DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA SLASKIEGO

KatOWice, dnla 6 llpca 2020 T. Elektronicznie podpisany przez:

Krzysztof Nowak
Data: 2020-07-06 15:37:19

Poz. 5413

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.609.2020
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 3 lipca 2020 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r.
poz. 713)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty nr XVII/171/20 Rady Gminy Wrgczyca Wielka z dnia 29 maja 2020 r. w sprawie ustalenia
wysokos$ci stawek oplaty za zajecie pasa drogowego drog publicznych bedacych w zarzadzie Wojta Gminy
Wreczyca Wielka na cele niezwigzane z budowsg, przebudowa, remontem, utrzymaniem i ochrong drog,
w catosci, jako niezgodnej z art. 40 ust. 8 w zw. z art. 40 ust. 2 pkt 21 3 ustawy z dnia 21 marca 1985 roku
o drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z2020r. poz.470), dalej jako ,ustawa” w zwigzku zart. 7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (tekst jedn. Dz.U. z 1997 r., Nr78,
poz. 483 ze zm.), dalej jako ,,Konstytucja”.

Uzasadnienie

Rada Gminy Wreczyca Wielka na sesji w dniu 29 maja 2020 r. podjeta uchwate nr XVI1/171/20
W sprawie ustalenia wysoko$ci stawek oplaty za zajecie pasa drogowego drog publicznych bedacych
w zarzadzie Wojta Gminy Wrgezyca Wielka na cele niezwigzane z budowa, przebudowa, remontem,
utrzymaniem i ochrong drog.

Uchwate doreczono organowi nadzoru w dniu 4 czerwca 2020 r.
Jako podstawe prawna uchwaly Rada Gminy wskazata m.in. przepisy art. 40 ust. 8 i ust. 9 ustawy.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru stwierdzit, iz uchwata podjeta zostata
Z istotnym naruszeniem prawa.

Zart. 40 ust. 1 iust. 2 ustawy wynika, ze: Zajecie pasa drogowego na cele niezwigzane z budowq,
przebudowq, remontem, utrzymaniem i ochrong drog, wymaga zezwolenia zarzqdcy drogi, wydanego w drodze
decyzji administracyjnej - zezwolenie nie jest wymagane w przypadku zawarcia umowy, 0 ktorej 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
zarzgdzania 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 wylgcznosci w celach innych niz wymienione w pkt 1-3.

Stosownie do unormowania zawartego w art. 40 ust. 8 ustawy organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego, w drodze uchwaty, ustala dla drog, ktorych zarzadca jest jednostka samorzadu terytorialnego,
wysoko$¢ stawek oplaty za zajecie 1 m? pasa drogowego. Stawki optaty, o ktorych mowa w ust. 4 i 6, nie moga
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przekroczy¢ 10zt za jeden dzien zajmowania pasa drogowego, a stawka oplaty, o ktorej mowa w ust. 5,
nie moze przekroczy¢ 200 zt, z tym ze w odniesieniu do obiektéw i urzadzen infrastruktury telekomunikacyjnej
stawki optaty, o ktorych mowa w ust. 4 i 6, nie moga przekroczy¢ 0,20 zt za jeden dzien zajmowania pasa
drogowego, a stawka opfaty, o ktorej mowa w ust. 5, nie moze przekroczy¢ 20 zi.

W przepisie art. 40 ust. 9 ustawy wskazano - Przy ustalaniu stawek, o ktérych mowa wust. 718,
uwzglednia sig: 1) kategorie drogi, ktorej pas drogowy zostaje zajety;, 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.

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 praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania
i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wigzi migdzy podmiotami administracji publicznej sg uregulowane
prawnie. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac przyslugujace mu kompetencje
powinien $cisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji
lub jej niewypelienie przez Rade przy podejmowaniu ww. uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne
naruszenie prawa, skutkujgce niewazno$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
I SA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych), w ktorym stwierdzono, iz
opierajac si¢ na konstrukeji wad powodujacych niewazno$¢ mozna wskaza¢ rodzaje naruszef przepisow, ktore
trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewazno$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 procedur¢ podejmowania uchwat.

W § 4 pkt 2i 3 uchwaty Rada Gminy Wreczyca Wielka ustalita stawki optat za umieszczenie w pasie
drogowym reklamy wskazujac, ze za reklamy:

a) o powierzchni nieprzekraczajacej 1 m? umieszczonej nad obiektem lub na obiekcie, w ktorym
prowadzona jest dziatalno$¢ gospodarcza, zawierajacej wylacznie informacje o prowadzonej przez
przedsigbiorce dziatalnosci gospodarczej - 1,00 zt,

b) zawierajacej informacje o gminie, powiecie lub wojewoddztwie, a w szczegdlnosci w postaci planow,
map, tablic, plansz (np. witaczy) - 1,00 ztoty,

C) $wietlanej i podswietlanej - 2,00 ztote,
d) typu LED - 2,00 ztote,
3) reklamy inne niz wymienione w pkt 2 - 1,00 ztoty.

Jak wynika z powyzszego Rada Gminy Wreczyca Wielka w § 4 pkt 2 uchwaty, zréznicowata wysoko$é¢
stawki optaty za zajecie pasa drogowego, stosujac kryteria nieprzewidziane w ustawie. Swoboda rady gminy
w ustalaniu stawek oplat za zajgcie pasa drogowego zostata poddana szczegodlnemu rezimowi, okreslonemu
przez ustawodawce w art. 40 ustawy. Oznacza to, ze rada podejmujac uchwate w sprawie ustalenia stawek za
umieszczenie reklamy w pasie drogowym nie moze wykracza¢ poza zakres udzielonego jej upowaznienia.
W ocenie organu nadzoru, ustalenie roznych stawek optaty w zaleznosci od treSci umieszczonej na reklamie
(reklama zawierajgca informacje o prowadzonej dziatalno$ci, gminie, powiecie lub wojewodztwie w postaci
planéw, tablic, plansz) nie znajduje uzasadnienia w powszechnie obowigzujacych przepisach prawa.
Przywotany wyzej przepis art. 40 ust. 9 ustawy wprowadza mozliwos$¢ zréznicowania wysokosci stawek,
jednak wytacznie przy zastosowaniu kryteriow w nim zawartych. Trzeba zatem stwierdzi¢, iz w $wietle
obowiazujacych w tym zakresie przepisow, nie istnieje mozliwos¢ wprowadzenia zréznicowania wysokosci
stawek optat w zalezno$ci od tresci reklamy. Wprowadzone kryterium nie odwotuje si¢ do kategorii drogi,
ktorej pas drogowy zostaje zajety. W kwestionowanym postanowieniu nie zastosowano takze kryterium
procentowej wielkosci zajmowanej szerokosci jezdni, ani tez rodzaju urzadzenia lub obiektu budowlanego,
umieszczonego W pasie drogowym, nie zastosowano réwniez kryterium rodzaju elementu zajetego pasa
drogowego. Regulacja uchwaty dotyczy stawki optaty za zajecie pasa drogowego w celu okreslonym w art. 40
ust. 2 pkt 3 ustawy, czyli umieszczania w pasie drogowym obiektéw budowlanych niezwigzanych z potrzebami
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zarzadzania drogami Iub potrzebami ruchu drogowego oraz reklam. Rodzajem zajecia jest tu wigc
umieszczenie w pasie drogowym reklamy, anie reklamy o konkretnej tre$ci (podobnie wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 21 stycznia 2011 r., sygn. akt 11l SA/Wr 818/10). Rada wprowadzita tez wyzsze stawki dla
reklam $wietlnych i pod$wietlanych oraz typu LED, do czego rowniez nie byta uprawniona. W najnowszym
orzecznictwie sadow administracyjnych utrwalilo si¢ stanowisko, zgodnie z ktéorym rdznica polegajaca
Wylacznie na o$wietleniu/podswietleniu budowli lub braku takiego os$wietlenia nie moze uzasadniaé
réznicowania stawek oplat za zajecie pasa drogowego (por. m. in. wyrok WSA w Olszynie z dnia 17 wrzesnia
2019 r. sygn. akt Il SA/Ol 471/19). W uzasadnieniu przywotanego wyroku wywiedziono, iz: nie jest
dopuszczalne roznicowanie stawek oplat, z powolaniem sie na art. 40 ust. 9 pkt 5 u.d.p., za umieszczenie
W pasie drogowym obiektow budowlanych (reklam) o podobnym charakterze, ktore wykazujq podobienstwo
konstrukcyjne, realizujgcych przy tym takie same zadania. Wtego rodzaju sytuacjach brak jest podstaw
prawnych do wprowadzenia zroznicowanych stawek oplat za zajecie przez takie obiekty budowlane pasa
drogowego. Roznica polegajgca wylqcznie na oswietleniu/podswietleniu budowli lub braku takiego oswietlenia
nie moze uzasadniaé réznicowania stawek optat za zajecie pasa drogowego. Tym samym uchwalenie § 4
ust. 1 pkt 4 zaskarzonej uchwaty pozostaje w sprzecznosci z Kryteriami wskazanymi w art. 40 ust. 9 w.d.p., gdyz
ustalajgc oplaty za zajecia pasa drogowego Rada Powiatu mogta roznicowac ich wysokos¢ wylgcznie na
podstawie kryteriow wymienionych w ustawie, nie zas w zaleznosci od faktu zastosowania Ilub braku
podswietlenia/oswietlenia obiektu budowlanego. Odpowiednio nalezy to réwniez odnie$¢ do stawek optat za
zajecie pasa drogowego przez reklamy.

Pismem zdnia 2lipca 2020r. Wojt Gminy Wreczyca Wilka ztozyl wyjasnienia, w ktorych
zakwestionowal zasadno$§¢ stanowiska organu nadzoru wyrazonego w zawiadomieniu 0 wszczeciu
postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty nr XVII/171/20 Rady Gminy Wreczyca Wielka
zdnia 29 maja 2020 r. w sprawie ustalenia wysokosci stawek optaty za zajecie pasa drogowego drog
publicznych bedacych w zarzadzie Wojta Gminy Wreczyca Wielka na cele niezwigzane z budowa,
przebudowa, remontem, utrzymaniem i ochrona drég. W uzasadnieniu powotal si¢ na publikacje zamieszczong
na rzadowej stronie internetowej (https://www.gov.pl) w zakladce Ministerstwo Cyfryzacji zatytulowang:
»Samorzadzie - pamietaj 0 zmianie uchwat okreslajacych stawki za zajecie pasa drogowego!”. Na wskazanej
stronie zostaly umieszczone materialty w postaci modelowych uchwat w tym zakresie. Zakwestionowany przez
organ nadzoru § 4 pkt 2 i 3 uchwaty odzwierciedlal postanowienia modelowej uchwaty opublikowanej przez
Ministerstwo Cyfryzacji w dniu 3 stycznia 2020 r. i z tego tez wzgledu nie bylo podstaw do stwierdzenia jej
niewaznosci.

Ustosunkowujac si¢ do powyzszego, nalezy stwierdzi¢, ze w panstwie prawa wszelka dziatalnos¢
wladcza organéw wladzy publicznej wymaga podstawy prawnej, tj. legitymacji w prawnie nadanym
upowaznieniu do dziatania. Takze dziatalno$§¢ prawotwodrcza musi mie¢ zakotwiczenie w postanowieniach
Konstytucji lub wydanych aktach prawnych. Organ nadzoru podkresla przy tym, iz w konstytucyjnym modelu
zrodet prawa wytyczne Ministerstwa oraz modelowe uchwaty przez nich przedstawione - nie posiadaja zadnej
mocy wigzgcej. Nie stanowig one bowiem ani zrddta prawa, ani tez jego legalnej wyktadni. Jako takie nie moga
wigc stanowi¢ prawnego oparcia dla dziatan organdéw jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzanych do
dziatania na podstawie i w granicach konkretnego upowaznienia prawnego.

Wytyczne Ministerstwa w szczegdlnosci nie moga by¢ wyktadnig prawng dla dziatan nadzorczych
Wojewody. Zgodnie zart. 171 ust. 1 Konstytucji RP iart. 85 ustawy o0 samorzadzie gminnym jedynym
dopuszczalnym kryterium oceny uchwaly organu jednostki samorzadu terytorialnego jest kryterium legalnosci.
Za sprzeczno$¢ z prawem uwaza si¢ natomiast niezgodnos$¢ z aktami prawa powszechnie obowiazujacego:
Konstytucja, ustawami, aktami wykonawczymi do ustaw oraz innymi aktami prawa miejscowego, w tym
statutami jednostek samorzadu terytorialnego. Sprzeczno$¢ z prawem jest pochodna hierarchicznej budowy
systemu prawa, w ktorym obowigzuje zakaz sprzeczno$ci normy prawnej jedynie z normami prawnymi
wyzszego rzedu. Ow zakaz odnosi si¢ do relacji tresciowej pomiedzy normami systemu prawa i obejmuje
wymog, aby tre$§¢ norm prawnych zawartych w akcie normatywnym hierarchicznie nizszym nie byta sprzeczna
z trescig norm prawnych zawartych w akcie normatywnym hierarchicznie wyzszym. Powyzsza zasada
konstytucyjna nie moze by¢ ograniczona zadnym aktem prawa wewnetrznego. Tym samym niedopuszczalnym
jest wylgczenie ingerencji nadzorczej z uwagi na opracowane przez Ministerstwo modelowe uchwaty, na ktore
powolala si¢ w swych wyjasnieniach Gmina ina podstawie ktorych przygotowana zostala kwestionowana
przez organ nadzoru uchwata. Jak stusznie podkreslit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia z dnia
29 grudnia 2011 r. (sygn. akt 1 OSK 1946/11, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych)
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wydawane bez upowaznienia ustawowego instrukcje czy wytyczne (opinie) nie stanowig powszechnie
obowigzujacego prawa.

Ponadto w § 3 ust. 1 uchwaty Rada Gminy ustalita roczne stawki optat za 1m2 powierzchni zajetej przez
rzut poziomy umieszczanego urzadzenia zlokalizowanego w pasie drogowym. W tabeli Rada wskazata, ze
stawka ta dotyczy urzadzen zpodzialem na: infrastrukture wodociagowa, infrastrukture kanalizacyjna,
infrastruktur¢  cieplownicza, infrastruktur¢ telekomunikacyjng, infrastrukture elektroenergetyczna,
infrastruktur¢ gazowa oraz pozostate rodzaje infrastruktury. Z kolei w § 3 ust. 2 uchwaty Rada postanowita, iz
,Za umieszczenie urzadzenia na drogowym obiekcie inzynierskim, ustala si¢ roczng stawke optat za 1 m?
powierzchni pasa drogowego zajetego przez rzut poziomy umieszczanego urzadzenia — W wysokosci
160,00 ztotych”. Organ nadzoru nie kwestionuje kompetencji Rada do okreslenia powyzszych stawek rocznych
odrebnie dla urzadzen umieszczonych w pasie drogowym, jak i na drogowym obiekcie inzynierskim. Nalezy
jednak zauwazyé, iz w§ 3 ust. 2uchwaly Rada Gminy przewidziata stawke przedmiotowej optaty dla
wszystkich urzadzen, a zatem zarowno dla urzadzen infrastruktury technicznej, jak i urzadzen infrastruktury
telekomunikacyjnej. Jednakze tak ustalona stawka optaty nie moze odnosi¢ si¢ do urzadzen infrastruktury
telekomunikacyjnej umieszczonych na drogowym obiekcie inzynierskim. Ustalona bowiem w tym przepisie
uchwaty stawka w wysokosci 160,00 zt jest wyzsza niz maksymalna stawka opflaty, jaka mozna ustali¢ dla
urzadzen infrastruktury telekomunikacyjnej na podstawie art. 40 ust. 8 ustawy (20 zt).

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze prawidlowe i jednoznaczne okreslenie wysokosci przedmiotowych
stawek jest konieczne do uznania, iz uchwala spetnia wymog wzorca konstytucyjnego wynikajacego z art. 2
Konstytucji RP, tj. jasnosci prawa i zaufania obywateli do organdéw panstwa. Przypomnie¢ bowiem nalezy, iz
z okresleniem przez Rade wysokosci stawek optat za zajecie pasa drogowego na cele niezwigzane z budowa,
przebudowa, remontem, utrzymaniem i ochrong drog wiaze si¢ szereg konsekwencji, dotyczacych wysokos$ci
odptatnosci ponoszonych przez podmioty dokonujace zajecia pasa drogowego na podstawie zezwolenia
wydanego w trybie przepisu art. 40 ust. 1 ustawy. Wysokos¢ stawek ustalona przez Rade w przedmiotowej
uchwale warunkuje rowniez w praktyce mozliwo$¢ wydania przez whasciwy organ gminy zgodnej z prawem
decyzji w przedmiocie zajg¢cia pasa drogowego. Powyzsze oznacza, ze wlasciwy organ gminy wydajacy ww.
decyzje, opierajac si¢ na przepisach przedmiotowej uchwaty, nie moze mie¢ swobody w zakresie wyboru
stawki oplaty za zajgcie pasa drogowego.

W ocenie organu nadzoru, powyzej szczegétowo opisane uchybienia w przedmiotowej uchwale nalezy
zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa. Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace
do skutkow, ktore nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa
wuchwale to takie naruszenie, ktére powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym
przepisem prawnym, sprzeczno$¢ ta jest oczywista ibezposrednia, i wynika wprost z poréwnania tresci
przepisu z oceniang regulacjg, co nastapito w niniejszej sprawie (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt Il SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewédzkiego
Sqdu Administracyjnego w Opolu z dnia 24 stycznia 2019 r., sygn. akt 11 SA/Ol 859/18, wyrok Wojewddzkiego
Sgdu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt 11 SA/Gd 693/18; publ. Centralna Baza
Orzeczen Sqdow Administracyjnych).

W ocenie organu nadzoru, przedmiotowa uchwala podjeta zostata z istotnym naruszeniem prawa,
a koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w catosci wynika z niewtasciwego uregulowania stawki optat
za umieszczenie w pasie drogowym reklam, a przez to brak elementu obligatoryjnego uchwaty, o ktorym mowa
w art. 40 ust. 8 w zw. z ust. 2 pkt 2 i 3 ustawy.

Na marginesie wskaza¢ rowniez nalezy, ze ustalone w przepisie § 3 ust. 1 oraz w § 4 pkt 1 uchwaty
stawki optat w odniesieniu do poszczegdlnych elementow pasa drogowego zostaly ustalone na tym samym
poziomie tj. 30 zt 12 zt. Zbgdne bylo zatem wyszczegodlnianie tych elementéw pasa drogowego. W ocenie
organu nadzoru regulacja taka narusza zasade przyzwoitej legislacji.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaty - w catosci, nalezy uznaé
za uzasadnione i konieczne.

Stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy, wstrzymuje jej wykonanie z mocy
prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.
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Na niniejsze rozstrzygni¢cie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego 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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