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WOJEWODA SLASKI
NPII.4131.1.71.2020 Katowice, dnia 14 lutego 2020 r.

Sejmik Wojewédztwa Slaskiego

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 82 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (tekst
jedn. Dz. U. 22019 r. poz. 512 z pdzn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr VI/17/5/2020 Sejmiku Wojewodztwa Slaskiego z dnia 13 stycznia 2020 r. w sprawie
ustalenia wysokos$ci stawek oplat za zajecie 1 m? pasa drogowego drog wojewodzkich, dla ktorych
zarzadca jest Zarzad Wojewodztwa Slaskiego, na cele niezwigzane z budowa, przebudowa,
remontem, utrzymaniem i ochrong drég, w catosci, jako sprzecznej z art. 40 ust. § w zw. z art. 40
ust. 2 pkt 3 1art. 40 ust. 9 ustawy z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych (tekst jedn.
Dz. U.z2018 r. poz. 2068 ze zm.), dalej jako ,ustawa” oraz art. 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 wdniu 13 stycznia 2020 r. Sejmik Wojewodztwa Slaskiego przyjat uchwate w
sprawie ustalenia wysokosci stawek optat za zajecie 1 m? pasa drogowego drog wojewodzkich, dla
ktorych zarzadea jest Zarzad Wojewodztwa Slaskiego, na cele niezwiazane z budowa, przebudowa,
remontem, utrzymaniem i ochrong drog. Wskazana uchwata zostala dorgczona organowi nadzoru w
dniu 16 stycznia 2020 r.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru stwierdza, iz uchwata jest
niezgodna z prawem.

Zgodnie zart. 40 ust. 8 ustawy Organ stanowigcy jednostki samorzqdu terytorialnego,
w drodze uchwaty, ustala dla drog, ktorych zarzgdcq jest jednostka samorzqdu terytorialnego,
wysokos¢ stawek oplaty za zajecie 1 m? pasa drogowego. Stawki optaty, o ktorych mowa w ust. 4 i 6,
nie mogq przekroczy¢ 10 zt za jeden dzien zajmowania pasa drogowego, a stawka optaty, o ktorej
mowa wust. 5, nie moze przekroczy¢ 200 zI, ztym zZe w odniesieniu do obiektow iurzqgdzen
infrastruktury telekomunikacyjnej stawki optaty, o ktorych mowa w ust. 4 i 6, nie mogq przekroczyc
0,20 zt za jeden dzien zajmowania pasa drogowego, a stawka oplaty, o ktorej mowa w ust. 5, nie
moze przekroczy¢ 20 zI. Z art. 40 ust. 2 w zwigzku z ust. 4, 5 1 6 ustawy wynika, ze stawki oplat za
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zajecie pasa drogowego na cele niezwigzane z budowq, przebudowq, remontem, utrzymaniem
i ochrong drog majq dotyczyé:

1) prowadzenia robot w pasie drogowym,

2) umieszczania w pasie drogowym urzqdzen infrastruktury technicznej niezwigzanych
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-

Analiza tre$ci art. 40 ust. 8 ustawy prowadzi do wniosku, iz zawiera on szczegdlowe
upowaznienie ustawowe, okreslajace materi¢, jaka pozostawiono uregulowaniu w drodze uchwaty.
Ustawodawca w szczegdlnosci wyrdznit obiekty 1urzadzenia infrastruktury telekomunikacyjnej,
poniewaz za zaj¢cie pasa drogowego przez te obiekty iurzadzenia, w kazdym wskazanym celu,
zostaly ustalone preferencyjne stawki maksymalne. Organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego, realizujac przyslugujace mu kompetencje powinien $ci§le uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji lub jej niewypelnienie przez
Sejmik Wojewodztwa przy podejmowaniu ww. uchwaly powinno by¢ traktowane jako istotne
naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscia uchwaly odpowiednio: w zakresie, w ktorym
przekroczono przyznane kompetencje albo w catosci.

Natomiast w przepisie art. 40 ust. 9 ustawy wskazano - Przy ustalaniu stawek, o ktorych
mowa w ust. 7 i 8, uwzglednia sie:

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.

Podkreslenia wymaga, ze organ wykonujacy kompetencje prawodawcy zawartg
W upowaznieniu ustawowym, jest obowigzany dziata¢ $ciSle w granicach tego upowaznienia.
W panstwie prawa organy wladzy publicznej dzialaja w granicach ina podstawie prawa.
Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania i kompetencje,
sposob ich wykonania oraz wigzi miedzy podmiotami administracji publicznej sg uregulowane
prawnie. Realizujgc kompetencje organ musi uwzglednia¢ tres¢ normy ustawowej. Odstgpienie od tej
zasady zreguly stanowi istotne naruszenie prawa. Zardwno w doktrynie, jak rowniez
w orzecznictwie, ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze
kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji.
Ponadto nalezy podkresli¢, ze normy kompetencyjne (upowazniajace) powinny by¢ interpretowane
w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie niedopuszczalnym jest dokonywanie wykladni rozszerzajacej
przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzanie kompetencji w drodze analogii. Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal w swoim orzecznictwie, ze kazdy wypadek niewtasciwej
realizacji upowaznienia ustawowego tj. jej niewyczerpania lub przekroczenia, powtarzania czy
modyfikacji przepisow ustawowych stanowi jednocze$nie naruszenie zawartych w Konstytucji
przepisow, ktére okreslaja tryb i warunki wydawania aktow podustawowych (zob. m.in. wyroki TK:
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z dnia 5 listopada 2001 r., U 1/01, OTK 2001, nr 8, poz. 247; z dnia 30 stycznia 2006 r., SK 39/04,
OTK-A 2006, nr 1, poz. 7; z dnia 22 lipca 2008 r., K 24/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 110).

Organ nadzoru za niezgodng z prawem uznat regulacje § 3 przedmiotowej uchwaty w
brzmieniu: Decyzje ostateczne wydane przed dniem wejscia w Zycie niniejszej uchwaty pozostajg w
mocy. Do postgpowan administracyjnych wszczetych, a niezakonczonych decyzjq ostateczng przed
dniem wejscia w Zycie niniejszej uchwalty, stosuje sie przepisy dotychczasowe.

W ocenie organu nadzoru § 3 uchwaly w zdaniu pierwszym stanowi niedozwolong
modyfikacje art. 16 Kodeksu postepowania administracyjnego i wynikajacej z niej zasady trwatosci
decyzji administracyjnych. W zdaniu drugim przepis intertemporalny powoduje obcigzenie obiektow
1 urzadzen infrastruktury telekomunikacyjnej za zajecie pasa drogowego przez te obiekty i urzadzenia
stawkami optat wyzszymi, niz ustalone ustawowo preferencyjne stawki maksymalne. Zauwazy¢
bowiem nalezy, ze ustawa o zmianie ustawy o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych
oraz niektérych innych ustaw z dnia 30 sierpnia 2019 r. (Dz. U. z 2019 r., poz. 1815), przepisem art.
2 pkt 2 ppkt ¢) postanowita, ze: (..) w ustawie z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U.
z 2018 r. poz. 2068 oraz z 2019 r. poz. 698, 730, 1495 1 1716) wprowadza si¢ nastepujace zmiany: w
art. 40 ust. 8 otrzymuje brzmienie: Organ stanowiqcy jednostki samorzqdu terytorialnego, w drodze
uchwaty, ustala dla drog, ktorych zarzqdcq jest jednostka samorzqdu terytorialnego, wysokosé
stawek optaty za zajecie 1 m’ pasa drogowego. Stawki optaty, o ktorych mowa w ust. 4 i 6, nie mogg
przekroczy¢ 10 zt za jeden dzien zajmowania pasa drogowego, a stawka optaty, o ktorej mowa w ust.
5, nie moze przekroczy¢ 200 zi, z tym ze w odniesieniu do obiektow i urzgdzen infrastruktury
telekomunikacyjnej stawki optaty, o ktorych mowa w ust. 4 i 6, nie mogq przekroczy¢ 0,20 z{ za jeden
dzien zajmowania pasa drogowego, a stawka oplaty, o ktorejf mowa w ust. 5, nie moze przekroczyc 20

2t (L)

Zgodnie wiec z ta nowelizacja, samorzady zobligowane zostaly do obnizenia maksymalnych
stawek za zajecia pasa drogowego w odniesieniu do obiektéw 1 urzadzen infrastruktury
telekomunikacyjnej. Co tez w zalagczniku do uchwaty Sejmik Wojewddztwa uczynit. Jednakze
przyjeta w § 3 uchwaly regulacja przeczy tej zasadzie, bowiem stosujac ja do spraw wszczetych a
niezakonczonych decyzja ostateczng przed dniem wejscia w zycie uchwaty, okaze si¢, ze stawki
optat dla obiektow 1 urzadzen infrastruktury telekomunikacyjnej (wynikajace z uchwaly Nr
11/20/13/2004 Sejmiku Wojewodztwa Slaskiego z dnia 24 maja 2004 roku) beda w rzeczywistosci
wyzsze, niz to wynika ze znowelizowanego art. 40 ust. 8 ustawy o drogach publicznych, ktory
wszedl w zycie 25 pazdziernika 2019 r. W zwiazku w tym, zdaniem organu nadzoru regulacja § 3
przedmiotowej uchwaty istotnie narusza prawo.

Ponadto w § 4 ust. 2 zalacznika do uchwaty Sejmik Wojewodztwa przyjat, iz za zajecie pasa
drogowego w celu umieszczenia reklam (...) ustala si¢ nastepujgce stawki oplat za kazdy dzien
zajecia 1 m? pasa drogowego zajetego przez rzut poziomy reklamy (...)”. Zdaniem organu nadzoru
powyzsza regulacja jest nieuprawniong modyfikacja przepisu art. 40 ust. 6 ustawy. W przepisie tym
uregulowano, iz: 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
obiektu budowlanego albo powierzchni reklamy, liczby dni zajmowania pasa drogowego i stawki

optaty za zajecie 1 m’ pasa drogowego. Ustawodawca postuguje si¢ sformulowaniem powierzchnia
reklamy (a nie jak w przypadku obiektu budowalnego powierzchnia pasa drogowego zajgta przez
rzut poziomy reklamy). O koniecznos$ci takiego wiasnie rozumienia art. 40 ust. 6 ustawy przesadza
uzyty w tym przepisie wyraz "albo" (stosowane w przypadku alternatywy rozlacznej), a takze
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powtorzenie stowa "powierzchni". Gdyby ustawodawca zamierzat podda¢ oba wymienione w tym
przepisie obiekty (budowlany i reklamg¢) tozsamemu rezimowi obliczania naleznej optaty, przepis art.
40 ust. 6 miatlby inne brzmienie. Przyjecie przez ustawodawce jednakowego sposobu obliczania
optaty za zajecie pasa drogowego w celu umieszczenia w nim obiektow budowlanych i1 reklam
oznaczataby konieczno$¢ uwzglednienia nie samej powierzchni tresci reklamowej, lecz powierzchni
zajetego pasa drogowego, przez rzut poziomy urzadzenia (obiektu), na ktérym tres¢ reklamowa
zostala umieszczona. Powierzchnia "poziomego rzutu" takiej konstrukcji jest z reguly mniejsza niz
powierzchnia samej reklamy, dlatego ustawodawca odstgpit od ustalania wysokos$ci optaty za zajecie
pasa drogowego na cele reklamowe przy wykorzystaniu kryterium "rzutu", nakazujac uwzglednienie
"powierzchni reklamy" (zob. Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 5 listopada 2019 r. sygn. akt. 11
SA/Bd 717/19).

Takze przepisy §4 ust.3 iust.4 zalagcznika do uchwaly s3 sprzeczne zart. 40 ust. 8
w zwigzku zart. 40 wust.2 pkt3 1art. 40 ust. 9 ustawy oraz art. 7 Konstytucji RP. Sejmik
Wojewddztwa zrdéznicowal bowiem wysoko$¢ stawek optat dziennych za zajecie pasa drogowego ze
wzgledu na informacje zawarte na reklamach, wyrdzniajac reklamy zawierajgce informacje
o jednostkach samorzadu terytorialnego (§ 4 ust. 3 zalacznika do uchwatly) oraz ze wzgledu na
sposOb prezentacji treSci reklamowych, wyrdzniajac reklamy Swietlne 1 podswietlane (§ 4 ust. 4
zalagcznika do uchwaly). Sejmik Wojewodztwa nie posiada kompetencji do wprowadzenia
zréznicowania przedmiotowych stawek, ktore s3 zalezne od tresci reklamy (tj. zawierajace
informacje o jednostkach samorzadu terytorialnego) czy sposobu prezentowania tresci reklamy (.
wyswietlania, podswietlenia). Jak juz wyzej wskazano, przepis art. 40 ust. 9 ustawy nie zawiera
upowaznienia dla organéw wojewodztwa do wprowadzania w uchwatach innych niz wymienione
przez ustawodawce w delegacji, kryteriow roznicowania stawek oplat za zajecie pasa drogowego.
Dokonane przez ustawodawce wyliczenie kryteriow, ktore uwzglednia si¢ przy ustalaniu wysokosci
stawek ma charakter katalogu zamknigtego i stad tez Sejmik, réznicujac wysokos$¢ przedmiotowych
stawek ze wzgledu na kryteria zwigzane z trescig oraz rodzajem reklamy, naruszyt w sposob istotny
art. 40 ust. 9 ustawy.

Jednoczesnie, na marginesie, organ nadzoru zwraca uwage, ze watpliwosci budzi, czy
wszystkie cele zajecia pasa drogowego, zamieszczone w § 4 ust. 3 zalacznika do uchwaty mieszcza
si¢ w pojeciu "reklamy", przyjetym na potrzeby ustawy o drogach publicznych wart. 4 pkt 23
ustawy. Itak, wrozumieniu ustawy reklama to umieszczone w polu widzenia uzZytkownika drogi
tablica reklamowa lub urzgdzenie reklamowe w rozumieniu art. 2 pkt 16b i 16c ustawy z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1073 i 1566
oraz z 2018 r. poz. 1496 i1544), atakze kazdy inny nosnik informacji wizualnej, wraz zjej

elementami konstrukcyjnymi izamocowaniami, niebedgcy znakiem drogowym, o ktorym mowa

w przepisach wydanych na podstawie art. 7 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu

drogowym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1260, z pozn. zm.), ustawionym przez gming znakiem informujgcym

o obiektach zlokalizowanych przy drodze, w tym obiektach uZytecznosci publicznej, znakiem

informujgcym o formie ochrony zabytkow lub tablicqg informacyjng o nazwie formy ochrony przyrody

w rozumieniu art. 115 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U.z2018r.
poz. 1614). Zatem nie sposob z delegacji zawartej w art. 40 ust. 8 1 ust. 9 ustawy wyciggna¢ wniosek
o mozliwo$ci zakwalifikowania wszystkich tablic zawierajacych informacje o jednostkach

samorzgdu terytorialnego jako reklamy i ustalenie optaty za zajecie pasa drogowego przez te tablice.
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W S$wietle powyzszego stwierdzi¢ nalezy, iz przedmiotowa uchwala zostata podjeta
z istotnym naruszeniem prawa, co zgodnie ztreScig art. 82 ustawy o samorzadzie wojewodzkim
stanowi przestanke do orzeczenia o jej niewaznosci w catosci.

Stwierdzenie niewazno$ci uchwaty, zgodnie z art. 82a ust. 1 ustawy o samorzadzie
wojewodzkim, wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia

nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac

od dnia doreczenia rozstrzygnigcia.

Z up. Wojewody Slaskiego

Krzysztof Nowak
Wydziat Nadzoru Prawnego - Dyrektor Wydziatu
Nadzoru Prawnego
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