Warszawa, 29 lipca 2022 r.

WOIJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.180.2022.KS

Rada Miejska w Radzyminie
Pl. Tadeusza Kosciuszki 2
05-250 Radzymin

Rozstrzygniecie nadzorcze
Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym

(Dz. U. 22022 r. poz. 559, z pdin. zm.)

stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr 634/XLVII/2022 Rady Miejskiej w Radzyminie z dnia 27 czerwca 2022 r. w sprawie
zmiany uchwaty nr 265/XI1X/2020 Rady Miejskiej w Radzyminie z dnia 27 stycznia 2020 roku

w sprawie ustalenia wysokosci stawek optat za zajecia 1m? pasa drogowego.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 27 czerwca 2022 r. Rada Miejska w Radzyminie podjeta uchwate
Nr 634/XLVII/2022 w sprawie zmiany uchwaty nr 265/XIX/2020 Rady Miejskiej w Radzyminie
z dnia 27 stycznia 2020 roku w sprawie ustalenia wysokosSci stawek optat za zajecia 1m? pasa
drogowego.

Przedmiotowa uchwata zostata przekazana przez Regionalng lzbe Obrachunkowa
w Warszawie i wptyneta do Wojewody Mazowieckiego w dniu 8 lipca 2022 r.

W uchwale wskazano, ze podstawe prawng do jej podjecia stanowig przepisy art. 18
ust. 2 pkt 8 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 40 ust. 8 oraz art. 19 ust. 2 pkt 4
ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1376, z pdzn. zm.).

Zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, zajecie pasa drogowego na cele

niezwigzane z budowa, przebudowg, remontem, utrzymaniem i ochrong drdg, wymaga


https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(40)ust(1)&cm=DOCUMENT

zezwolenia zarzadcy drogi, wydanego w drodze decyzji administracyjnej - zezwolenie nie jest
wymagane w przypadku zawarcia umowy, o ktérej mowa w art. 22 ust. 2, 2a lub 2c.

Stosownie zas do tresci art. 40 ust. 2 ustawy o drogach publicznych, zezwolenie, o ktédrym
mowa w ust. 1, dotyczy:
1) prowadzenia robét w pasie drogowym;
2) umieszczania w pasie drogowym urzgdzen infrastruktury technicznej niezwigzanych
z potrzebami zarzgdzania 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 wytacznosci w celach innych niz wymienione w pkt 1-3.

Na podstawie art. 40 ust. 3 ustawy, za zajecie pasa drogowego pobiera sie optate, przy
czym stosownie do tresci art. 40 ust. 4 ustawy oplate za zajecie pasa drogowego w celu,
o ktérym mowa w ust. 2 pkt 1 i 4, ustala sie jako iloczyn liczby metréw kwadratowych zajetej
powierzchni pasa drogowego, stawki optaty za zajecie 1 m? pasa drogowego i liczby dni
zajmowania pasa drogowego, przy czym zajecie pasa drogowego przez okres krotszy niz
24 godziny jest traktowane jak zajecie pasa drogowego przez 1 dzie. Zgodnie za$ z art. 40 ust. 8
ustawy o drogach publicznych organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, w drodze
uchwaty, ustala dla drog, ktérych zarzadca jest jednostka samorzgdu terytorialnego, wysokos¢
stawek optaty za zajecie 1 m? pasa drogowego. Stawki optaty, o ktérych mowa w ust. 4 i 6, nie
moga przekroczy¢ 10 zf za jeden dzien zajmowania pasa drogowego, a stawka optaty, o ktérej
mowa w ust. 5, nie moze przekroczyé 200 zt, z tym Zze w odniesieniu do obiektéw i urzadzen
infrastruktury telekomunikacyjnej stawki optaty, o ktérych mowa w ust. 4 i 6, nie mogg
przekroczy¢ 0,20 zt za jeden dzien zajmowania pasa drogowego, a stawka optaty, o ktdrej mowa
w ust. 5, nie moze przekroczy¢ 20 zt.

Art. 40 ust. 9 ustawy o drogach publicznych stanowi, ze przy ustalaniu stawek, o ktérych
mowa w ust. 7 i 8, uwzglednia sie:
1) kategorie drogi, ktdrej pas drogowy zostaje zajety;
2) rodzaj elementu zajetego pasa drogowego;
3) procentowg wielko$¢ zajmowanej szerokosci jezdni;
4) rodzaj zajecia pasa drogowego;

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



W § 1 kwestionowanej uchwaty Rada Miejska postanowita, ze:
»1. W Uchwale Nr 265/XIX/2020 Rady Miejskiej w Radzyminie z dnia 27 stycznia 2020 roku
w sprawie ustalenia wysokosci stawek optat za zajecie 1m? pasa drogowego wprowadza
sie nastepujgce zmiany:
1) §5 otrzymuje brzmienie: Stawke optaty za jeden dzier zajecia 1m? pasa drogowego
na prawach wyfqcznosci w celach innych niz wymienione w §2 — 4 okresla zatqcznik nr 4
do niniejszej uchwaty, z wyjgtkiem obiektow i urzqdzen infrastruktury telekomunikacyjnej,
dla ktorych stawke te ustala sie w wysokosci 0,2 zt;
2) dodaje sie zatgcznik nr 4 okreslajgcy wysokos¢ stawek optaty za jeden dzien zajecia
1 m? pasa drogowego na prawach wytqcznosci w celach innych niz wymienione w §2-4 uchwaty,
stanowigcy zatqcznik do niniejszej uchwaty.”.

Z kolei z Zatgcznika do ww. uchwaty (pn. ,,Zatagcznik Nr 4 do Uchwaty Nr 265/X1X/2020
Rady Miejskiej w Radzyminie z dnia 27 stycznia 2020 r.”) wynika, ze stawka opfaty za jeden dzien
zajecia 1m? pasa drogowego (tj. jezdni, chodnika, Sciezki rowerowej, pobocza, pasa zieleni
i pozostatych elementéw pasa drogowego) na prawach wytgcznosci w celach innych
niz wymienione w §2 — 4 uchwaty Nr 265/X1X/2020 z dnia 27 stycznia 2020 r., wynosi
w przypadku:

— handlu okolicznosciowego owocami fatwopsujgcymi sie tj. maliny, truskawki, czeresnie,
wisnie, sliwki, porzeczki, boréwki lesne, grzyby lesne, choinki, stroiki, znicze, kwiaty ciete,
chryzantemy - 8 zi;

— handlu pozostatymi produktami i inne cele - 50 zt.

Z uzasadnienia do ww. uchwaty wynika zas, ze nowa regulacja ,,Pozwoli (...) wprowadzic¢
ograniczenia w handlu ulicznym produktami innymi niz owoce fatwopsujgce i okolicznosciowe
produkty. Handel pfodami rolnymi—warzywa, owoce inne niz tatwopsujgce odbywa sie na terenie
targowiska miejskiego w Radzyminie przy ul. Ogrodowej 1 w Srody i soboty. W zwiqzku
z powyziszym konieczne jest wprowadzenie optaty zblizonej do optat za zajecie stanowiska
handlowego na terenie targowiska i skuteczne wyciszenie handlu asortymentem dedykowanym
targowisku w pasie drogowym. Zajecie pasa drogowego nie powinno stanowic¢ gtdwnego miejsca
handlu a jedynie stanowic¢ miejsce handlu okolicznosciowego oraz owocami tatwopsujgcymi.”.

Po pierwsze nalezy wskazaé, ze Rada Miejska w Radzyminie przekroczyta zakres
ustawowego upowaznienia do ustalenia stawek optat za zajecie pasa drogowego, wskazanego

w tresci art. 40 ust. 8 ustawy o drogach publicznych, bowiem stawki optaty, o ktérych mowa



w art. 40 ust. 4 i 6 ww. ustawy, a ktére dotycza niniejszej sprawy, nie mogg przekroczy¢ 10 zt
za jeden dzien zajmowania pasa drogowego przy zajeciu pasa drogowego na prawach
wyltgcznosci w celach innych niz wymienione w art. 40 ust. 2 pkt 1-3 ustawy o drogach publicznych
(tj. innych niz prowadzenie robét w pasie drogowym, umieszczanie w pasie drogowym urzgdzen
infrastruktury technicznej niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami
ruchu drogowego czy umieszczanie w pasie drogowym obiektéw budowlanych niezwigzanych
z potrzebami zarzgdzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego oraz reklam). Wysokos¢
optaty za zajmowanie pasa drogowego w zwigzku z prowadzeniem ,,handlu pozostatymi
produktami i inne cele” ustalona w ww. uchwale w wysokosci 50 zt nie miesci sie granicach
okreslonych przez ustawodawce, bowiem przekracza maksymalng stawke, jakg Rada Miejska
moze ustali¢ za zajecie pasa drogowego, ktéra na mocy ustawy wynosi 10 zt. Skoro bowiem
przepis rangi ustawowej okresla maksymalng wysokos$é stawki, to akt prawa miejscowego winien
uwzglednic tg wysokosé przy ustalaniu stawki w uchwale.

Ponadto uchwata réinicuje wysokos$¢ stawki optat za zajecie pasa drogowego
ze wzgledu na zajecia pasa drogowego przez osoby prowadzace handel okolicznosciowy
owocami fatwopsujacymi sie oraz handel pozostatymi produktami i w innych celach.

Z przytoczonych powyzej przepiséw wynika, ze przy ustalaniu dla drdég, ktérych zarzadca
jest jednostka samorzadu terytorialnego, wysokosci stawek optaty za zajecie 1 m? pasa
drogowego mozliwe jest zréznicowanie wysokosci tych stawek zgodnie z art. 40 ust. 8 ustawy
o drogach publicznych, jednak wytacznie przy zastosowaniu kryteriéow okreslonych przepisem
art. 40 ust. 9 pkt 1- 5 ww. ustawy, w ktorym wymienione kryteria nie upowazniajg
do réznicowania optat w zaleznosci od rodzaju sprzedawanych produktéw oraz charakteru
dziatalnosci i jej celu. W przedmiotowej uchwale dokonano natomiast takiego zréznicowania,
uzalezniajgc tym samym wysokos¢ dziennych stawek optaty za zajecie 1 m? powierzchni pasa
drogowego zajetej na prawach wytgcznosci w celach okreslonych w Zatgczniku do ww. uchwaty
od kryteriéw nieprzewidzianych w ustawie. W wyroku WSA siedziba w Gliwicach z dnia 18 maja
2021 r. sygn. akt. Ill SA/GI 355/21, Sad stwierdzit, ze: ,, Ustawa o drogach publicznych pozwala
roznicowac¢ wysokos¢ stawek wylqgcznie z uwzglednieniem kryteriow wynikajgcych z art. 40
ust. 9 tej ustawy i nie pozwala organowi uchwatodawczemu na wprowadzenie dodatkowych,
nieznanych ustawie kryteriow. (...) Powotany wyzZej katalog podstaw réznicowania wysokosci
stawki optaty ma charakter zamkniety i niedopuszczalne jest jego poszerzenie w drodze uchwaty

rady gminy”. Z kolei WSA w todzi w wyroku z dnia 12 lutego 2021 r. sygn. akt Ill SA/td 955/20
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wskazat, ze: ,,Z brzmienia art. 40 ust. 9 ustawy o drogach publicznych wynika, ze przy ustalaniu
stawek opftat za zajecie pasa drogowego uwzglednia sie kategorie drogi, ktdrej pas drogowy
zostaje zajety; rodzaj elementu zajetego pasa drogowego; procentowq wielkos¢ zajmowanej
szerokosci jezdni; rodzaj zajecia pasa drogowego; rodzaj urzqdzenia lub obiektu budowlanego
umieszczonego w pasie drogowym. Wyliczenie zawarte w powyiszym przepisie ma charakter
wyczerpujgcy, co oznacza, Ze rada gminy nie moze brac pod uwage przy ustalaniu stawek optat
za zajecie pasa drogowego innych czynnikow niz wymienione wprost w tresci przedmiotowej
regulacji”. Podobne stanowisko w sprawie przyjecia przez lokalnego prawodawce w uchwale
nieznanego ustawie kryterium ustalania optfat za zajecie pasa drogowego zajgt WSA w todzi
w wyroku z dnia 28 stycznia 2021 r. sygn. akt Il SA/td 943/20.

Z zwigzku z powyiszym, nalezy wskazac, ze przepis art. 40 ust. 8 ustawy o drogach
publicznych okresla maksymalne wysokosci stawki optaty za zajecie pasa drogowego. Oznacza
to, ze okreslenie stawki optaty w uchwale z przekroczeniem ustawowej kwoty 10 zt stanowi
naruszenie przepisow ustawy o drogach publicznych. Poza tym, jak stusznie wskazat WSA
w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z dnia 27 pazdziernika 2010 r. sygn. akt Il SA/Go 516/10,
»(...) uchwalenie przez rade gminy innego, niz przewidziany wyraznie w u.d.p., sposobu obliczania
optaty za zajecie pasa drogowego stanowi istotne naruszenie prawa". Ponadto ,,(...) Przepisy
uchwaty wydanej w oparciu o art. 40 ust. 8 ustawy o drogach publicznych tworzy¢ powinny system
spdjny, zbudowany z poszanowaniem konstytucyjnej zasady rownosci” (wyrok WSA w Gliwicach
z dnia 4 lipca 2013 r. sygn. akt Ill SA/Gd 352/13).

W zwigzku z tym wprowadzenie dodatkowego kryterium réznicowania podmiotow przez
Rade Miejskg w Radzyminie jest istotnym naruszeniem prawa, gdyz wykracza poza granice
wiadztwa prawodawczego.

Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéw (Dz.U. z 2021 r. poz. 162, z pdzn.
zm.) w preambule odwotuje sie do konstytucyjnej zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej,
a takze innych zasad konstytucyjnych majgcych znaczenie dla przedsiebiorcéw i wykonywane;j
przez nich dziatalnosci gospodarczej, w tym zasad praworzgdnosci, pewnosci prawa,
niedyskryminacji oraz zréwnowazonego rozwoju. Natomiast art. 2 wustawy Prawo
przedsiebiorcow okresla, ze podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie dziatalnosci
gospodarczej jest wolne dla kazdego na réwnych prawach. Z kolei w mysl art. 8 ww. ustawy

,Przedsiebiorca moze podejmowac wszelkie dziatania, z wyjgtkiem tych, ktorych zakazujg
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przepisy prawa. Przedsiebiorca moze by¢ obowigzany do okreslonego zachowania tylko
na podstawie przepiséw prawa.”.

Z uwagi na powyzsze, w ocenie organu nadzoru, dla wprowadzenia zrdznicowania
podmiotdéw na poziomie uchwaty istnie¢ musi wyrazna delegacja ustawowa. Jak podkreslit NSA
w wyroku z dnia 18 grudnia 2014 r. sygn. akt Il GSK 1829/13:,,Mozliwos¢ réznicowania stawek
optfat na podstawie art. 40 ust. 8 i 9 u.d.p. nie jest kwestionowana w orzecznictwie (por. wyrok
NSA z dnia 7 sierpnia 2008 r., sygn. akt Il GSK 151/08, LEX nr 534818, wyrok z dnia 19 marca
2013 r. sygn. akt Il SA/Op 605/12). Istnieniu tej mozliwosci nie zaprzecza takze NSA orzekajgcy
W niniejszej sprawie. Jednakze réznicowanie to nie powinno opierac sie wytqcznie na kryterium
rodzaju urzgdzenia, ktore nie zawiera dodatkowych elementow dyskryminujgcych
czy naruszajgcych zasade rownosci uczestnikow obrotu gospodarczego. Za nieuprawnione nalezy
uznac przyjecie zroznicowanej wysokosci stawek w odniesieniu do urzgdzen tego samego rodzaju
lub w zaleznosci od podmiotu zarzgdzajgcego czy wtasciciela urzqdzen tego samego rodzaju.
Whbrew twierdzeniom autora skargi kasacyjnej, takie kryteria wprowadzita Rada Gminy w spornej
uchwale. Utrzymanie zréinicowanych stawek wedtug kryterium podmiotowego lub wedtug
przedmiotu prowadzonej dziatalnosci, wiqgzatoby sie z dyskryminowaniem podmiotow w Zyciu
gospodarczym w swietle ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej czy art. 32 Konstytucji
RP.”.

Nalezy jednoczesnie podkresli¢, ze optata z art. 40 ust. 3 ustawy o drogach publicznych
ma charakter daniny publicznoprawnej, rekompensaty (Swiadczenia pienieznego) za zajecie pasa
drogowego i ustalana jest w drodze decyzji administracyjnej przy udzielaniu zezwolenia na zajecie
pasa drogowego (Renata A. Rychter, Komentarz do art. 40, Ustawy o drogach publicznych,
Komentarz, wyd. Il 2019 r., por. m.in. wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2014 r. sygn. akt Il GSK
1829/13), zas przepisy art. 40 ust. 4-6 ww. ustawy wskazujg sposoby obliczania optaty za zajecie
pasa drogowego w zaleznos$ci od celu, na ktdory nastepuje zajecie pasa drogowego. Jako
obowigzkowe S$wiadczenie pieniezne przewidziane na rzecz gminy w razie zajecia pasa
drogowego optata ta jest uiszczana przez kazdy podmiot dokonujacy takiego zajecia.
Jednakze, w ocenie organu nadzoru, takim celem nie jest — tj. Rada Miejska wskazata wprost
w uzasadnieniu ww. uchwaty - ograniczenie handlu ulicznego czy ,,wyciszenie handlu
asortymentem dedykowanym targowisku w pasie drogowym”.

,W judykaturze przyjmuje sie, ze tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe

do stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu gminy, a wiec uchybienie prowadzgce do skutkdw,
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ktore nie mogq byc¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktdre wptywajq
na tres¢ uchwaty lub zarzqdzenia. Do takich naruszen zalicza sie miedzy innymi naruszenie

przepisow wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu lub brak podstawy prawnej,

bqdz przepisow prawa ustrojowego lub przepisow prawa materialnego przez wadliwg
ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat, jezeli na skutek
tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie to nie wystgpito”. (wyrok WSA
w Gorzowie WIkp. z dnia 30 maja 2018 r. sygn. akt Il SA/Go 271/18).
Okoliczno$é, ze kwestionowana uchwata stanowi akt prawa miejscowego,
i w konsekwencji normatywny akt wykonawczy, oznacza ze rada gminy uchwalajgc
przedmiotowg uchwate i okreslajgc szczegdtowe jej postanowienia nie moze wykraczac poza
granice upowaznienia okreslone w przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego i jest
obowigzana do kompleksowego wypetniania delegacji. Z tresci art. 94 Konstytucji RP wynika,
ze kazdy akt prawa miejscowego ma charakter wykonawczy w stosunku do ustaw, a jako taki
winien by¢ oparty na ustawie upowazniajgcej i nie przekraczac zakresu upowaznienia.
Majac na uwadze powyisze, stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaty Rady
Miejskiej w Radzyminie jest w petni uzasadnione.
Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze Gminie przystuguje skarga do Wojewddzkiego
Sagdu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty doreczenia, wnoszona
za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.
Informuje, ze rozstrzygniecie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty, z mocy prawa,

z dniem jego doreczenia.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym waznym kwalifikowanym certyfikatem/
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