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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 337/12
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 18 grudnia 2012 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:
Przewodniczacy Sedzia NSA Ryszard Pek (sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia NSA Jozef Kremis
Sedzia WSA Marcin Miemiec
Protokolant Katarzyna Dziok

po rozpoznaniu w Wyadziale 111 na rozprawie w dniu 18 grudnia 2012 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na § 1 we fragmencie ,,i wewnetrznych”; § 1 ust. 2 lit. ai b oraz § 4 uchwaty Rady Miejskiej Jaworzyny Sla-
skiej

z dnia 7 marca 2011 r. nr V/14/11

w przedmiocie ustalenia stawek oplat za zajgcie pasa drogowego na cele niezwiazane z budowa, przebudowa,

remontem, utrzymaniem i ochrona drog gminnych i wewngtrznych, bedacych w zarzadzie Gminy Jaworzyna
Slaska

stwierdza niewazno$¢ uchwaly Rady Miejskiej w Jaworzynie Slaskiej nr V/14/11 z dnia 7 marca 2011 r.
W sprawie ustalenia stawek oplat za zajecie pasa drogowego na cele niezwigzane z budowa, przebudowag,
remontem, utrzymaniem i ochrong drég gminnych i wewnetrznych, bedacych w zarzadzie Gminy Jawo-
rzyna Slaska: w § 1 we fragmencie ,,i wewnetrznych”, § 1 ust. 2 lit. ai b oraz § 4.

UZASADNIENIE

Rada Miejska w Jaworzynie Slaskiej, powotujac si¢ na przepis art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2000 r. Nr 142, poz. 591 z p6zn. zm.) oraz art. 40 ust. 8 i 9 ustawy
z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115 z p6zn. zm.), podjgta w dniu
7 marca 2011 r. uchwate nr V/14/11 z dnia w sprawie ustalenia stawek optat za zajecie pasa drogowego na cele
niezwiazane z budowa, przebudowa, remontem, utrzymaniem i ochrona drég gminnych i wewnetrznych, beda-
cych w zarzadzie Gminy.

W uchwale ustalono wysokos$¢ stawek optat za zajecie pasa drogowego na cele niezwigzane z budowa,
przebudowa, remontem, utrzymaniem i ochrona drég gminnych ,,i wewnetrznych”, bedacych w zarzadzie Gmi-
ny Jaworzyna (§ 1). Wskazano, ze na cele okreslone w art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy o drogach publicznych, za
umieszczenie w pasie drogowym urzadzen infrastruktury technicznej niezwiazanych z potrzebami zarzadzania
drogami lub potrzebami ruchu drogowego, stawka optaty rocznej za 1 m 2 pasa zajetego przez rzut poziomy
urzadzenia wynosi — W pasie drogowym poza obszarem zabudowanym 20,00 z (§ 1 ust. 2 pkt. a), a w pasie
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drogowym w obszarze zabudowanym 40,00 zt (§ 1 ust. 2 pkt. b), za$ na drogowych obiektach inzynierskich
200,00 zt (§ 1 ust. 2 pkt b).

Ponadto Rada Miejska w Jaworzynie Slaskiej ustalila stawke oplaty 0,01 z}, za zajecie pasa drogowego dla
realizacji inwestycji i robot remontowych zleconych przez gming, za umieszczenie w pasie drogowym urza-
dzen obcych w ramach zadan wiasnych gminy niezwiazanych z funkcjonowaniem drogi (§ 3) przyjmujac, ze
w przypadku zbiegu stawek z réznych tytutow stosuje si¢ stawke najwigksza (§ 4).

W dniu 15 czerwca 2012 r. Wojewoda Dolnoslaski powotujac si¢ na przepis art. 93 ust. 1 ustawy gminnej
iart. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst
jedn.: Dz. U. 22012 r. poz. 270 ze zm.), wnidst do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
skarge na powyzsza uchwale i domagat sie stwierdzenia niewaznos$ci § 1 we fragmencie ,,i wewnetrznych”, § 1
ust. 2 lit.aiborazw § 4.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda w pierwszej kolejnosci podniost, ze przepis § 1 we fragmencie ,,i we-
wnetrznych” uchwaly zostat podjety bez podstawy prawnej. Podkreslit, ze art. 40 ust. 8 ustawy o drogach pu-
blicznych nie upowaznil Rady do ustalenia stawek optat za zajecie pasa drogowego drog wewnetrznych. Drogi
wewnetrzne nie podlegaja bowiem rezimowi ustawy o drogach publicznych, a ich definicja zawarta w ustawie
stuzy okresleniu ich odmiennej specyfiki, a takze wskazaniu, ze zarzadzanie nimi podlega odrgbnym regutom.
Wojewoda podniost nastepnie, ze zgodnie z trescig art. 2 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, drogi publiczne,
ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej, dziela si¢ na kategorie: drogi krajowe, drogi wojewodzkie, drogi po-
wiatowe i drogi gminne. Do drog gminnych zalicza si¢ drogi o znaczeniu lokalnym, nie zaliczone do innych
kategorii, stanowiace uzupehniajaca sie¢ drog, stluzacych miejscowym potrzebom, z wylaczeniem drog we-
wnetrznych (art. 7 ust. 1 cyt. ustawy). Drogami wewngtrznymi sa drogi niezaliczone do zadnej kategorii drog
publicznych, w szczegdlnosci drogi w osiedlach mieszkaniowych, dojazdowe do gruntéw rolnych i lesnych,
dojazdowe do obiektow uzytkowanych przez przedsigbiorcow, place przed dworcami kolejowymi, autobuso-
wymi i portami oraz petle autobusowe (art. 8 ust. 1 cyt. ustawy). O zaliczeniu drogi do okreslonej kategorii
drég publicznych stanowia wzgledy techniczne i prawne. Drogi znajdujace si¢ poza tym zbiorem okreslane sa
mianem drog wewngtrznych. Ustalenie zatem oplat za zajecie pasa drogowego mozliwe jest stosownie do po-
stanowien ustawy tylko na drogach publicznych. Brak jest natomiast mozliwosci okreslenia stawek optat na
drogach wewngtrznych.

Wojewoda zarzucit nastepnie, ze w § 1 ust. 2 lit. a i b uchwaty Rada Miejska w Jaworzynie Slaskiej doko-
nata zroznicowania stawki optaty rocznej za umieszczenie w pasie drogowym urzadzen infrastruktury tech-
nicznej niezwiazanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego, z uwagi na fakt
zajecia pasa drogowego poza obszarem zabudowanym i W obszarze zabudowanym. Tymczasem art. 40 ust. 9
ustawy o drogach publicznych wprowadza wprawdzie mozliwos¢ zroznicowania wysokosci stawek, jedynie
w zaleznosci od czynnikow w nim zawartych. Enumeratywne ich wyliczenie przez ustawodawce oznacza zas,
ze Rada, ustalajac stawki opftat, nie moze bra¢ pod uwage zadnych innych czynnikéw niz te, ktore zostaty wy-
mienione w tym przepisie. Jednym natomiast z kryteriow majacych wplyw na ustalanie wysoko$ci stawki opta-
ty za zajgcie pasa drogowego jest — kategoria drogi, ktorej pas drogowy zostaje zajgty. Jednak w tym zakresie
nalezy mie¢ takze na uwadze przepis art. 2 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, zgodnie, z ktérym drogi pu-
bliczne ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej dziela si¢ na nastgpujace kategorie: 1) drogi krajowe; 2) drogi
wojewodzkie; 3) drogi powiatowe; 4) drogi gminne. Tym samym — w ocenie Wojewody — ustawodawca wska-
zal wprost na jakie kategorie dziela si¢ drogi publiczne. Na podstawie art. 2a ust. 2 ustawy o drogach publicz-
nych, drogi wojewddzkie, powiatowe i gminne stanowia wlasno$é¢ wiasciwego samorzadu wojewodztwa, po-
wiatu lub gminy. Majac powyzsze na uwadze, Wojewoda podnidst, ze Rada posiadata kompetencje do okresle-
nia odmiennych stawek optaty w zalezno$ci od kategorii drogi, ktorej pas drogowy zostal zajety. Podkreslit, Zze
z cala pewno$cia nie mozna uznaé, ze pas drogowy poza obszarem zabudowanym oraz pas drogowy
W obszarze zabudowanym stanowi odmienna kategorie drogi publicznej. Tak wigc zréznicowanie zastosowane
przez Radg w § 1 ust. 2 lit. a i b uchwaty jest niezgodne z art. 40 ust. 9 ustawy o drogach publicznych.

Wojewoda poniost takze, ze na podstawie art. 40 ust. 3 ustawy o drogach publicznych za zajecie pasa dro-
gowego pobiera si¢ optate. Tre$¢ tego przepisu wprost wskazuje, ze zajecie pasa drogowego zwigzane jest
z obowiazkiem odptatnosci, czyli z wymiernym wydatkiem finansowym, ktoérego wysokos¢, stosownie do tre-
$ci art. 40 ust. 11 ustawy o drogach publicznych, ustala w drodze decyzji wlasciwy zarzadca drogi przy udzie-
laniu zezwolenia na zajecie pasa drogowego. Jej pobieranie jest obligatoryjne i ustawodawca w kwestii optaty
za zajecie pasa drogowego nie pozostawil uznaniowej mozliwosci zaniechania jej poboru. Tymczasem Rada
poprzez przepis § 4 uchwaly stanowiacy, ze ,,w przypadku zbiegu stawek z roznych tytutdw stosuje si¢ stawke
najwyzsza”, zastosowata, wbrew art. 40 ust. 3 ustawy o drogach publicznych w sposéb nieuprawniony, zwol-
nienie z oplaty za zajecie pasa drogowego.
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W dniu 27 wrzesnia 2012 r. Rada Miejska w Jaworzynie Slaskiej, uznajac skarge za zasadna, podjeta
uchwate nr XXI11/36/12 w sprawie ustalenia stawek oplat za zajecie pasa drogowego na cele niezwiazane
Z budowa, przebudowa, remontem, utrzymaniem i ochrona drég gminnych, bedacych w zarzadzie Gminy Jawo-
rzyna Slaska, ktora uchylita w calosci zaskarzona uchwate Nr V/14/11 z dnia 7 marca 2011r.Wojewoda, pod-
trzymujac skarge, podkreslit, ze w okresie obowiazywania uchwalty Nr V/14/11 przy ustalaniu optaty za zajecie
pasa drogowego stosowano przepisy § 1 ust. 2 lit ai b oraz § 4 uchwaty oraz ustalano oplaty za zajecie pasa
drogowego na drogach wewnetrznych.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Skarga jest uzasadniona.

Przedmiotem skargi sa przepisy § 1 we fragmencie ,,i wewngtrznych” oraz § 1 ust. 2 lit. ai b, § 4 uchwaty
Rady Miejskiej w Jaworzynie Slaskiej z dnia 7 marca 2011 r. nr \//14/11 w sprawie ustalenia w sprawie ustale-
nia stawek oplat za zajecie pasa drogowego na cele niezwigzane z budowa, przebudowa, remontem, utrzyma-
niem i ochrong droég gminnych i wewngtrznych, bedacych w zarzadzie Gminy. Uchwata ta zostata podjeta na
podstawie przepisow art. 40 ust. 8 i 9 ustawy o drogach publicznych, zgodnie z ktérymi organ stanowiacy jed-
nostki samorzadu terytorialnego, w drodze uchwaty, ustala dla drog, ktorych zarzadca jest jednostka samorzadu
terytorialnego, wysoko$¢ stawek optaty za zajecie 1 m2 pasa drogowego, z tym, ze stawki optaty, o ktérych
mowa W ust. 41 6, nie moga przekroczy¢ 10 zt za jeden dzien zajmowania pasa drogowego, a stawka opfaty,
0 ktérej mowa w ust. 5, nie moze przekroczy¢ 200 zt. (ust. 8).

W mysl ust. 9 powotanego przepisu przy ustalaniu stawek, o ktérych mowa w ust. 7 i 8, uwzglednia sig:

1) kategorig drogi, ktorej pas drogowy zostaje zajety;

2) rodzaj elementu zajetego pasa drogowego;

3) procentowa wielko$¢ zajmowanej szerokosci jezdni;

4) rodzaj zajecia pasa drogowego;

5) rodzaj urzadzenia lub obiektu budowlanego umieszczonego w pasie drogowym.

Zgodzi¢ nalezy w pelni z zarzutami skargi, ze art. 40 ust. 8 i 9 ustawy o drogach publicznych i utrwalone
w tej mierze orzecznictwo sadéw administracyjnych (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dn. 2 lutego 2006 r.
sygn. akt 1V SA/Wr 465/04 i wyrok WSA w Warszawie z dn. 6 lutego 2008 r. sygn. akt VI SA/Wa 1824/07)
umozliwiaja zroznicowanie stawki optaty wytacznie ze wzgledu na przestanki wymienione w art. 40 ust. 9 tej
ustawy. Oznacza to, ze Rada ustalajac stawki optat nie moze bra¢ pod uwage zadnych innych czynnikéw niz te,
ktore zostalty wymienione w tym przepisie. Zrdéznicowanie wysokosci stawek moze nastapi¢ zatem wytacznie
w oparciu o kryteria wymienione w art. 40 ust. 9 ustawy, ktore co wymaga podkreslenia, w pewnym uprosz-
czeniu mozna nazwac przedmiotowymi.

Majac powyzsze na uwadze zasadny jest zarzut skargi sprowadzajacy si¢ do stwierdzenia, ze uchwata
wezesci § 1ust. 2 litai b — czyli w czesci ustalajacej stawki optat za zajecie pasa drogowego — rdznicuje te
stawki w zalezno$ci od faktu zajecia pasa drogowego poprzez umieszczenie w nim urzadzen infrastruktury
technicznej niezwiazanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego ,,poza obsza-
rem zabudowanym” i ,,w obszarze zabudowanym”, a zatem w oparciu o kryterium bezspornie nieujgte w art. 40
ust. 9 ustawy o drogach publicznych ww. przepisie.

Nie sposob nadto nie zgodzi¢ si¢ z argumentami skargi, ze zaskarzona uchwata rowniez w zakresie § 1 we
fragmencie ustalajacym stawki optat za zajgcie pasa drogowego nie tylko drob gminnych lecz rowniez ,,drog
wewngtrznych”, podjgta zostata bez podstawy prawnej. Wskazanego bowiem w podstawie prawnej art. 40
ust. 8 ustawy o drogach publicznych. nie mozna uzna¢ za upowazniajacego Rade do ustalenia stawek optat za
Zajecie pasa drogowego drog wewnetrznych.

Ustawa o drogach publicznych, jak wynika juz z samego jej tytulu, reguluje kwestie zwiazane z drogami
publicznymi. Jedynie w ograniczonym zakresie ma zastosowanie do drog wewngtrznych, o ile reguluje sprawy
dotyczace tych drog: art. 7, art. 8 i art. 9 ustawy o drogach publicznych. Zgodnie z art. 1 tej ustawy ,,Droga
publiczna jest droga zaliczona na podstawie niniejszej ustawy do jednej z kategorii drog, z ktorej moze korzy-
sta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi w tej ustawie lub innych
przepisach szczegdlnych”. Drogi publiczne zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy, ze wzgledu na funkcje w sSieci dro-
gowej dziela si¢ na nastgpujace kategorie: 1) drogi krajowe, 2) drogi wojewddzkie, 3) drogi powiatowe i 4)
drogi gminne. Z mocy art. 7 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, drog wewngtrznych nie zalicza si¢ do drog
gminnych, a tym samym publicznych. W konsekwencji, ustalenie oplat za zajecie pasa drogowego mozliwe jest
jedynie na drogach publicznych. Brak jest natomiast podstaw do okreslenia tych stawek optat na drogach we-
wngtrznych. Tres¢ uchwaty w omawianym zakresie (w § 1 we fragmencie ,,i wewngtrznych”) jest zatem nie-
zgodna ze wskazana wyzej regulacja ustawowa.
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Trzeba takze podkresli¢, ze z treSci art. 40 ust. 3 ustawy o drogach publicznych, stanowiacego, ze ,,za za-
jecie pasa drogowego pobiera si¢ optate” wynika wprost, iz zajgcie to zwiazane jest z obowiazkiem odptatno-
$ci, czyli z wymiernym wydatkiem finansowym, ktérego wysokos¢, stosownie do tresci art. 40 ust. 11 ustawy
o drogach publicznych, ustala w drodze decyzji wlasciwy zarzadca drogi przy udzielaniu zezwolenia na zajgcie
pasa drogowego. Jej pobieranie jest obligatoryjne. To prowadzi do wniosku, ze ustalenie, ze ,,w przypadku
zbiegu stawek z réznych tytutow stosuje si¢ stawke najwyzsza” rOwnowazne jest ze swoistym rodzajem zwol-
nienia przedmiotowego z optaty za zajgcie pasa drogowego. Uregulowanie to prowadzi¢ moze bowiem do sy-
tuacji, w ktorej podmiot zajmujacy pas drogowy z kilku tytutow bedzie ponosit optate tylko z jednego tytutu,
z tego, z ktorym wiaze si¢ najwyzsza stawka oplaty. To w zasadzie oznacza zniesienie obowiazku natozonego
przez ustawg.

Wreszcie wskazaé nalezy, ze jak trafnie podnidst Wojewoda w pismie z dnia 23 lutego 2012 r., uchwata
z dnia 7 marca 2011 r. nr V/14/11 jest aktem prawa miejscowego, a zatem zrodlem prawa powszechnie obo-
wiazUjacego na obszarze dziatania organu, ktory ja ustanowit (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Stanowi zatem
podstawe do okreslenia konkretnej stawki optaty za okreslonego rodzaju zajgcie pasa drogowego. Uchwata ta
wywiera zatem bezposrednie skutki podmiotéw wewnetrznych. Skoro uchwata ta weszta w zycie po uptywie
14 dni od jej ogloszenie w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Dolno$laskiego (§ 7), to przyjaé nalezy, ze od
tego momentu wywotata skutki prawne, tj. stala si¢ zrodlem powinnosci i obowiazkéw dla cztonkdéw wspodlnoty
samorzadowej.

W tym kontekscie uchylenie wadliwych zapisow tej uchwaty (tych stanowiacych przedmiot skargi) przez
uchwate zmieniajaca, powoduje, ze przepisy te przestaja obowiazywac zchwila wejscia w zycie uchwaty
zmieniajacej, a wigc wywotuje skutki ex nunc. Natomiast, z uwagi na fakt stosowania zaskarzonych przepisow
uchwaty z dnia 7 marca 2011 r. nr VV/14/11 przy ustalaniu oplaty za zajecie pasa drogowego, istotnym jest aby
wszystkie skutki prawne zostaty wyeliminowane ex tunc, a zatem od chwili jej podjecia. Tylko zatem stwier-
dzenie niewaznosci aktu, w przeciwienstwie do wprowadzenia zmiany w trybie autokontroli, oznacza utratg
mocy obowiazujacej zaskarzonego zapisu ze skutkiem ex tunc. Dopiero w tej sytuacji zniesione beda skutki
prawne wywolane niewaznymi zapisami w uchwale. Nie mozna wigc uzna¢, ze uchwata zmieniajaca zaskarzo-
na uchwalg uwzglednia skarge Wojewody. W zwiazku z powyzszym rozpoznanie skargi (zgodnie ze stanowi-
skiem Wojewody, wyrazonym w pismie z dnia 31 pazdziernika 2012 r.) jest nadal zasadne i celowe.

Z podanych wyzej przyczyn, poniewaz wszczgte skarga Wojewody Dolnoslaskiego postgpowanie sadowe
wykazato naruszenie prawa w niej opisane, stosownie do art. 147 § 1 ustawy — Prawo 0 postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi, nalezato stwierdzi¢ ich niewazno$c.
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