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WOJEWODA ŚLĄSKI
NPII.4131.1.241.2020 Katowice, dnia 1 kwietnia 2020 r.

Rada Gminy Janów

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (tekst 
jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 506 ze zm.)

stwierdzam nieważność
uchwały Nr 125/XXII/20 Rady Gminy Janów z dnia 25 lutego 2020 roku w sprawie ustalenia stawek 
opłat za zajęcie pasa drogowego dróg gminnych, których zarządcą jest Wójt Gminy  Janów, dalej 
jako „uchwała” - w całości, jako sprzecznej z art. 40 ust. 2, ust. 4, ust. 5, ust. 6 oraz ust. 8 ustawy 
z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 2068 ze zm.), 
dalej jako „ustawa” w związku z art. 2 i 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”.

Uzasadnienie
Na sesji w dniu 25 lutego 2020 roku Rada Gminy Janów podjęła uchwałę Nr 125/XXII/20 w 

sprawie ustalenia stawek opłat za zajęcie pasa drogowego dróg gminnych, których zarządcą jest Wójt 
Gminy  Janów. Jako podstawę podjęcia uchwały Rada Gminy wskazała art. 18 ust. 2 pkt 8 i pkt 15 
ustawy o samorządzie gminnym oraz art. 40 ust. 3-6, ust. 8 i ust. 9 ustawy. Wskazana uchwała 
została doręczona organowi nadzoru w dniu 2 marca 2020 roku. 

W toku postępowania nadzorczego organ nadzoru uznał, że uchwała jest w całości niezgodna 
z prawem.

Zgodnie z art. 40 ust. 8 ustawy organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego, 
w drodze uchwały, ustala dla dróg, których zarządcą jest jednostka samorządu terytorialnego, 
wysokość stawek opłaty za zajęcie 1 m2 pasa drogowego. Stawki opłaty, o których mowa w ust. 4 i 6, 
nie mogą przekroczyć 10 zł za jeden dzień zajmowania pasa drogowego, a stawka opłaty, o której 
mowa w ust. 5, nie może przekroczyć 200 zł, z tym że w odniesieniu do obiektów i urządzeń 
infrastruktury telekomunikacyjnej stawki opłaty, o których mowa w ust. 4 i 6, nie mogą przekroczyć 
0,20 zł za jeden dzień zajmowania pasa drogowego, a stawka opłaty, o której mowa w ust. 5, nie 
może przekroczyć 20 zł. Z art. 40 ust. 2 w związku z ust. 4, 5 i 6 ustawy wynika, że stawki opłat za 
zajęcie pasa drogowego na cele niezwiązane z budową, przebudową, remontem, utrzymaniem 
i ochroną dróg mają dotyczyć: 1) prowadzenia robót w pasie drogowym; 2) umieszczania w pasie 
drogowym urządzeń infrastruktury technicznej niezwiązanych z potrzebami zarządzania drogami lub 
potrzebami ruchu drogowego; 3) umieszczania w pasie drogowym obiektów budowlanych 
niezwiązanych z potrzebami zarządzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego oraz reklam; 4) 
zajęcia pasa drogowego na prawach wyłączności w celach innych niż wymienione w pkt 1-3. 
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Uchwała, o której mowa w art. 40 ust. 8 ustawy stanowi akt prawa miejscowego. Zgodnie 
z art. 7 Konstytucji, organy władzy publicznej działają na podstawie i w granicach prawa. Wskazany 
powyżej przepis Konstytucji stanowi jedną z podstawowych zasad działania organów administracji 
publicznej, czyli zasadę praworządności. Przedmiotowa uchwała stanowi akt prawa miejscowego, 
a organ wykonujący kompetencję prawodawcy zawartą w upoważnieniu ustawowym, jest 
obowiązany działać ściśle w granicach tego upoważnienia. Organ stanowiący jednostki samorządu 
terytorialnego, realizując przysługujące mu kompetencje, powinien ściśle uwzględniać wytyczne 
zawarte w upoważnieniu kompetencyjnym, jak również wypełnić w całości delegację ustawową. 
Przekroczenie kompetencji przez radę gminy przy podejmowaniu ww. uchwały, jak również 
niewypełnienie w całości delegacji ustawowej, powinno być traktowane jako istotne naruszenie 
prawa, skutkujące nieważnością uchwały.

Z art. 2 Konstytucji, z którego wynika, że Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym 
państwem prawnym, urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej. Jak wskazał P. 
Winczorek (P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 
1997 r., wyd. Liber, Warszawa 2000, s. 15) wśród szczegółowych reguł wyprowadzonych z art. 2, 
wymienia się m.in. podział władz, niezawisłość sądów i prawo każdego do sądu, do uczciwego oraz 
bezstronnego wymiaru sprawiedliwości, przestrzeganie zasad poprawnego prawotwórstwa, jawność i 
jasność prawa, niedziałanie prawa wstecz. Dodatkowo należy wskazać, że Trybunał Konstytucyjny 
w uzasadnieniu wyroku z dnia 22 maja 2002 roku (sygn. akt K 6/02, Legalis nr 54131) podniósł, iż 
przepisy prawne muszą być formułowane w sposób poprawny, precyzyjny i jasny. (...) Wymóg 
jasności oznacza nakaz tworzenia przepisów klarownych i zrozumiałych dla ich adresatów, którzy od 
racjonalnego ustawodawcy oczekiwać mogą stanowienia norm prawnych niebudzących wątpliwości 
co do treści nakładanych obowiązków i przyznawanych praw. Z tak ujętej zasady określoności 
wynika, że każdy przepis prawny winien być skonstruowany poprawnie z punktu widzenia językowego 
i logicznego - dopiero spełnienie tego warunku podstawowego pozwala na jego ocenę w aspekcie 
pozostałych kryteriów. Naruszeniem Konstytucji jest stanowienie przepisów niejasnych, 
wieloznacznych, które nie pozwalają obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego 
zachowań. 

Dodać również trzeba, że powtórzenia i modyfikacje przepisów, jako wysoce dezinformujące, 
stanowią istotne naruszenie prawa (wyrok NSA z 16 czerwca 1992 r., ONSA 1993/2/44; wyrok NSA 
z 14 października 1999 r., OSS 2000/1/17; wyrok NSA 6 czerwca 1996 r., sygn. SA/Wr 2761/95, nie 
opubl.). Powtarzanie regulacji ustawowych, bądź ich modyfikacja może bowiem prowadzić do 
odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczyć się z tym, 
że powtórzony czy zmodyfikowany przepis będzie interpretowany w kontekście uchwały, w której 
go zamieszczono, co może prowadzić do całkowitej lub częściowej zmiany intencji prawodawcy. 
W takim kontekście, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisów zawartych 
w aktach hierarchicznie wyższych, należy uznać za niedopuszczalne.

Rada Gminy Janów powinna uregulować stawki opłat, o których mowa w art. 40 ust. 2 pkt 1 
i pkt 4 ustawy w stosunku do obiektów i urządzeń infrastruktury telekomunikacyjnej, stawkę opłaty, 
o której mowa w art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy w stosunku do urządzeń infrastruktury 
telekomunikacyjnej, zaś stawkę opłaty, o której mowa w art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy w stosunku do 
obiektów infrastruktury telekomunikacyjnej.
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Zgodnie z § 2 ust. 2 uchwały za zajęcie 1 m2 pasa drogowego, o którym mowa w § 1 ust.1 pkt 
1 i 4 w odniesieniu do urządzeń infrastruktury telekomunikacyjnej, ustala się stawkę opłaty za każdy 
dzień zajęcia- 0,20 zł. Regulacja ta jest wadliwa. Rada Gminy uregulowała stawki opłat za zajęcie 
pasa drogowego, o którym mowa w § 1 ust. 1 pkt 1 i pkt 4 uchwały w odniesieniu do urządzeń 
infrastruktury telekomunikacyjnej. Tymczasem Rada Gminy Janów powinna uregulować stawki 
opłat za zajęcie pasa drogowego w odniesieniu do obiektów i urządzeń infrastruktury 
telekomunikacyjnej. Oznacza to, że Rada Gminy Janów w ogóle nie uregulowała stawek opłat za 
zajęcie pasa drogowego, o którym mowa w § 1 ust. 1 pkt 1 i pkt 4 uchwały w stosunku do obiektów 
infrastruktury telekomunikacyjnej, a więc nie wypełniała ona delegacji z art. 40 ust. 8 ustawy. 
Skutkować to musi wyeliminowaniem uchwały z obrotu prawnego w całości.

Dalej należy wskazać, że w § 3 ust. 1 pkt 1 i pkt 2 uchwały zróżnicowano stawki opłat za 
zajęcie pasa drogowego od nawierzchni jezdni przyjmując, że w przypadku jezdni o nawierzchni 
bitumicznej będzie to 25,00 zł, zaś w przypadku jezdni o nawierzchni tłuczniowej 20,00 zł. 
Tymczasem zgodnie z art. 40 ust. 9 ustawy przy ustalaniu stawek, o których mowa w ust. 7 i 8, 
uwzględnia się: 1) kategorię drogi, której pas drogowy zostaje zajęty; 2) rodzaj elementu zajętego 
pasa drogowego; 3) procentową wielkość zajmowanej szerokości jezdni; 4) rodzaj zajęcia pasa 
drogowego; 5) rodzaj urządzenia lub obiektu budowlanego umieszczonego w pasie drogowym. Jak 
wskazał WSA w Olsztynie w wyroku z dnia 17 września 2019 roku, sygn. akt: II SA/Ol 471/19, LEX 
nr 2721867 z treści art. 40 ust. 9 pkt 5 ustawy z 1985 roku o drogach publicznych wynika, że kryteria, 
które winny zostać uwzględnione przez organ stanowiący przy podejmowaniu uchwały, zostały 
wymienione w sposób wyczerpujący. Zróżnicowanie wysokości stawek jest zatem możliwe, ale 
wyłącznie przy zastosowaniu kryteriów zawartych w cytowanym przepisie. W ocenie organu nadzoru 
zróżnicowanie stawek opłat w zależności od nawierzchni drogi jest w świetle art. 40 ust. 9 ustawy 
niedopuszczalne.

Z kolei zgodnie z § 3 ust. 2 uchwały za zajęcie pasa drogowego, o którym mowa w  § 1 ust.1 
pkt 2 związanego z budową obiektów i urządzeń infrastruktury telekomunikacyjnej, niezależnie od 
miejsca umieszczenia stawka o której mowa w § 3 ust. 1 wynosi 20,00 zł. Tymczasem Rada Gminy 
Janów powinna określić stawkę opłaty za zajęcie pasa drogowego z tytułu umieszczenia w pasie 
drogowym urządzeń infrastruktury technicznej niezwiązanych z potrzebami zarządzania drogami lub 
potrzebami ruchu drogowego. Rada Gminy Janów rozszerzyła więc stawkę opłaty, o której mowa w 
§ 1 ust. 1 pkt 2 uchwały w stosunku do obiektów infrastruktury telekomunikacyjnej, jak również 
zmodyfikowała art. 40 ust. 8 w związku z ust. 2 ustawy poprzez określenie stawki opłat za zajęcie 
pasa drogowego związanej z budową obiektów i urządzeń infrastruktury telekomunikacyjnej, a nie za 
umieszczenie w pasie drogowym urządzeń infrastruktury telekomunikacyjnej.

Rada Gminy Janów zmodyfikowała również zakres obiektów w stosunku, do których ustalona 
została stawka opłat, o której mowa w § 1 ust. 1 pkt 3 uchwały. Organ stanowiący Gminy powinien 
określić stawkę opłat w stosunku do obiektów infrastruktury telekomunikacyjnej. Tymczasem Rada 
Gminy, w § 4 ust. 1 pkt 3 uchwały określiła stawkę opłaty w stosunku do obiektów budowlanych 
infrastruktury telekomunikacyjnej.

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy stanowi, iż uchwała lub zarządzenie organu gminy sprzeczne z 
prawem są nieważne. O nieważności uchwały lub zarządzenia w całości lub w części orzeka organ 
nadzoru w terminie nie dłuższym niż 30 dni od dnia doręczenia uchwały lub zarządzenia, w trybie 
określonym w art. 90.  
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W świetle powyższego uznać należy, że uchwała Nr 125/XXII/20 Rady Gminy Janów z dnia 
25 lutego 2020 roku została podjęta z istotnym naruszeniem obowiązującego prawa, co czyni 
stwierdzenie jej nieważności w całości uzasadnionym i koniecznym. 

Stwierdzenie nieważności uchwały, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy, wstrzymuje jej wykonanie 
z mocy prawa, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego. 

Na niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze służy skarga do Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego w Gliwicach, za pośrednictwem Wojewody Śląskiego, w terminie 30 dni licząc 
od dnia doręczenia rozstrzygnięcia.

Z up. Wojewody Śląskiego

Krzysztof Nowak
Wydział Nadzoru Prawnego - Dyrektor Wydziału 

Nadzoru Prawnego
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