Wroctaw, 26 kwietnia 2019 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NR NK-N.4131.55.2.2019.MS6

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2019r.
poz. 506)

stwierdzam niewaznos$é

uchwaly Rady Gminy Kotla Nr V1/31/19 z dnia 28 marca 2019 r. w sprawie wysokosci stawek optat
za zajecie pasa drogowego.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 marca 2019 r., powotujac sie na art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym
oraz art. 40 ust. 8iust. 9ustawy zdnia 21 marca 1985r. odrogach publicznych (Dz. U. z2018r.
poz. 2086 ze zm.), Rada Gminy Kotla podjeta uchwate Nr V1/31/19 z dnia 28 marca 2019 r. w sprawie
wysokosci stawek optat za zajecie pasa drogowego, zwang dalej takze uchwata.

Uchwata wptyneta do Organu Nadzoru w dniu 5 kwietnia 2019 r.

W trakcie analizy uchwaly Organ Nadzoru uznat, ze uchwata zostata podjeta zistotnym
naruszeniem art. 40 ust. 2w zw. z ust. 8 ustawy o drogach publicznych oraz art. 7 Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 883 ze zm.), poprzez
nieprawidtowg regulacje obligatoryjnych elementéw uchwaly, aprzez to brak uregulowania
wymaganych optat za zajecie pasa drogowego.

Rada Gminy Kotla uchwatg Nr VI1/31/19 zrealizowata upowaznienie z art. 40 ust. 8 ustawy o drogach
publicznych do okreslenia wysokoSci stawek optat za zajecie pasa drogowego.

Jak stanowi art. 40 ust. 1ustawy o drogach publicznych: ,,Zajecie pasa drogowego na cele niezwigzane
z budowa, przebudowa, remontem, utrzymaniem iochrong drég, wymaga zezwolenia zarzadcy drogi,
wydanego w drodze decyzji administracyjnej - zezwolenie niejest wymagane w przypadku zawarcia
umowy, o ktérej mowa w art. 22 ust. 2, 2a lub 2c¢.”. Na mocy art. 40 ust. 2 ustawy o drogach publicznych:
»Zezwolenie, o ktdrym mowa w ust. 1, dotyczy: 1) prowadzenia robot w pasie drogowym; 2) umieszczania
w pasie drogowym urzadzen infrastruktury technicznej niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami
lub potrzebami ruchu drogowego; 3) umieszczania w pasie drogowym obiektéw budowlanych
niezwigzanych z potrzebami zarzgdzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego oraz reklam; 4) zajecia
pasa drogowego na prawach wytgcznosci w celach innych niz wymienione w pkt 1-3.”. Zgodnie za$
z art. 40 ust 3 ustawy o drogach publicznych: ,,Za zajecie pasa drogowego pobiera sie optate.”.

Zgodnie z dyspozycjg art. 40 ust. 8ustawy o drogach publicznych: ,Organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego, w drodze uchwaty, ustala dla drég, ktérych zarzadcg jest jednostka samorzadu
terytorialnego, wysoko$¢ stawek optaty za zajecie 1 m2 pasa drogowego, z tym ze stawki oplaty, o ktérych
mowa w ust. 4 i 6, nie moga przekroczy¢ 10 zt zajeden dzieri zajmowania pasa drogowego, a stawka optaty,
o ktorej mowa w ust. 5, nie moze przekroczy¢ 200 zt.”

Zatem ustawodawca wskazat, w jakich przypadkach powstaje obowigzek pobrania optaty za zajecie pasa
drogowego, pozostawiajgc organowi stanowigcemu upowaznienie do okreslenia stawki tej optaty przy
uwzglednieniu regulacji ustawowych, a mianowicie art. 40 ust. 9 ustawy o drogach publicznych.

Tymczasem Rada Gminy Kotla realizujgc upowaznienie ustawowe dokonata jego modyfikacji w zakresie
art. 40 ust. 8 w zw. z ust. 2 ustawy o drogach publicznych w sposéb opisany ponizej.

W 8§ 1pkt2uchwaly Rada wprowadzita zapis, zgodnie z ktérym: ,8 1. Ustala sie wysokos$¢ optat za
zajecie 1m2 pasa drogowego drdg gminnych, ktérych zarzadcg jest Wajt Gminy Kotla, na cele niezwigzane
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z budowa, przebudowg, remontem, utrzymaniem i ochrong drog, dotyczace: (...) 2. umieszczania w pasie
drogowym urzadzen infrastruktury technicznej oraz obicktow budowlanych niezwigzanych z potrzebami
zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego,”. Tym samym, Rada w tresci powyzszego przepisu
uchwaly polaczyla sposoby zajecia pasa drogowego okreslone przez ustawodawce w art. 40 ust. 2 pkt 21 3
ustawy.

Tymczasem, w obu wskazanych powyzej przypadkach, ustawodawca przewidzial odmienny sposéb
wyliczania oplaty za zajecie pasa drogowego. Wskaza¢ nalezy, ze oplatg za umieszczanie w pasie
drogowym obicktow budowlanych przewiduje art. 40 ust. 2 pkt 3 w zw. zust. 8 ustawy o drogach
publicznych. Oplata ta naliczana jest zgodnie z art. 40 ust. 6 ustawy o drogach publicznych: ,Oplate za
zajecie pasa drogowego w celu, o ktorym mowa w ust. 2 pkt 3, ustala si¢ jako iloczyn liczby metrow
kwadratowych powierzchni pasa drogowego zajetej przez rzut poziomy obicktu budowlanego albo
powierzchni reklamy, liczby dni zajmowania pasa drogowego istawki oplaty za zajecie 1 m2 pasa
drogowego.”. Zkolei do umieszczania w pasie drogowym urzadzen infrastruktury technicznej
niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego, bedzie mial
zastosowanie art. 40 ust. 5 ustawy o drogach publicznych: ,,5. Oplate za zajecie pasa drogowego w celu,
o ktéorym mowa w ust. 2 pkt 2, ustala si¢ jako iloczyn liczby metréw kwadratowych powierzchni pasa
drogowego zajete] przez rzut poziomy urzadzenia istawki oplaty za zajecie 1m2 pasa drogowego
pobieranej za kazdy rok umieszczenia urzadzenia w pasic drogowym, przy czym za umieszczenie
urzadzenia w pasie drogowym lub na drogowym obickcie inzynierskim przez okres krotszy niz rok oplata
obliczana jest proporcjonalnie do liczby dni umieszczenia urzadzenia w pasie drogowym lub na drogowym
obickcie inzynierskim.”.

W rezultacie powyzszego, uchwala nie ustala stawki oplaty za zajecie pasa drogowego za umieszczenie
w pasic drogowym obicktow budowlanych niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub
potrzebami ruchu drogowego, gdyz w § 3 ust. 1 uchwaly wskazuje si¢ jedynie na kryteria ustalania oplaty za
umieszczenie urzgdzen, a nie obiektéw budowlanych. Dodatkowo nie mozna uzna¢ za prawidlowe ustalenie
w § 1 pkt3 uchwaly, w kontekscie art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy o drogach publicznych, rodzaju zajgcia
poprzez wskazanie wprost na umieszczanie w pasie drogowym obiektéw handlowych lub ustugowych, gdyz
zapis taki nie wyczerpuje w calosci zakresu pojeciowego obicktow budowlanych.

Zatem uchwala stanowi niepelng realizacj¢ kompetencji Rady do ustalenia oplat za zajecie pasa
drogowego. Zgodnie z wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 13 grudnia
2007 r. (I SA/OP 480/07) pominigcie przez rade ktorego$ z wymienionych elementéw skutkuje brakiem
pelnej realizacji upowaznienia ustawowego 1 ma istotny wplyw na oceng zgodnosci z prawem podjgtego
aktu. Artykul 40 ust. 3 ustawy o drogach publicznych przyznaje wigc kompetencje radzie gminy do
kompleksowego uregulowania materii oplat za zajecie pasa drogowego. Wobec powolanego wyroku oraz
zasady legalizmu wynikajacej zart. 7 Konstytucji RP, w sytuacji braku takiego uregulowania, nalezy
stwierdzi¢ niewaznos¢ uchwaly w calosci. Rada 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 uchwaly skutkuje zas
istotnym naruszeniem prawa (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu zdnia
3 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Il SA/OP 300/11).

Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac przystugujace mu kompetencie,
powinien $cisle uwzgledniaC wytyczne =zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie
kompetencji przez rad¢ gminy przy podejmowaniu uchwaly powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie
prawa, skutkujace niewaznoscia uchwaly w zakresie, w ktérym przekroczono przyznane kompetencije.
Podkreslenia rowniez wymaga, ze powtorzenie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja 1 uzupelienie
przez przepisy gminne jest niezgodne z zasadami legislacji (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 30 wrzesnia 2009 r., I OSK 1077/09 ).

W zwigzku z powyzszym, w ocenie organu nadzoru kwestionowana uchwala zostala podjeta z istotnym
naruszeniem art. 40 ust. 2 w zw. z ust. 8 ustawy o drogach publicznych, poprzez nieprawidlowa regulacje
obligatoryjnych elementow uchwaly, a przez to brak uregulowania wymaganych oplat za zajgcie pasa
drogowego.

Ponadto, poszczegolne zapisy uchwaly zostaly podjete w sposéb istotnie naruszajacy obowigzujace
przepisy prawa.
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W § 1 pkt 3 uchwaly, Rada Gminy Kotla postanowila: ,,Ustala si¢ wysokos$¢ oplat za zajecie 1 m2 pasa
drogowego drog gminnych, ktérych zarzadeg jest Wojt Gminy Kotla, na cele niezwigzane z budowa,
przebudowa, remontem, utrzymaniem 1 ochrong drog, dotyczace: (...) 3. umieszczania w pasie drogowym
obicktéw handlowych lub ustugowych oraz reklam,(...)”.

Zgodnie z kompetencja ustawowg z art. 40 ust. 2 pkt 3 w zw. z ust. 8 ustawy o drogach publicznych rada
moze uchwali¢ oplaty za umieszczania w pasie drogowym obicktow budowlanych niezwigzanych
z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego oraz reklam.

Wskazana wyzej regulacja §1 pkt 3 uchwaly nie moze zosta¢ uznana za prawidlowa realizacj¢ normy
kompetencyjnej z uwagi na brak zgodno$ci z norma upowazniajagcg. Rada juz na tym etapic w sposob
wybiorczy okreslila pewne rodzaje obiektow budowlanych, jak rowniez nie przewidziala, by cel zajecia byt
niezwigzany z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego. Wskazany przepis moze
rowniez wskazywa¢ na obiekty, ktore nie stanowia obiektow budowlanych, atym samym, ktoérych
umieszczeniec  w pasiec  drogowym  powinno  by¢  ewentualniec  rozpatrywane — w kontekscie
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o drogach publicznych.

Brak zgodnosci z norma upowazniajaca w zakresie okreslenia, ze oplata dotyczy zajecia pasa drogowego
niezwigzanego z potrzebami zarzgdzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego stanowi istotne
naruszenie prawa. Ponadto trzeba zauwazy¢, ze wskazanie rodzaju obiektu budowlanego zajmujacego pas
drogowy moze ewentualnic nastgpi¢ dopiero w czesci uchwaly dotyczacej okreslania stawki oplaty, co
wynika z art. 40 ust. 9 ustawy o drogach publicznych.

Rada ustalila stawke oplaty w § 4 pkt 1 uchwaly, w zakresie regulacji § 1 pkt 3 uchwaly, jednak z uwagi
wadliwie skonstruowanego zapisu § 1 pkt 3 uchwaly, réwniez § 4 pkt 1 uchwaly musial zosta¢ uznany za
istotnie naruszajacy prawo. Dodatkowo, zapis ten, wprowadza takze, oprocz stawki za zajgcie pasa
drogowego przez obickty handlowe i ustugowego, takze . inne”. Tym samym do uchwaly wprowadzono
otwarty katalog podstaw umozliwiajacych nakladanie oplat za zajecie pasa drogowego na podstawie §
4 pkt 1 uchwaly. Powoduje to stan, w ktérym kto inny niz organ stanowigcy gminy 1 w innej niz akt prawa
migjscowego formie okreslalby jakie (poza wymienionymi w uchwale) sg podstawy nakladania oplat za
zajecie pasa drogowego. Kwestionowany przepis § 4 pkt 1 uchwaly stanowi zatem réwniez nieuprawniong
subdelegacje kompetencji prawotworczych. Subdelegowanie kompetencji prawotworczych jest zas
sprzeczne zardwno z przepisem upowazniajgcym, ktory jednoznacznie nakazuje, aby wskazane kwestie
uregulowala rada gminy, ale jest rowniez , zastgpowaniem ustawodawcy, stanowigc wyrazne naruszenie
konstytucji” (D. Dagbek, Prawo micjscowe, Wolters Kluwer Polska 2007, s. 92).

Zdaniem organu nadzoru, § 1 pkt 3 uchwaly we fragmencie "obiecktéw handlowych lub uslugowych" oraz
§ 4 pkt 1 uchwaly zostaly podjete zistotnym naruszeniem art. 40 ust. 8 w zw. z ust. 2 pkt 3 i1 ust. 6 ustawy
o drogach publicznych.

Rowniez regulacja § 5 uchwaly nie odpowiada upowaznieniu ustawowemu Rady do okreslenia
wysokosci stawek oplat za zajecie pasa drogowego. Rada wprowadzila zapis, zgodnie z ktérym: , Stawka
oplat za zajecie pasa drogowego w celu, o ktorym mowa w § 1 przez Gming Kotla w celach finansowanych
przez Gming Kotla wynosi 0,00 z1.”.

Tymczasem w ustepie 9 art. 40 ustawy o drogach publicznych wymieniono taksatywnie czynniki, ktore
rada gminy uwzglednia w przypadku ustalania stawki oplat za zaj¢cie pasa drogowego. Zgodnie z tym
przepisem, przy ustalaniu stawek, o ktorych mowa w ust. 71 8 , uwzglednia si¢: 1) kategori¢ drogi, ktdrej
pas drogowy =zostaje zajety; 2) rodzaj clementu zajetego pasa drogowego; 3) procentowg wielkosc
zajmowang] szerokosci jezdni; 4) rodzaj zajecia pasa drogowego; 5) rodzaj urzadzenia lub obiektu
budowlanego umieszczonego w pasie drogowym.”

Enumeratywne wyliczenie tych czynnikéw oznacza, ze rada, ustalajgc stawki oplat, nie moze bra¢ pod
uwage zadnych innych czynnikéw niz te, ktére zostaly wymienione wtym przepisie. Tym samym
ustawodawca nie zezwala na roznicowanie stawek oplaty czy dokonywanie zwolnienia od oplaty
w zaleznosci od tego, jaki podmiot dokonuje zajecia pasa drogowego, jak to uczyniono w§
5 przedmiotowej uchwaly.

Jak orzekl Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu w wyroku z dnia 2 lutego 2006 r. sygn. akt
IV SA/Wr 465/04 _(...) pod pojeciem ,rodzaj zaj¢cia pasa drogowego™ nalezy rozumie¢ rodzaje zajec pasa
drogowego wymienione w art. 40 ust. 2 cytowanej ustawy lub ich uszczegolowienie dokonane w samej
uchwale (...) uszczegdlowienie to nie moze mie¢ charakteru podmiotowego, skoro ustawowe rodzaje zajgc
maja charakter wylacznie przedmiotowy.”.
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Ustawa nie przewiduje wigc mozliwosci réznicowania podmiotowego przy okresleniu wysokosci stawek
oplat za zajecie pasa drogowego, nawet gdy tym podmiotem jest sama gmina.

Zdaniem organu nadzoru, § 5uchwaly zostal podjety zistotnym naruszeniem art. 40 ust. 8 w zw.
z ust. 2 1ust. 9 ustawy o drogach publicznych.

Ze wzgledu na powyzsze, orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroclawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnoslgskiego
w terminie 30 dni od dnia jego dorgczenia.

Zgodnie zart. 92 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski

Pawel Hreniak
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