasa
drogowego.

W § 3ust.1 uchwaly postanowiono, ze: Za zajecie pasa drogowego, o ktérym mowa w § 1 pkt
2 [umieszczanie W pasie drogowym urzqdzen infrastruktury technicznej niezwigzanych z potrzebami
zarzqdzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego] ustala sie nastepujgce roczne stawki oplat za 1 m?
powierzchni pasa drogowego drogi gminnej zajetego przez rzut poziomy umieszczanego urzqdzenia: 1) poza

obszarem zabudowanym - 22,00 z{; 2) w_obszarze zabudowanym - 50,00 z4; 3) na drogowym obiekcie
inzynierskim - 200,00 z1.

Rada Gminy Jezoéw Sudecki zroznicowata zatem wysoko$é stawek optat za zajecie 1 m” powierzchni pasa
drogowego drog gminnych ze wzgledu na to, czy pas drogowy znajduje si¢ w terenie zabudowanym, czy tez
poza takim terenem.
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W ocenie Organu Nadzoru takie zroéznicowanie nie znajduje uzasadnienia prawnego. Przepis
art. 40 ust. 8w zw. z art. 40 ust. 9 ustawy o drogach publicznych nie przyznaje bowiem radzie gminy
upowaznienia do réznicowania optat ze wzgledu na rodzaj terenu, przez ktory przebiega pas drogowy.

Artykut 40 ust. 9 ustawy dopuszcza bowiem réznicowanie stawek optat za zajecie pasa drogowego
wylacznie z uwzglednieniem: 1) kategorii drogi, ktorej pas drogowy zostaje zajety, 2) rodzaju elementu
zajetego pasa drogowego, 3) procentowej wielko$ci zajmowanej szerokos$ci jezdni, 4) rodzaju zajecia pasa
drogowego, 5) rodzaju urzadzenia lub obiektu budowlanego umieszczonego w pasie drogowym.

Powotany przepis w sposob enumeratywny wymienia czynniki, ktére powinny by¢ uwzglednione przez
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego przy ustalaniu wysokos$ci stawek optat za zajecie pasa
drogowego. Enumeratywny katalog wyzej wskazanych czynnikow oznacza, ze rada gminy ustalajac stawki
optat nie moze bra¢ pod uwagg innych, niewymienionych w ww. przepisie czynnikow. Stuszno$¢ takiego
stanowiska znajduje potwierdzenie w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
z dnia 18 grudnia 2012 r. (sygn. akt III SA/Wr 337/12) ,Majac powyzsze na uwadze zasadny jest zarzut
skargi sprowadzajacy si¢ do stwierdzenia, ze uchwata w czesci § 1 ust. 2 lita i b — czyli w czesci ustalajace;j
stawki optat za zajgcie pasa drogowego - rdznicuje te stawki w zaleznosci od faktu zajgcia pasa drogowego
poprzez umieszczenie W nim urzadzen infrastruktury technicznej niezwigzanych z potrzebami zarzadzania
drogami lub potrzebami ruchu drogowego "poza obszarem zabudowanym™ i "w obszarze zabudowanym",
a zatem w oparciu o kryterium bezspornie nieujete w art. 40 ust. 9 ustawy o drogach publicznych ww.
przepisie”.

W tym stanie rzeczy konieczne jest stwierdzenie niewaznosci § 3 ust. 1 pkt 1 i 2 uchwaty, gdyz zapisy te
W sposob istotny naruszaja art. 40 ust. 8 w zwigzku z ust. 9 ustawy o drogach publicznych. W opinii Organu
Nadzoru wykazane naruszenia uzasadniaja z kolei wnioskowanie o stwierdzenie niewaznosci uchwaty
W cato$ci, poniewaz zgodnie =z art. 40 ust. 3ustawy za zajecie pasa drogowego pobiera si¢ opflate.
Pozostawienie pozostatych przepisow przedmiotowej uchwaty, w sytuacji, w ktorej zapisy § 3 ust. 1 pkt 1 i
2 uchwaly przestaltyby obowigzywa¢ ze wzgledu na istotne naruszenie art. 40 ust. 8 i ust. 9 ustawy
skutkowatoby tym, ze przedmiotowa uchwata zawieralaby niekompletne uregulowanie optat za
umieszczanie W pasie drogowym urzadzen infrastruktury technicznej niezwigzanych z potrzebami
zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego iw efekcie stanowitaby niepelng realizacje
kompetencji Rady do ustalenia optat za zajecie pasa drogowego. Zgodnie bowiem z art. 40 ust. 2 pkt
2 ustawy zezwolenie na zajecie pasa drogowego na cele niezwigzane z budowa, przebudowa, remontem,
utrzymaniem i ochrong drog dotyczy m.in. umieszczania w pasie drogowym urzadzen infrastruktury
technicznej niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego.

Zgodnie z wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 13 grudnia 2007 r. (Il
SA/Op 480/07) pomini¢cie przez rade ktorego$ z wymienionych elementdéw skutkuje brakiem peinej
realizacji upowaznienia ustawowego i ma istotny wplyw na ocen¢ zgodno$ci z prawem podjetego aktu.
Artykul 40 ust. 3 ustawy przyznaje wiec kompetencje radzie gminy do kompleksowego uregulowania
materii oplat za zajecie pasa drogowego. Wobec powotanego wyroku oraz zasady legalizmu wynikajacej
z art. 7 Konstytucji RP, w sytuacji braku takiego uregulowania, nalezy stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaty
w calosci. Rada Miejska zobowigzana jest bowiem do wyczerpania zakresu upowaznienia ustawowego
przez uregulowanie wszystkich kwestii uznanych przez ustawodawce za istotne, uregulowanie musi by¢
dokonane w sposob kompleksowy, a zarazem jasne i precyzyjne. Niewyczerpanie zakresu przedmiotowego
przekazanego przez ustawodawce do uregulowania w drodze uchwaty skutkuje za$ istotnym naruszeniem
prawa (zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 3 pazdziernika 2011 r., sygn.
akt 11 SA/Op 300/11).

Zgodnie z § 119 ust. 1 zatgcznika rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U.z 2002 r. Nr 100, poz. 908) na podstawie jednego
upowaznienia ustawowego wydaje si¢ jedno rozporzadzenie, ktore wyczerpujaco reguluje sprawy
przekazane do unormowania w tym upowaznieniu. Z kolei § 143 Zasad stanowi, ze ,,Do aktow prawa
miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI, z wyjatkiem § 141, w dziale V,
z wyjatkiem § 132, w dziale Il oraz w dziale |rozdzialy 2-7, ado przepisow porzadkowych - rowniez
w dziale | rozdziat 9, chyba ze odrebne przepisy stanowig inaczej.”. Oznacza to, ze podejmujac uchwate
W sprawie ustalenia wysokosci stawek oplat za zajecie pasa drogowego droég gminnych na cele niezwigzane
z budowg, przebudows, remontem, utrzymaniem iochrong dréog, Rada Gminy Jezow Sudecki byta
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obowigzana do wyczerpujacego uregulowania wszystkich spraw przekazanych jej do unormowania
W upowaznieniu zawartym w art. 40 ust. 8 ustawy o drogach publicznych.

Brak regulacji obligatoryjnych elementéw, wynikajacych zupowaznienia ustawowego stanowi
naruszenie przepisOw ustawy, atym samym istotne naruszenie przepisow prawa. Jak stanowi
art. 7 Konstytucji: ,,Organy wtadzy publicznej dziatajag na podstawie i w granicach prawa”. Kazdorazowo
niekompletne wypetnienie kompetencji do podejmowania uchwal powinno by¢ traktowane jako istotne
naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscig uchwaly. Takie stanowisko organu nadzoru potwierdza takze
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r.: ,,Opierajac 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 uchwal, podstawy prawnej podejmowania
uchwal, przepiséw prawa ustrojowego, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich wyktadnie - oraz
przepisow regulujacych procedurg podejmowania uchwat” (I SA/Wr 1798/99, Lex nr 49428).

Ponadto Organ Nadzoru stwierdza, ze w rozpatrywanej uchwale doszto réwniez do innych istotnych
naruszen prawa w prezentowanym ponizej zakresie.

W § 3 ust. 4 uchwaty Rada postanowila, ze: Za niepetny rok kalendarzowy wysokos¢ rocznych stawek
optat oblicza si¢ proporcjonalnie do liczby miesiecy (wliczajgc miesigce niepetne umieszczenia urzqdzenia
w pasie drogowym).

Nalezy wskazaé, ze powyzsza kwestia zostata uregulowana przez ustawodawce w art. 40 ust. 5 ustawy.
Zgodnie z treScig wspomnianego przepisu: ,,Oplate za zajecie pasa drogowego w celu, 0 ktérym mowa
w ust. 2 pkt 2, ustala si¢ jako iloczyn liczby metréow kwadratowych powierzchni pasa drogowego zajetej
przez rzut poziomy urzadzenia i Stawki oplaty za zajecie 1 m? pasa drogowego pobieranej za kazdy rok
umieszczenia urzgdzenia 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 Rada podejmujac § 3 ust. 4 uchwaly dokonata modyfikacji
art. 40 ust. 5 ustawy. Z przepisu ustawy wynika bowiem, ze wysoko$¢ rocznych stawek optat za zajecie pasa
drogowego za niepelny rok kalendarzowy obliczana jest proporcjonalnie do liczby dni umieszczenia
urzadzenia w pasie drogowym lub na drogowym obiekcie inzynierskim, podczas gdy Rada postanowila, ze
w takim przypadku wysoko$¢ rocznych stawek obliczana jest proporcjonalnie do liczby miesigcy
umieszczenia urzadzenia w pasie drogowym (z uwzglednieniem miesiecy niepetnych). Zdaniem Organu
Nadzoru Rada nie byta upowazniona do podejmowania kwestionowanego postanowienia. Kwestia ta zostata
rozstrzygnieta przez ustawodawce 1Rada niebyla uprawniona do powtarzania, atym bardziej
modyfikowania zapiséw ustawowych.

Z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalnos¢ takiego dziatania organu realizujgcego
delegacje ustawowa, ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji wigzacych norm o charakterze
powszechnie obowigzujgcym.

Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu z dnia 21 stycznia 2011 r. (sygn. akt 11l SA/Wr 818/10) oraz w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Lodzi z dnia 14 sierpnia 2014 r. (sygn. akt III SA/Ld 452/14).

W § 5 uchwaty wprowadzono przepis, zgodnie z ktorym: Ustala sie zerowq stawke oplaty za zajecie 1 m?
pasa drogowego w przypadku: 1) reklam umieszczanych przez Gming Jezow Sudecki, 2) reklam
zawierajgcych informacje o wydarzeniach kulturalno-oswiatowych isportowych organizowanych przez
Jednostki samorzqdu terytorialnego iinstytucje im podlegle, 3) urzqdzen infrastruktury technicznej
niezwigzanych z potrzebami zarzgdzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego, umieszczanych przez
Gming Jezow Sudecki.

W ocenie Organu Nadzoru zwolnienie z obowigzku ponoszenia oplaty za zajecie pasa drogowego
W powyzej wymienionych przypadkach prowadzi do naruszenia art. 40 ust. 3, ust. 8 i ust. 9 ustawy.

Przepis art. 40 ust. 9 ustawy o drogach publicznych wymienia w sposob enumeratywny czynniki, ktore
powinna uwzgledni¢ rada gminy ustalajac stawki oplat za zajecie pasa drogowego. Tym samym,
przywolane powyzej przepisy ustawy o drogach publicznych nie dopuszczajg mozliwosci réznicowania
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stawek oplat za zajecie pasa drogowego w oparciu o kryterium podmiotowe, zezwalajgc na wprowadzenie
jedynie kryteriéw przedmiotowych.

Rada Miejska wprowadzajac zapisy § 5, uwzglednita krytera inne niz przedmiotowe, réznicujac stawki
optat w zaleznosci od podmiotu zajmujacego pas drogowy lub od tresci reklamy, ktora to tres¢ powoduje
W konsekwencji wprowadzenie preferencyjnej stawki dla okre$lonej kategorii podmiotow. Rada ustalajac
zerowe stawki w tych przypadkach zastosowata inne kryterium niz przewidziane w art. 40 ust. 9 ustawy i w
tym zakresie przekroczyla umocowanie ustawowe.

Powyzsze potwierdzaja wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 sierpnia 2008 r. (syng. akt
Il GSK 151/2008), Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 lutego 2008 r. (sygn.
akt VI SA/Wa 1824/2007), Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 29 marca
2006 r. (sygn. akt IV SA/Wr 88/2005), z dnia 2 lutego 2006 r. (sygn. akt IV SA/Wr 465/2004), z dnia
21 stycznia 2011 r. (sygn. akt III SA/Wr 818/10), Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
zdnia 25czerwca 2015r. (sygn. akt III SA/Po 555/13), Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gorzowie zdnia 3 pazdziernika 2012 r. (sygn. akt I SA/Go 563/12) oraz Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu z dnia 5 lipca 2012 r. (sygn. akt II SA/Op 124/12). Majac zatem na wzgledzie
brzmienie art. 40 ust. 9 ustawy, nie sposob uzna¢ za dopuszczalne rdznicowanie sytuacji podmiotow
zobowigzanych do uiszczenia optaty za zajecie pasa drogowego w zaleznosci od tresci reklamy, co
przewiduje kwestionowany przepis uchwaty.

Niezaleznie od powyzszego, w ocenie Organu Nadzoru, zwolnienie niektérych podmiotéw od ponoszenia
optaty, jest sprzeczne zupowaznieniem 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, Zze za zajecie pasa drogowego pobiera si¢ oplate, ktérej wysokose
stosownie do art. 40 ust. 11 ustawy, ustala w drodze decyzji wiasciwy zarzadca drogi przy udzielaniu
zezwolenia na zajecie pasa drogowego. Jej pobieranie jest zatem obligatoryjne. Za przyjeciem takiego
stanowiska przemawia réwniez to, ze ustawodawca nie przewidzial zwolnienia z oplaty za zajecie pasa
drogowego, wprowadzit jedynie mozliwos¢ zrdznicowania stawki oplaty, z uwagi na przestanki wskazane
w art. 40 ust. 9 tej ustawy.

Biorac pod uwage powyzsze orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnos$laskiego, w terminie 30 dni od dnia
jego doreczenia.

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

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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