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SłOwO wSTęPNE

Szanowni Państwo! 
Drodzy Czytelnicy! 
Niezawodni Autorzy!

Przyszło nam zmierzyć się z trudną dla nas decyzją i nie mniej trudno jest się nam nią z Pań-
stwem podzielić. Po 31 latach nieprzerwanego procesu wydawniczego, nieustannej pracy w za-
kresie starannego przygotowania każdego numeru oraz efektywnej współpracy w środowisku 
naukowym i z organami administracji publicznej – jesteśmy zmuszeni zamknąć nasz Kwartalnik.

„Orzecznictwo w Sprawach Samorządowych” ma długą historię – ukazuje się regularnie od 
1994 r. (obecnie prezentujemy Państwu dwa ostatnie, łączone, numery 122 i 123). Kwartalnik 
to jedyne ogólnopolskie czasopismo naukowe, który koncentrowało się wokół praktycznych 
aspektów funkcjonowania samorządu terytorialnego w Polsce – stanowiło miejsce prezentacji 
najważniejszych problemów pojawiających się w ramach działania struktury samorządu teryto-
rialnego ukształtowanej na gruncie Konstytucji RP, ustawodawstwa oraz orzecznictwa sądów ad-
ministracyjnych i sądów powszechnych, samorządowych kolegiów odwoławczych, regionalnych 
izb obrachunkowych oraz rozstrzygnięć nadzorczych wojewodów.

Przez wszystkie te lata publikowaliśmy w Kwartalniku omówienia orzeczeń, które dotyczą 
urzeczywistniania problemów praktyki i stosowania prawa samorządowego, a tym samym stwo-
rzyliśmy w czasopiśmie platformę do dzielenia się z Czytelnikami niepublikowanymi nigdzie 
indziej (i niepodlegającymi publikacji) decyzjami samorządowych kolegiów odwoławczych oraz 
uchwałami regionalnych izb obrachunkowych. Kilka lat temu staliśmy się czasopismem punkto-
wanym, dzięki czemu publikowaliśmy również recenzowane glosy, komentarze, opinie i polemi-
ki. W efekcie kwartalnik „Orzecznictwo w Sprawach Samorządowych” wraz z miesięcznikiem 
„Samorząd Terytorialny” tworzyły kluczowy duet czasopism naukowych w obszarze prawa sa-
morządowego w Polsce.

Kwartalnik od samego początku był blisko związany z samorządowymi kolegiami odwoław-
czymi, szczególnie z Samorządowym Kolegium Odwoławczym we Wrocławiu, a wcześniej Kole-
gium Odwoławczym przy Sejmiku Samorządowym, stanowiąc – przede wszystkim w pierwszej 
dekadzie istnienia – źródło wiedzy o orzecznictwie i zarazem swoisty drogowskaz dla organów 
jednostek samorządu terytorialnego w zakresie podejmowanych przez nie uchwał i wydawanych 
decyzji. W tamtym czasie Kwartalnik prenumerowały w zasadzie wszystkie jednostki samorzą-
du terytorialnego, samorządowe kolegia odwoławcze i regionalne izby obrachunkowe w Polsce. 
Z czasem jednak, gdy świat przestrzeni internetowej zwiększył dostępność zarówno orzecznictwa 
sądowego (chociaż nie orzeczeń podejmowanych przez samorządowe kolegia odwoławcze), jak 
i materiałów wypracowywanych przez Kwartalnik na platformie LEX, liczba prenumeratów 
– z oczywistych przyczyn – przestała być wystarczająca do pokrycia kosztów produkcji numerów 
w kolejnych latach.
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SłOwO wSTęPNE

W tym miejscu, mając po raz ostatni taką możliwość, z całego serca dziękujemy wszystkim, 
dzięki którym i dla których istnieliśmy ponad 30 lat. Dziękujemy członkom kolegium redakcyj-
nego – tym już nieżyjącym: śp. mec. Krystynie Sieniawskiej oraz śp. dr. Romanowi Chalimoniu-
kowi, a przede wszystkim tym, którzy tworzą i wspierają obszar tworzenia i stosowania prawa 
samorządowego: dr. Bogdanowi Cybulskiemu, prof. dr. hab. Romanowi Hauserowi, Tomaszo-
wi Judeckiemu, prof. dr. hab. Dariuszowi R. Kijowskiemu, dr. Cezaremu Kocińskiemu, dr. Ry-
szardowi P. Krawczykowi, prof. dr. hab. Grzegorzowi Łaszczycy, Magdalenie Raguszewskiej, 
prof. dr. hab. Romanowi Sowińskiemu i prof. dr. hab. Mirosławowi Stecowi. Dziękujemy rów-
nież osobom, które pracowały bezpośrednio przy poszczególnych numerach: Justynie Szumieł, 
Romanowi Wojtaszowi i Kamili Tomeckiej. Wydawcy zaś – Wolters Kluwer Polska, dziękując za 
wspólne lata współpracy, życzymy jednocześnie, aby nadal wspierał rozwój orzecznictwa samo-
rządowego.

W szczególności zaś dziękujemy Czytelnikom i Autorom – dzięki Wam możliwa była ta nie-
zwykła przygoda i zarazem ważna misja.

prof. dr hab. Leon Kieres i dr Justyna Przedańska
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Kara pieniężna za zajęcie pasa drogowego w celu 
umieszczenia liniowego urządzenia obcego 
w postaci przyłącza wodociągowego bez zezwolenia 
zarządcy drogi – zakres stosowania przepisów 
Kodeksu postępowania administracyjnego 
dotyczących administracyjnych kar pieniężnych 
(art. 189f, art. 189c, art. 189e, art. 189g k.p.a.); 
zasady obliczania kary pieniężnej za zajęcie 
pasa drogowego, jeżeli łączna powierzchnia 
pasa drogowego zajęta przez jedno urządzenie, 
umieszczone w dwóch różnych elementach pasa 
drogowego, wynosi mniej niż 1 m².

Samorządowe Kolegium Odwoławcze rozpatrywało odwołanie od decyzji zarządcy drogi wy-
mierzającej karę pieniężną w wysokości 2.813,50 zł za zajęcie powierzchni 2 m² pasa drogowego 
drogi gminnej w celu umieszczenia liniowego urządzenia obcego w postaci przyłącza wodo-
ciągowego bez zezwolenia zarządcy drogi, wydanej na podstawie art. 40 ust. 12 pkt 1 w zw. 
z art. 40 ust. 2 pkt 2, ust. 3, ust. 5 i ust. 11 ustawy z 21.03.1985 r. o drogach publicznych 
(Dz.U. z 2024 r. poz. 320; dalej ustawa) i przepisów prawa miejscowego. Z uwagi na fakt, że 
odwołujący się nie dopełnili wymogów ustawowych i dokonali zajęcia pasa drogowego drogi 
publicznej bez zezwolenia zarządcy drogi, Kolegium uznało za uzasadnione wymierzenie kary 
pieniężnej, przy jednoczesnym braku podstaw do odstąpienia od jej nałożenia. Z uwagi jednak 
na to, że wadliwe zastosowanie przepisów prawa materialnego przez organ I instancji skutko-
wało wymierzeniem kary pieniężnej w niewłaściwej (zawyżonej) wysokości, Kolegium uznało za 
uzasadnione podjęcie rozstrzygnięcia sprawy o charakterze reformatoryjnym (art. 138 § 1 pkt 2 
ustawy z 14.06.1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego, Dz.U. z 2024 r. poz. 572; 
dalej k.p.a.) i – uchyliwszy zaskarżoną decyzję w całości – wymierzyło karę pieniężną w wyso-
kości 1.145,28 zł za zajęcie powierzchni 1 m² pasa drogowego.
Uzasadniając takie stanowisko, w pierwszej kolejności Kolegium wyjaśniło, że regulacje ustawy 
w zakresie kar pieniężnych z tytułu zajęcia pasa drogowego w warunkach określonych w art. 40 
ust. 12 uzupełniają przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego dotyczące administracyj-
nych kar pieniężnych. Zdefiniowane w art. 189b k.p.a. pojęcie administracyjnej kary pieniężnej 
bez wątpienia nakazuje bowiem uznać, że tego rodzaju sankcję stanowi kara pieniężna za zajęcie 
pasa drogowego, o której mowa w art. 40 ust. 12 ustawy. Z kolei zgodnie z art. 189a § 1 k.p.a. 
w sprawach nakładania lub wymierzania administracyjnej kary pieniężnej lub udzielania ulg 
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w jej wykonaniu stosuje się przepisy Działu IVa k.p.a. Z reguł kolizyjnych zawartych w art. 189a 
k.p.a. wynika, że o ile przepisy odrębne – przepisy prawa materialnego statuujące określoną ad-
ministracyjną karę pieniężną, regulują już kwestie wymienione w art. 189a § 2 k.p.a., o tyle prze-
pisy Działu IVa k.p.a. nie znajdą zastosowania. Z uwagi na fakt, że przepisy ustawy o drogach 
publicznych określają przesłanki i zasady wymiaru kary pieniężnej, o której mowa w art. 40 
ust. 12 tej ustawy, a odpowiedzialność z tego tytułu jest zobiektywizowana, brak jest podstaw 
do zastosowania przesłanek i zasad wymiaru administracyjnej kary pieniężnej (art. 189a § 2 
pkt 1) ustalonych w art. 189d k.p.a., opartych na kryteriach subiektywnych dających podstawę 
do miarkowania kary pieniężnej. Zdaniem Kolegium, do kary pieniężnej będącej przedmiotem 
rozpatrywanej sprawy miały jednak zastosowanie przepisy art. 189f k.p.a. regulujące podsta-
wy i zasady odstąpienia od nałożenia administracyjnej kary pieniężnej. Zarządca drogi, oprócz 
standardowych ustaleń co do faktu zajęcia pasa drogowego bez zezwolenia, zakresu (terminu, 
powierzchni) oraz podmiotu odpowiedzialnego za zajęcie pasa drogowego w tych warunkach 
winien więc również, z urzędu, podjąć ustalenia i rozważyć, czy w danej sprawie zaistniały prze-
słanki do odstąpienia od nałożenia kary pieniężnej, wskazane w art. 189f k.p.a. Mówiąc wprost, 
zarządca drogi w ramach postępowania w sprawie zajęcia pasa drogowego w warunkach okre-
ślonych w art. 40 ust. 12 ustawy winien w pierwszej kolejności ustalić i udowodnić, czy doszło 
w danej sprawie do zajęcia pasa drogowego sankcjonowanego wymierzeniem tego rodzaju kary 
pieniężnej, w jakim zakresie (celu, terminie, powierzchni) oraz kto (jaki podmiot) ponosi odpo-
wiedzialność z tego tytułu. Następnie organ ten winien przystąpić do ustalenia i rozważenia, czy 
w danej sprawie istnieją podstawy do odstąpienia od nałożenia (wymierzenia) kary pieniężnej 
z tego tytułu. Dopiero przeprowadzenie tych dwóch etapów w ramach postępowania w sprawie 
wymierzenia kary pieniężnej na podstawie art. 40 ust. 12 ustawy może stanowić podstawę do 
wydania decyzji stosownej treści, w tym orzekającej o odstąpieniu do nałożenia kary pieniężnej.
Kolegium wskazało także, że bez wątpienia zastosowanie do kary pieniężnej, o której mowa 
w art. 40 ust. 12 ustawy, mają również przepisy art. 189e oraz art. 189g i n. k.p.a. Stosownie do 
art. 189e k.p.a. w przypadku, gdy do naruszenia prawa doszło wskutek działania siły wyższej, 
strona nie podlega ukaraniu. Zgodnie zaś z art. 189g § 1 k.p.a. administracyjna kara pieniężna nie 
może zostać nałożona, jeżeli upłynęło 5 lat od dnia naruszenia prawa albo wystąpienia skutków 
naruszenia prawa. Przepisu § 1 nie stosuje się do spraw, w przypadku których przepisy odrębne 
przewidują termin, po upływie którego nie można wszcząć postępowania w sprawie nałożenia ad-
ministracyjnej kary pieniężnej lub stwierdzenia naruszenia prawa, w następstwie którego może być 
nałożona administracyjna kara pieniężna (art. 189g § 2 k.p.a.). Sytuacja, o której mowa w przy-
wołanym przepisie art. 189g § 2 k.p.a., nie miała miejsca w rozpatrywanej przez Kolegium spra-
wie, ponieważ ustawa o drogach publicznych nie przewiduje dla spraw zajęcia pasa drogowego 
w warunkach określonych w art. 40 ust. 12 tego rodzaju terminu. Ustawa o drogach publicznych 
przewiduje jedynie instytucję przedawnienia obowiązku uiszczenia (zapłaty) opłaty za zajęcie pasa 
drogowego i uiszczenia (zapłaty) kary pieniężnej, o której mowa w art. 40 ust. 12 (art. 40d ust. 3 
ustawy). W związku z powyższym zarządca drogi, rozstrzygając sprawę zajęcia pasa drogowe-
go bez zezwolenia zarządcy drogi, winien, z urzędu, także uwzględnić regulację art. 189e oraz 
art. 189g i n. k.p.a. oraz dokonać ustalenia, czy w danej sprawie nie doszło do naruszenia prawa 
wskutek działania siły wyższej bądź też do przedawnienia nałożenia kary pieniężnej.
Przedstawiwszy następnie okoliczności stanowiące podstawę wymierzenia kary pieniężnej, 
o której mowa w art. 40 ust. 12 pkt 1 ustawy, Kolegium uznało zajęcie pasa drogowego bez 
zezwolenia zarządcy drogi za udowodnione. Ze zgromadzonego materiału dowodowego wy-
nikało jednoznacznie, że odwołujący się dokonali zajęcia pasa drogowego drogi gminnej po-
przez umieszczenie liniowego urządzenia obcego – przyłącza wodociągowego, bez uzyskania 
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wymaganego prawem zezwolenia zarządcy drogi, o którym mowa w art. 40 ust. 1 i ust. 2 pkt 2 
ustawy; uzyskały jedynie zezwolenie na lokalizację opisanego urządzenia w pasie drogowym, 
wydane na podstawie art. 39 ust. 3 ustawy. Kolegium zwróciło uwagę, że uzyskanie tego rodzaju 
zezwolenia nie wyczerpuje powinności ustawowych w związku z „niedrogowym” korzystaniem 
z terenu pasa drogowego, albowiem podmiot zamierzający umieścić liniowe urządzenie obce 
w pasie drogowym drogi publicznej jest zobligowany do uzyskania zezwolenia zarządcy drogi 
na lokalizację tego urządzenia w pasie drogowym (art. 39 ust. 3 ustawy), zezwolenia zarządcy 
drogi na zajęcie pasa drogowego (art. 40 ust. 1 ustawy) w celu prowadzenia robót polegających 
na umieszczeniu urządzenia w pasie drogowym (art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy) oraz w celu umiesz-
czenia liniowego urządzenia obcego w pasie drogowym (art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy).
Powyższe nie oznaczało jednak, że wymierzenie przez organ I instancji kary pieniężnej w wy-
sokości 2.813,50 zł Kolegium uznało za prawidłowe. Stwierdziło bowiem, że zarządca drogi 
gminnej nieprawidłowo zastosował przepisy prawa materialnego, co skutkowało wymierzeniem 
kary pieniężnej w wyższej wysokości niż należna.
Uzasadniając powyższą konstatację, Kolegium wyjaśniło przede wszystkim, że wymierzając karę 
pieniężną, należało oprzeć się na regule określonej w art. 40 ust. 5 ustawy, wedle której opłatę za 
zajęcie pasa drogowego w celu, o którym mowa w ust. 2 pkt 2 (umieszczenie liniowego urządze-
nia obcego), ustala się jako iloczyn liczby metrów kwadratowych powierzchni pasa drogowego 
zajętej przez rzut poziomy liniowego urządzenia obcego i stawki opłaty za zajęcie 1 m² pasa 
drogowego pobieranej za każdy rok umieszczenia liniowego urządzenia obcego w pasie drogo-
wym, przy czym za umieszczenie liniowego urządzenia obcego w pasie drogowym lub na dro-
gowym obiekcie inżynierskim przez okres krótszy niż rok opłata obliczana jest proporcjonalnie 
do liczby dni umieszczenia liniowego urządzenia obcego w pasie drogowym lub na drogowym 
obiekcie inżynierskim. W rozpatrywanej przez Kolegium sprawie organ I instancji, wymierza-
jąc karę pieniężną, bezpodstawnie zaokrąglił „w górę” powierzchnię zajęcia pasa drogowego 
– powierzchnię rzutu poziomego liniowego urządzenia obcego. O ile bowiem w uzasadnieniu 
decyzji organ ten podał, że powierzchnia ta wynosi – 0,0672 m² (umieszczenie pod jezdnią), zaś 
pod innymi elementami drogi – 0,148 m², o tyle dokonując wymiaru kary pieniężnej, przyjął, że 
powierzchnia ta wynosi odpowiednio 0,07 m² i 0,15 m². Ponadto, co szczególnie istotne, organ 
I instancji nieprawidłowo zastosował regułę zawartą w art. 40 ust. 10 ustawy, zgodnie z którą 
zajęcie pasa drogowego o powierzchni mniejszej niż 1 m² lub powierzchni pasa drogowego za-
jętej przez rzut poziomy liniowego urządzenia obcego lub innego urządzenia obcego mniejszej 
niż 1 m² jest traktowane jak zajęcie 1 m² pasa drogowego. Urządzenie to, stanowiące jednolitą 
całość, przebiega przez dwa elementy pasa drogowego (jezdnię i pozostałą część pasa drogo-
wego) na długości odpowiednio 2,1 m i 4,61 m. Organ I instancji – zapewne mając na uwadze 
art. 40 ust. 10 ustawy – przyjął jednak, że skoro wskazane urządzenie jest umieszczone pod 
dwoma różnymi elementami pasa drogowego i zajmuje na tych dwóch odcinkach powierzchnię 
mniejszą niż 1 m² (tj. 0,0672 m² i 0,148 m²), to należy te wielkości zajętej powierzchni zaokrą-
glić do 1 m² w obu przypadkach. Tym samym przyjął, że zarówno na odcinku umieszczenia pod 
jezdnią urządzenie to zajmuje 1 m² pasa drogowego, jak i na odcinku poza jezdnią urządzenie to 
zajmuje 1 m² pasa drogowego, czyli łącznie 2 m². Kolegium zwróciło jednak uwagę, że w orzecz-
nictwie sądów administracyjnych przyjmuje się, iż art. 40 ust. 10 ustawy o drogach publicznych, 
pozwalający traktować przy obliczaniu opłaty za zajęcie pasa drogowego powierzchnię mniejszą 
niż 1 m² jako zajęcie 1 m², nie daje podstawy do stosowania tej zasady w odniesieniu do każdego 
z dwóch elementów pasa drogowego, co do których obowiązują różne stawki opłaty, jeżeli łącz-
na powierzchnia pasa drogowego zajętego przez jedno urządzenie przekracza 1 m². Stwierdzenie 
to należy również odnieść do rozpatrywanego przez Kolegium przypadku, w którym to łączna 
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powierzchnia pasa drogowego zajęta przez jedno urządzenie, umieszczone w dwóch różnych 
elementach pasa drogowego, wynosi mniej niż 1 m². Zdaniem Kolegium powyższe wskazuje, 
że organ I instancji nieprawidłowo zastosował przepis art. 40 ust. 10 ustawy i bezpodstawnie 
uznał, że powierzchnie przyłącza wodociągowego umieszczonego pod jezdnią (0,0672 m²) i pod 
innymi elementami pasa drogowego (0,148 m²) należy zaokrąglić do 1 m² w obu przypadkach. 
Prawidłowo stosując regułę art. 40 ust. 10 ustawy, należało bowiem stwierdzić, że przyłącze 
wodociągowe zajmuje łącznie powierzchnię 0,2152 m² (0,0672 m² + 0,148 m²), a więc, przyj-
mując ustawową fikcję prawną, zajęcie pasa drogowego w tym przypadku obejmuje powierzch-
nię 1 m². Z uwagi jednak na to, że urządzenie to jest umieszczone pod różnymi elementami 
pasa drogowego – pod jezdnią (0,0672 m²) i pod innymi częściami pasa drogowego (0,148 m²), 
należy określić liczbowo udział, w jakim te poszczególne odcinki urządzenia zajmują łączną po-
wierzchnię 1 m². I tak dla odcinka umieszczonego pod jezdnią będzie to 0,3123, zaś dla odcinka 
umieszczonego pod innymi częściami pasa drogowego będzie to 0,6877 (0,3123 + 0,6877 = 1). 
Liczby te będą stanowić składowe mnożniki służące wymiarowi kary pieniężnej, o czym mowa 
w dalszej części uzasadnienia niniejszej decyzji.
Kolejną kwestią, na którą zwróciło uwagę Kolegium w publikowanej decyzji, był fakt, że w od-
niesieniu do części okresu samowolnego zajęcia pasa drogowego właściwa stawka opłaty rocznej 
za umieszczenie urządzeń infrastruktury technicznej niezwiązanych z potrzebami zarządzania 
drogami lub potrzebami ruchu drogowego (liniowych urządzeń obcych) za 1 m² rzutu pozio-
mego urządzenia umieszczonego pod innymi, niż jezdnia, elementami pasa drogowego była niż-
sza (25,00 zł) niż aktualnie obowiązująca (50,00 zł). W związku z tym Kolegium wskazało, że 
zgodnie z art. 189c k.p.a., jeżeli w czasie wydawania decyzji w sprawie administracyjnej kary 
pieniężnej obowiązuje ustawa inna niż w czasie naruszenia prawa, w następstwie którego ma 
być nałożona kara, stosuje się ustawę nową, jednakże należy stosować ustawę obowiązującą po-
przednio, jeżeli jest ona względniejsza dla strony. Odnosząc ww. regułę do rozpatrywanej spra-
wy, Kolegium uznało, że stawka opłaty wynikająca z poprzednio obowiązujących przepisów 
prawa, jako niższa niż stawka opłaty określona w przepisach aktualnych, jest względniejsza. 
W rozpatrywanej przez Kolegium sprawie organ I instancji – dokonując wymiaru kary pienięż-
nej dla części urządzenia umieszczonego pod innym niż jezdnia elementem pasa drogowego 
– dla całego okresu zajęcia pasa drogowego zastosował stawkę opłaty określoną w aktualnie 
obowiązującej uchwale, a więc stawkę wyższą (50,00 zł). To oznacza, że wysokość kary pienięż-
nej z opisanego tytułu została ustalona przez tego zarządcę drogi gminnej w sposób wadliwy, 
albowiem z pominięciem regulacji art. 189c k.p.a.
Kolegium, podobnie jak organ I instancji, nie znalazło uzasadnionych podstaw do odstąpienia 
od nałożenia tej kary pieniężnej, albowiem okoliczności wskazane w art. 189f k.p.a. w ocenie 
Kolegium nie wystąpiły, a argumentacja zawarta w odwołaniu stron nie mogła zostać uwzględ-
niona. Co istotne, strony nie zaprzestały naruszenia prawa, albowiem co najmniej do dnia wy-
dania zaskarżonej decyzji organu I instancji nie wystąpiły do zarządcy drogi – organu I instancji 
o wydanie zezwolenia na zajęcie pasa drogowego w celu umieszczenia liniowego urządzenia 
obcego (przyłącza wodociągowego). Ponadto w przekonaniu Kolegium nie można przyjąć, że 
waga naruszenia prawa była w rozpatrywanym przypadku znikoma. Samowolne zajęcie pasa 
drogowego nie miało charakteru incydentalnego i krótkotrwałego, lecz trwało bardzo długi czas 
(684 dni). Długotrwały i ciągły stan zajęcia pasa drogowego bez zezwolenia zarządcy drogi 
niewątpliwie nie daje zaś podstaw do uznania, że waga naruszenia prawa była znikoma. W tym 
kontekście Kolegium zwróciło uwagę na art. 39 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy, zgodnie z którym 
zabrania się dokonywania w pasie drogowym czynności, które mogłyby powodować niszczenie 
lub uszkodzenie drogi i jej urządzeń albo zmniejszenie jej trwałości oraz zagrażać bezpieczeń-
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stwu ruchu drogowego. Zajęcie pasa drogowego bez uzyskania zezwolenia zarządcy drogi po-
legające na umieszczeniu w nim liniowego urządzenia obcego, skutkujące zagrożeniem dla tych 
dóbr chronionych (trwałości i nienaruszalności pasa drogowego, jak i przeznaczenia przestrzeni 
tego pasa na cele/potrzeby „drogowe”) nie może – zdaniem Kolegium – być uznane za narusze-
nie prawa znikomej wagi.
Odnosząc się z kolei do treści art. 189f § 2 k.p.a., Kolegium stwierdziło, że nie mógł mieć w roz-
patrywanej przezeń sprawie zastosowania. Przepisy te uzależniają odstąpienie od nałożenia kary 
i poprzestanie na pouczeniu od spełnienia celów, dla których miałaby być nałożona administra-
cyjna kara pieniężna. Warunek ten nie może być spełniony w przypadku kary za zajęcie pasa 
drogowego, gdyż pełni ona funkcję represyjną, ale przede wszystkim prewencyjną. Jej wymie-
rzenie ma wywoływać motywację do zachowań zgodnych z prawem i przeciwdziałać zachowa-
niom niepożądanym, a zwłaszcza ma zapewnić ochronę bezpieczeństwa w ruchu drogowym.

Magdalena Raguszewska

Decyzja Samorządowego Kolegium Odwoławczego we wrocławiu z 10 lipca 2024 r.  
(SKO 4302.17.2024)

1.	 Z  uwagi	 na	 fakt,	 że	 przepisy	 ustawy	 z  21.03.1985  r.	 o  drogach	 publicznych	 (Dz.U.  z  2024  r.	
poz. 320;	dalej	ustawa)	określają	przesłanki	i zasady	wymiaru	kary	pieniężnej,	o której	mowa	w art. 40	
ust. 12	tej	ustawy,	a odpowiedzialność	z tego	tytułu	jest	zobiektywizowana,	brak	jest	podstaw	do	
zastosowania	przesłanek	i zasad	wymiaru	administracyjnej	kary	pieniężnej	(art. 189a	§ 2	pkt 1)	ustalo-
nych	w art. 189d	ustawy	z 14.06.1960 r.	– Kodeks	postępowania	administracyjnego	(Dz.U. z 2024 r.	
poz. 572;	dalej	k.p.a.),	opartych	na	kryteriach	subiektywnych	dających	podstawę	do	miarkowania	kary	
pieniężnej.	Zastosowanie	do	kary	pieniężnej	za	zajęcie	pasa	drogowego	będą	jednak	miały	przepisy	
art. 189f	k.p.a.	regulujące	podstawy	i zasady	odstąpienia	od	nałożenia	administracyjnej	kary	pienięż-
nej.	Zarządca	drogi	w ramach	postępowania	w sprawie	zajęcia	pasa	drogowego	w warunkach	okre-
ślonych	w art. 40	ust. 12	ustawy	winien	w pierwszej	kolejności	ustalić	i udowodnić,	czy	doszło	w danej	
sprawie	do	zajęcia	pasa	drogowego	sankcjonowanego	wymierzeniem	tego	rodzaju	kary	pieniężnej,	
w jakim	zakresie	(celu,	terminie,	powierzchni)	oraz	kto	(jaki	podmiot)	ponosi	odpowiedzialność	z tego	
tytułu.	Następnie,	winien	przystąpić	do	ustalenia	i rozważenia,	czy	w danej	sprawie	istnieją	podstawy	
do	odstąpienia	od	nałożenia	(wymierzenia)	kary	pieniężnej	z tego	tytułu.	Dopiero	przeprowadzenie	
tych	dwóch	etapów	w ramach	postępowania	w sprawie	wymierzenia	kary	pieniężnej	na	podstawie	
art. 40	ust. 12	ustawy	może	stanowić	podstawę	do	wydania	decyzji	stosownej	treści,	w tym,	orzekają-
cej	o odstąpieniu	do	nałożenia	kary	pieniężnej.	Bez	wątpienia	zastosowanie	do	kary	pieniężnej,	o której	
mowa	w art. 40	ust. 12	ustawy	o drogach	publicznych	mają	również	przepisy	art. 189e	oraz	art. 189g	
i n.	k.p.a.
2.	 Jeśli	urządzenie	jest	umieszczone	pod	dwoma	różnymi	elementami	pasa	drogowego	i zajmuje	na	
tych	dwóch	odcinkach	powierzchnię	mniejszą	niż	1 m²,	nieprawidłowe	jest	zaokrąglanie	tych	wielkości	
zajętej	powierzchni	do	1 m²	w obu	przypadkach	(uznawanie,	że	zarówno	na	odcinku	umieszczenia	
pod	jezdnią	urządzenie	to	zajmuje	1 m²	pasa	drogowego,	jak	i na	odcinku	poza	jezdnią	urządzenie	to	
zajmuje	1 m²	pasa	drogowego	czyli	łącznie	2,00 m²).	Przepis	art. 40	ust. 10	ustawy	pozwalający	trak-
tować	przy	obliczaniu	opłaty	za	zajęcie	pasa	drogowego	powierzchnię	mniejszą	niż	1 m²	jako	zajęcie	
1 m²	nie	daje	podstawy	do	stosowania	tej	zasady	w odniesieniu	do	każdego	z dwóch	elementów	pasa	
drogowego,	co	do	których	obowiązują	różne	stawki	opłaty,	jeżeli	łączna	powierzchnia	pasa	drogo-
wego	zajęta	przez	jedno	urządzenie,	umieszczone	w dwóch	różnych	elementach	pasa	drogowego,	
wynosi	mniej	niż	1 m².
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Samorządowe Kolegium Odwoławcze we 
Wrocławiu w  składzie: Sylwia Grobelny 

–  przewodnicząca, Łukasz Falkowski –  spra-
wozdawca, Dariusz Kozłowski, po rozpatrze-
niu odwołania Anny S.  i Marka S. od, wyda-
nej z  upoważnienia Prezydenta W., decyzji 
Kierownika w  Zarządzie Dróg i  Utrzymania 
Miasta we W. z 20.05.2024 r. (Nr ...), wymie-
rzającej Annie S. i Markowi S. karę pieniężną 
w  wysokości 2.813,50  zł (słownie: dwa ty-
siące osiemset trzynaście złotych 50/100) za 
zajęcie powierzchni 2,00 m² pasa drogowego 
drogi gminnej – ul. M. we W. (działka nr (...), 
AM-(...), obręb S.) w terminie od 6.07.2022 r. 
do 20.05.2024  r., w  celu umieszczenia linio-
wego urządzenia obcego w  postaci przyłącza 
wodociągowego, bez zezwolenia zarządcy dro-
gi, na podstawie: art. 138 § 1 pkt 2, art. 189c 
k.p.a., art. 40 ust. 12 pkt 1 w zw. z art. 40 ust. 2 
pkt 2, ust. 3, ust. 5 i ust. 11 ustawy, pkt 1 za-
łącznika nr 2 do uchwały nr  (...) Rady Miej-
skiej  W. z  11.09.2008  r. w  sprawie ustalenia 
stawek opłat za zajęcie pasa drogowego dróg 
publicznych w  granicach Miasta W. (Dz.Urz. 
Woj. Doln. Nr 284, poz.  3106 ze zm.) oraz 
pkt  1 załącznika nr  2 do uchwały (...) Rady 
Miejskiej W.  z 20.10.2022  r. w  sprawie usta-
lenia wysokości stawek opłaty za zajęcie pasa 
drogowego dróg publicznych w  granicach 
W.  (Dz.Urz. Woj. Doln. z  2022  r. poz.  5188 
ze zm.), uchyla zaskarżoną decyzję w  całości 
i, orzekając co do istoty sprawy, wymierza An-
nie S. i Markowi S. karę pieniężną w wysoko-
ści 1.145,28  zł (słownie złotych: jeden tysiąc 
sto czterdzieści pięć złotych 28/100) za zajęcie 
powierzchni 1,00  m² pasa drogowego drogi 
gminnej – ul. M. we Wrocławiu (działka nr (...), 
AM-(...), obręb S.) w terminie od 6.07.2022 r. 
do 20.05.2024 r., w celu umieszczenia liniowe-
go urządzenia obcego w postaci przyłącza wo-
dociągowego, bez zezwolenia zarządcy drogi.

Uzasadnienie

Wskazaną decyzją z 20.05.2024 r. Prezy-
dent W., jako organ I instancji, wymierzył An-
nie S. i Markowi S. karę pieniężną w wysoko-

ści 2.813,50 zł za zajęcie powierzchni 2,00 m² 
pasa drogowego drogi gminnej – ul. M. we W. 
(działka nr  (...), AM-(...), obręb S.) w  termi-
nie od 6.07.2022 r. do 20.05.2024 r., w celu 
umieszczenia liniowego urządzenia obcego 
w postaci przyłącza wodociągowego, bez ze-
zwolenia zarządcy drogi.

Odwołanie od opisanej decyzji, w ustawo-
wo przewidzianym terminie, wnieśli Anna S. 
i Marek S. wnioskując o umorzenie kary usta-
lonej zaskarżoną decyzją. Podali, że nieświa-
domie naruszyli przepisy dotyczące opłat czy 
wymaganych wniosków oraz zobowiązali się 
do przestrzegania wszelkich obowiązujących 
przepisów w przyszłości.

Samorządowe Kolegium Odwoławcze 
zważyło, co następuje:

Zgodnie z  art.  40 ust.  1 ustawy zajęcie 
pasa drogowego na cele niezwiązane z budo-
wą, przebudową, remontem, utrzymaniem 
i ochroną dróg wymaga zezwolenia zarządcy 
drogi, w drodze decyzji administracyjnej – ze-
zwolenie nie jest wymagane w przypadku za-
warcia umowy, o której mowa w art. 22 ust. 2, 
2a lub 2c. Uzyskania zezwolenia wymagają 
wskazane w  art.  40 ust.  1 ustawy działania 
i czynności polegające na:
1)  prowadzeniu robót w pasie drogowym,
2)  umieszczaniu w  pasie drogowym linio-

wych urządzeń obcych,
3)  umieszczaniu w pasie drogowym urządzeń 

obcych innych niż wymienione w  pkt  2 
oraz reklam,

4)  zajęciu pasa drogowego na prawach wy-
łączności w celach innych niż wymienione 
w pkt 1–3 (art. 40 ust. 2 ustawy).
Stosownie do art. 4 pkt 2b ustawy „urzą-

dzenie obce” to obiekt lub urządzenie, w tym 
obiekt lub urządzenie budowlane, w szczegól-
ności wodociągowe, kanalizacyjne, gazowe, 
cieplne, telekomunikacyjne lub elektroener-
getyczne, niezwiązane funkcjonalnie z  drogą 
lub ruchem drogowym, z  wyjątkiem kanału 
technologicznego. Do „liniowych urządzeń 
obcych”, pomimo braku definicji legalnej, na-
leżeć będą urządzenia obce, których charakte-
rystycznym parametrem jest długość, w tym, 
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urządzenia służące przesyłaniu np. wody czy 
energii tj. odpowiednio urządzenia wodocią-
gowe (sieci, przyłącza) czy linie elektroenerge-
tyczne. Stosownie zaś do treści art. 40 ust. 12 
pkt 1 ustawy, stanowiącego materialnoprawną 
podstawę wydania zakwestionowanej odwoła-
niem decyzji organu I instancji, w przypadku 
zajęcia pasa drogowego bez zezwolenia za-
rządcy drogi lub bez zawarcia umowy, o której 
mowa w art. 22 ust. 2, 2a lub 2c ustawy, wy-
mierza on, w drodze decyzji administracyjnej, 
karę pieniężną w wysokości 10-krotności opła-
ty ustalanej zgodnie z art. 40 ust. 4–6 ustawy.

Według utrwalonego stanowiska orzeczni-
ctwa sądów administracyjnych „w przypadku 
naruszenia prawa polegającego na zajęciu pasa 
drogowego bez zezwolenia, organ jest zobligo-
wany do wydania decyzji w każdym przypadku 
stwierdzenia faktu zajęcia pasa drogowego bez 
zezwolenia i  wymierzenia kary w  wysokości 
wynikającej z ustawy. Decyzja w przedmiocie 
kary za zajęcie pasa drogowego bez zezwolenia 
jest decyzją związaną. Organowi nie pozosta-
wiono luzu decyzyjnego w zakresie wymiaru 
kary ani możliwości miarkowania wysoko-
ści ustalonej kary” (wyrok WSA w Poznaniu 
z  10.01.2023  r., III SA/Po 711/22, CBOSA; 
podobnie: wyrok WSA w Gorzowie Wielko-
polskim z  24.08.2017  r., II SA/Go 266/17, 
CBOSA; wyrok NSA z 13.12.2012 r., II GSK 
1746/11, LEX 1288446).

Regulację ustawy w zakresie kar pienięż-
nych z  tytułu zajęcia pasa drogowego w wa-
runkach określonych w art. 40 ust. 12 ustawy 
uzupełniają przepisy Kodeksu postępowania 
administracyjnego dotyczące administracyj-
nych kar pieniężnych. Administracyjną karą 
pieniężną, zgodnie z  art.  189b k.p.a., jest 
określona w  ustawie sankcja o  charakterze 
pieniężnym, nakładana przez organ admini-
stracji publicznej, w drodze decyzji, w następ-
stwie naruszenia prawa polegającego na nied-
opełnieniu obowiązku albo naruszeniu zakazu 
ciążącego na osobie fizycznej, osobie prawnej 
albo jednostce organizacyjnej nieposiadającej 
osobowości prawnej. Mając na uwadze tak 
zdefiniowane pojęcie administracyjnej kary 

pieniężnej, należy bez wątpienia stwierdzić, 
że tego rodzaju sankcję stanowi kara pienięż-
na za zajęcie pasa drogowego, o której mowa 
w art. 40 ust. 12 ustawy.

Zgodnie z art. 189a § 1 k.p.a., w sprawach 
nakładania lub wymierzania administracyjnej 
kary pieniężnej lub udzielania ulg w  jej wy-
konaniu stosuje się przepisy Działu IVa k.p.a. 
Dalej, wedle art. 189a § 2 k.p.a., w przypadku 
uregulowania w przepisach odrębnych:
1) przesłanek wymiaru administracyjnej kary 

pieniężnej,
2) odstąpienia od nałożenia administracyjnej 

kary pieniężnej lub udzielenia pouczenia,
3) terminów przedawnienia nakładania ad-

ministracyjnej kary pieniężnej,
4) terminów przedawnienia egzekucji admi-

nistracyjnej kary pieniężnej,
5) odsetek od zaległej administracyjnej kary 

pieniężnej,
6) udzielania ulg w  wykonaniu administra-

cyjnej kary pieniężnej
– przepisów Działu IVa k.p.a. w tym zakresie 
nie stosuje się.

Z powołanych reguł kolizyjnych wynika, 
że o ile przepisy odrębne – przepisy prawa ma-
terialnego statuujące określoną administracyj-
ną karę pieniężną, regulują już kwestie wymie-
nione w art. 189a § 2 k.p.a., przepisy Działu 
IVa k.p.a. nie znajdą zastosowania. Z uwagi na 
fakt, że przepisy ustawy o drogach publicznych 
określają przesłanki i zasady wymiaru kary pie-
niężnej, o której mowa w art. 40 ust. 12 tej 
ustawy, a odpowiedzialność z tego tytułu jest 
zobiektywizowana, brak jest podstaw do zasto-
sowania przesłanek i zasad wymiaru admini-
stracyjnej kary pieniężnej (art. 189a § 2 pkt 1) 
ustalonych w  art.  189d k.p.a., opartych na 
kryteriach subiektywnych dających podstawę 
do miarkowania kary pieniężnej. Przyjmuje się 
bowiem, że regulacja art. 189d k.p.a. znajdzie 
zastosowanie do tych administracyjnych kar 
pieniężnych, których wymierzenie pozosta-
wiono uznaniu właściwego organu administra-
cji publicznej zarówno co do samej zasadno-
ści nałożenia danej kary pieniężnej jak i co do 
kształtowania jej wysokości.
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W  przekonaniu Kolegium zastosowanie 
do kary pieniężnej będącej przedmiotem ni-
niejszej sprawy będą jednak miały przepisy 
art. 189f k.p.a. regulujące podstawy i zasady 
odstąpienia od nałożenia administracyjnej kary 
pieniężnej. Według art. 189f § 1 k.p.a., organ 
administracji publicznej, w drodze decyzji, od-
stępuje od nałożenia administracyjnej kary pie-
niężnej i poprzestaje na pouczeniu, jeżeli:
1) waga naruszenia prawa jest znikoma, 

a strona zaprzestała naruszania prawa lub
2) za to samo zachowanie prawomocną de-

cyzją na stronę została uprzednio nałożo-
na administracyjna kara pieniężna przez 
inny uprawniony organ administracji pub-
licznej lub strona została prawomocnie 
ukarana za wykroczenie lub wykroczenie 
skarbowe, lub prawomocnie skazana za 
przestępstwo lub przestępstwo skarbowe 
i uprzednia kara spełnia cele, dla których 
miałaby być nałożona administracyjna 
kara pieniężna.
Powołany art.  189f §  1 k.p.a., statuuje 

dwie odrębne przesłanki odstąpienia od na-
łożenia administracyjnej kary pieniężnej, przy 
czym, co istotne, zaistnienie przynajmniej jed-
nej z nich obliguje organ administracji publicz-
nej do odstąpienia od nałożenia tego rodzaju 
kary.

Z  kolei według art.  189f §  2 k.p.a., 
w przypadkach innych niż wymienione w § 1, 
jeżeli pozwoli to na spełnienie celów, dla któ-
rych miałaby być nałożona administracyjna 
kara pieniężna, organ administracji publicznej, 
w  drodze postanowienia, może wyznaczyć 
stronie termin do przedstawienia dowodów 
potwierdzających:
1) usunięcie naruszenia prawa lub
2) powiadomienie właściwych podmiotów 

o stwierdzonym naruszeniu prawa, okre-
ślając termin i sposób powiadomienia.
Organ administracji publicznej w  przy-

padkach, o  których mowa w § 2, odstępuje 
od nałożenia administracyjnej kary pieniężnej 
i poprzestaje na pouczeniu, jeżeli strona przed-
stawiła dowody, potwierdzające wykonanie 
postanowienia (art. 189f § 3 k.p.a.).

Powołane przepisy Kodeksu postępowa-
nia administracyjnego mają istotny wpływ na 
zakres przedmiotowy sprawy wymierzenia 
kary pieniężnej za zajęcie pasa drogowego 
bez zezwolenia zarządcy drogi (art. 40 ust. 12 
pkt 1 ustawy). Zarządca drogi, oprócz stan-
dardowych ustaleń co do faktu zajęcia pasa 
drogowego bez zezwolenia, zakresu (terminu, 
powierzchni) oraz podmiotu odpowiedzialne-
go za zajęcie pasa drogowego w tych warun-
kach winien również, z urzędu, podjąć ustale-
nia i rozważyć czy w danej sprawie zaistniały 
przesłanki do odstąpienia od nałożenia kary 
pieniężnej wskazane w art. 189f k.p.a. Mówiąc 
wprost, zarządca drogi w ramach postępowa-
nia w sprawie zajęcia pasa drogowego w wa-
runkach określonych w art. 40 ust. 12 ustawy 
winien w  pierwszej kolejności ustalić i  udo-
wodnić, czy doszło w danej sprawie do zajęcia 
pasa drogowego sankcjonowanego wymierze-
niem tego rodzaju kary pieniężnej, w  jakim 
zakresie (celu, terminie, powierzchni) oraz kto 
(jaki podmiot) ponosi odpowiedzialność z tego 
tytułu. Następnie, organ ten winien przystąpić 
do ustalenia i rozważenia czy w danej sprawie 
istnieją podstawy do odstąpienia od nałożenia 
(wymierzenia) kary pieniężnej z  tego tytułu. 
Dopiero przeprowadzenie tych dwóch etapów 
w ramach postępowania w sprawie wymierze-
nia kary pieniężnej na podstawie art. 40 ust. 12 
ustawy może stanowić podstawę do wydania 
decyzji stosownej treści, w  tym, orzekającej 
o odstąpieniu do nałożenia kary pieniężnej.

Bez wątpienia, zastosowanie do kary 
pieniężnej, o której mowa w art. 40 ust. 12 
ustawy, mają również przepisy art. 189e oraz 
art.  189g i n. k.p.a. Stosownie do art.  189e 
k.p.a. w przypadku, gdy do naruszenia prawa 
doszło wskutek działania siły wyższej, strona 
nie podlega ukaraniu. Zgodnie zaś z art. 189g 
§ 1 k.p.a., administracyjna kara pieniężna nie 
może zostać nałożona, jeżeli upłynęło 5 lat od 
dnia naruszenia prawa albo wystąpienia skut-
ków naruszenia prawa. Przepisu § 1 nie stosuje 
się do spraw, w przypadku których przepisy 
odrębne przewidują termin, po upływie które-
go nie można wszcząć postępowania w sprawie 
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nałożenia administracyjnej kary pieniężnej lub 
stwierdzenia naruszenia prawa, w następstwie 
którego może być nałożona administracyjna 
kara pieniężna (art.  189g § 2 k.p.a.). Sytua-
cja, o której mowa w przywołanym przepisie 
art. 189g § 2 k.p.a., nie ma miejsca w niniej-
szym przypadku, albowiem ustawa o drogach 
publicznych nie przewiduje dla spraw zajęcia 
pasa drogowego w  warunkach określonych 
w art. 40 ust. 12 tego aktu, tego rodzaju termi-
nu. Ustawa o drogach publicznych przewiduje 
jedynie instytucję przedawnienia obowiązku 
uiszczenia (zapłaty) opłaty za zajęcie pasa dro-
gowego i uiszczenia (zapłaty) kary pieniężnej, 
o  której mowa w  art.  40 ust.  12 tego aktu 
(art. 40d ust. 3 ustawy).

W związku z powyższym zarządca drogi, 
rozstrzygając sprawę zajęcia pasa drogowego 
bez zezwolenia zarządcy drogi, winien, z urzę-
du, także uwzględnić regulację art. 189e oraz 
art. 189g i n. k.p.a., oraz dokonać ustalenia, 
czy w danej sprawie nie doszło do naruszenia 
prawa wskutek działania siły wyższej bądź też 
do przedawnienia nałożenia kary pieniężnej 
(zob. wyrok WSA w Opolu z 27.10.2020 r., 
II  SA/Op 205/20, CBOSA).

W niniejszym przypadku, jak wynika z akt 
sprawy – treści protokołu nr (...) sporządzone-
go 7.07.2022 r., podczas kontroli pasa drogo-
wego ul. M. we W. stwierdzono „wykonanie 
przyłącza wody do posesji M.  w  pasie dro-
gowym bez decyzji zarządcy drogi”. W pro-
tokole podano również, że „przyłącze wody 
wykonano w  jezdni”. Ponadto, w  protokole 
wskazano, że zajęta działka gruntu to działka 
nr (...), AM-(...), obręb S., a inwestorem prac 
byli Anna S. i Marek S.

Pismem z 16.07.2022 r. Anna S. i Marek 
S. oświadczyli, że teren do wykonania przyłą-
cza wodociągowego został zajęty nielegalnie, 
a roboty trwały jeden dzień – 6.07.2022 r.

Wnioskiem z 18.07.2022 r. Anna S. i Ma-
rek S. wystąpili do Prezydenta W. o wydanie 
zezwolenia na lokalizację urządzenia niezwią-
zanego z potrzebami zarządzania drogami lub 
potrzebami ruchu drogowego – przyłącza wo-
dociągowego w pasie drogowym ul. M. we W., 

działka nr (...) i (...), AM-(...), obręb S., na czas 
nieokreślony. We wniosku podano, że urządze-
nie – przyłącze wodociągowe z PE o średnicy 
Dn 32  mm będzie umieszczone pod jezdnią 
na powierzchni 0,0672 m² (2,1 m x 0,032 m) 
oraz pod innymi elementami pasa drogowego 
na powierzchni 0,148 m² (4,61 m x 0,032 m).

Decyzją z  22.08.2022  r. (...) Prezydent 
W. zezwolił Annie S. i Markowi S. na lokaliza-
cję przyłącza wodociągowego w pasie drogo-
wym ul. M. we W. (dz. nr (...) AM-(...) obręb 
0045 S.) do posesji na działce nr (...), AM-(...), 
obręb S., oraz ustalił warunki zezwolenia.

Prezydent W., decyzją z  11.03.2024  r. 
(...) wymierzył Annie S.  i  Markowi S.  karę 
pieniężną w  wysokości 310,40  zł za zajęcie 
6.07.2022  r. pasa drogowego drogi gminnej 
– ul. M. we W. (działka nr (...), AM-(...), obręb 
S.) na cele niezwiązane z budową, przebudo-
wą, remontem, utrzymaniem i ochroną dróg 
– prowadzenie robót polegających na budowie 
przyłącza wodociągowego, bez zezwolenia za-
rządcy drogi. Jak wynika z akt sprawy, decyzja 
ta nie została zaskarżona przez Annę S. i Mar-
ka S. w drodze odwołania, w związku z czym 
posiada walor decyzji ostatecznej.

Z  kolei zaskarżoną aktualnie decyzją 
z 20.05.2024 r. (...), Prezydent W. wymierzył 
Annie S.  i Markowi S. karę pieniężną w wy-
sokości 2.813,50  zł za zajęcie powierzch-
ni 2,00  m² pasa drogowego drogi gminnej 
–  ul.  M. we W.  (działka nr  (...), AM-(...), 
obręb S.) w  terminie od 6.07.2022  r. do 
20.05.2024 r., w celu umieszczenia liniowego 
urządzenia obcego w postaci przyłącza wodo-
ciągowego, bez zezwolenia zarządcy drogi.

Mając na uwadze powyższe, okoliczno-
ści stanowiące podstawę wymierzenia An-
nie S. i Markowi S. kary pieniężnej, o której 
mowa w art. 40 ust. 12 pkt 1 ustawy, należy 
uznać za udowodnione. Ze zgromadzonego 
materiału dowodowego wynika jednoznacz-
nie, że wskazane osoby dokonały zajęcia 
pasa drogowego drogi gminnej –  ul. M. we 
W., poprzez umieszczenie liniowego urządze-
nia obcego – przyłącza wodociągowego, bez 
uzyskania wymaganego prawem zezwolenia 
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zarządcy drogi, o  którym mowa w  art.  40 
ust. 1, ust. 2 pkt 2 ustawy. Osoby te, jak wska-
zują akta sprawy, uzyskały jedynie zezwolenie 
na lokalizację opisanego urządzenia w  pasie 
drogowym ul. M. we W., wydane na podsta-
wie art. 39 ust. 3 ustawy (decyzja Prezydenta 
W. z 22.08.2022 r., ...). Uzyskanie tego rodzaju 
zezwolenia nie wyczerpuje jednak powinno-
ści ustawowych w związku z „niedrogowym” 
korzystaniem z terenu pasa drogowego, albo-
wiem podmiot zamierzający umieszczenie opi-
sanego rodzaju liniowego urządzenia obcego 
w pasie drogowym drogi publicznej jest zob-
ligowany do uzyskania zezwolenia zarządcy 
drogi na lokalizację tego urządzenia w pasie 
drogowym (art.  39 ust.  3 ustawy), zezwole-
nia zarządcy drogi na zajęcie pasa drogowego 
(art.  40 ust.  1 ustawy) w  celu prowadzenia 
robót polegających na umieszczeniu urządze-
nia w pasie drogowym (art. 40 ust. 2 pkt 1 
ustawy) oraz w  celu umieszczenia liniowego 
urządzenia obcego w pasie drogowym (art. 40 
ust. 2 pkt 2 ustawy). Stan samowolnego zajęcia 
pasa drogowego w  podanym celu rozpoczął 
się 6.07.2022 r. (od dnia umieszczenia urzą-
dzenia w pasie drogowym) i, co istotne, trwał 
do 20.05.2024 r., tj. wydania przez organ I in-
stancji decyzji w przedmiocie kary pieniężnej, 
o której mowa w art. 40 ust. 12 pkt 1 ustawy.

Powyższe nie oznacza jednak, że wymie-
rzenie przez organ I  instancji kary pieniężnej 
w podanej wysokości – 2.813,50 zł było pra-
widłowe. Kolegium stwierdziło bowiem, że 
zarządca drogi gminnej – ul. M. we W. nie-
prawidłowo zastosował przepisy prawa mate-
rialnego, co skutkowało wymierzeniem Annie 
S. i Markowi S. kary pieniężnej w wyższej wy-
sokości niż należna.

Trzeba wyjaśnić, że wymierzając karę pie-
niężną, należało oprzeć się na regule określo-
nej w art. 40 ust. 5 ustawy, wedle której opłatę 
za zajęcie pasa drogowego w celu, o którym 
mowa w ust. 2 pkt 2 (umieszczenie liniowe-
go urządzenia obcego), ustala się jako iloczyn 
liczby metrów kwadratowych powierzchni 
pasa drogowego zajętej przez rzut poziomy 
liniowego urządzenia obcego i  stawki opłaty 

za zajęcie 1 m² pasa drogowego pobieranej za 
każdy rok umieszczenia liniowego urządze-
nia obcego w pasie drogowym, przy czym za 
umieszczenie liniowego urządzenia obcego 
w pasie drogowym lub na drogowym obiek-
cie inżynierskim przez okres krótszy niż rok 
opłata obliczana jest proporcjonalnie do liczby 
dni umieszczenia liniowego urządzenia obcego 
w pasie drogowym lub na drogowym obiekcie 
inżynierskim.

Przypomnieć należy, że wysokość kary pie-
niężnej, o której mowa w art. 40 ust. 12 pkt 1 
ustawy, stanowi 10-krotność opłaty ustalonej 
zgodnie z art. 40 ust. 5 ustawy.

W pierwszej kolejności należy stwierdzić, 
że organ I  instancji, wymierzając karę pie-
niężną, bezpodstawnie zaokrąglił „w  górę” 
powierzchnię zajęcia pasa drogowego –  po-
wierzchnię rzutu poziomego liniowego urzą-
dzenia obcego. O  ile bowiem w  uzasadnie-
niu decyzji organ ten podał, że powierzchnia 
ta wynosi –  0,0672  m² (umieszczenie pod 
jezdnią), zaś pod innymi elementami drogi 
– 0,148 m², o  tyle dokonując wymiaru kary 
pieniężnej, przyjął, że powierzchnia ta wynosi 
odpowiednio 0,07 m² i 0,15 m².

Ponadto, co szczególnie istotne, organ 
I instancji nieprawidłowo zastosował w niniej-
szej sprawie regułę zawartą w art. 40 ust. 10 
ustawy, zgodnie z którą zajęcie pasa drogowe-
go o powierzchni mniejszej niż 1 m² lub po-
wierzchni pasa drogowego zajętej przez rzut 
poziomy liniowego urządzenia obcego lub in-
nego urządzenia obcego mniejszej niż 1 m² jest 
traktowane jak zajęcie 1 m² pasa drogowego.

W tym miejscu wymaga zwrócenia uwa-
gi, że w niniejszej sprawie, w pasie drogowym 
ul. M. we W. zostało umieszczone jedno linio-
we urządzenie obce – przyłącze wodociągowe 
z PE o średnicy Dn 32 mm. Jak wynika z wnio-
sku stron z 18.07.2022 r. o wydanie zezwo-
lenia na lokalizację tego urządzenia w  pasie 
drogowym, urządzenie to jest umieszczone 
pod jezdnią na powierzchni 0,0672 m² (2,1 m 
x 0,032 m) oraz pod innymi elementami pasa 
drogowego na powierzchni 0,148 m² (4,61 m 
x 0,032  m). Urządzenie to, stanowiące jed-
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nolitą całość, przebiega przez dwa elementy 
pasa drogowego (jezdnię i pozostałą część pasa 
drogowego) na długości odpowiednio 2,1 m 
i 4,61 m.

Organ I instancji, zapewne mając na uwa-
dze art. 40 ust. 10 ustawy, przyjął jednak, że 
skoro wskazane urządzenie jest umieszczone 
pod dwoma różnymi elementami pasa dro-
gowego i  zajmuje na tych dwóch odcinkach 
powierzchnię mniejszą niż 1 m² tj. 0,0672 m² 
i 0,148 m², to należy te wielkości zajętej po-
wierzchni zaokrąglić do 1 m² w obu przypad-
kach. Tym samym organ przyjął, że zarówno 
na odcinku umieszczenia pod jezdnią urządze-
nie to zajmuje 1 m² pasa drogowego, jak i na 
odcinku poza jezdnią urządzenie to zajmuje 
1 m² pasa drogowego czyli łącznie 2,00 m².

W  orzecznictwie sądów administracyj-
nych przyjmuje się, że, „artykuł 40 ust.  10 
ustawy z 21.03.1985 r. o drogach publicznych 
(Dz.U. z 2013 r. poz. 260), pozwalający trakto-
wać przy obliczaniu opłaty za zajęcie pasa dro-
gowego powierzchnię mniejszą niż 1 m² jako 
zajęcie 1 m², nie daje podstawy do stosowania 
tej zasady w odniesieniu do każdego z dwóch 
elementów pasa drogowego, co do których 
obowiązują różne stawki opłaty, jeżeli łączna 
powierzchnia pasa drogowego zajętego przez 
jedno urządzenie przekracza 1 m²” (zob. wy-
rok WSA w Szczecinie z 30.01.2014 r., II SA/Sz 
764/13, CBOSA). Stwierdzenie to należy rów-
nież odnieść do niniejszego przypadku, w któ-
rym łączna powierzchnia pasa drogowego 
zajęta przez jedno urządzenie, umieszczone 
w dwóch różnych elementach pasa drogowe-
go, wynosi mniej niż 1 m².

Zdaniem organu odwoławczego, powyż-
sze wskazuje, że organ I  instancji nieprawid-
łowo zastosował przepis art. 40 ust. 10 usta-
wy i  bezpodstawnie uznał, że powierzchnie 
przyłącza wodociągowego umieszczonego pod 
jezdnią (0,0672 m²) i pod innymi elementami 
pasa drogowego (0,148 m²) należy zaokrąglić 
do 1 m² w obu przypadkach.

Prawidłowo stosując regułę art. 40 ust. 10 
ustawy, należy w niniejszym przypadku stwier-
dzić, że podane przyłącze wodociągowe zajmu-

je łącznie powierzchnię 0,2152 m² (0,0672 m² 
+ 0,148  m²), a  więc, przyjmując ustawową 
fikcję prawną, zajęcie pasa drogowego w tym 
przypadku obejmuje powierzchnię 1  m². 
Z  uwagi jednak na to, że urządzenie to jest 
umieszczone pod różnymi elementami pasa 
drogowego – pod jezdnią (0,0672 m²) i pod 
innymi częściami pasa drogowego (0,148 m²), 
należy określić liczbowo udział, w jakim te po-
szczególne odcinki urządzenia zajmują łączną 
powierzchnię 1 m². I tak dla odcinka umiesz-
czonego pod jezdnią będzie to 0,3123, zaś dla 
odcinka umieszczonego pod innymi częściami 
pasa drogowego będzie to 0,6877 (0,3123 + 
0,6877=1). Liczby te będą stanowić składowe 
mnożniki służące wymiarowi kary pieniężnej, 
o czym mowa w dalszej części uzasadnienia ni-
niejszej decyzji.

Dalej, odnosząc się do kolejnej kwestii 
ustalenia wysokości opłaty za zajęcie pasa 
drogowego, jak i wymierzania kary pieniężnej 
w przypadkach wskazanych w art. 40 ust. 12 
ustawy, należy wyjaśnić, że zarządca drogi sta-
nowiącej własność danej jednostki samorządu 
terytorialnego stosuje stawki opłat określone 
przez organ stanowiący tej jednostki, w drodze 
uchwały podjętej na podstawie art. 40 ust. 8 
ustawy.

Jeśli chodzi o wysokości stawek opłat za 
zajęcie 1 m² pasa drogowego, to należy wyjaś-
nić, że w odniesieniu do dróg gminnych pozo-
stających w zarządzie Prezydenta W. aktualnie 
są one regulowane przepisami uchwały Rady 
Miejskiej W.  w  sprawie ustalenia wysokości 
stawek opłaty za zajęcie pasa drogowego dróg 
publicznych w granicach W. Uchwała ta weszła 
w życie 1.01.2023 r. (zob. § 6 tej uchwały). 
Zgodnie z pkt 1 załącznika nr 2 do tej uchwały 
wysokość opłaty za zajęcie 1 m² pasa drogo-
wego przez rzut poziomy liniowego urządze-
nia obcego, pobieranej za każdy rok umiesz-
czenia liniowego urządzenia obcego w pasie 
drogowym, wynosi dla dróg gminnych: 100 zł 
(umieszczenie pod jezdnią) i 50 zł (umieszcze-
nie pod innymi częściami drogi).

Należy mieć na uwadze, że do samowolne-
go zajęcia pasa drogowego ul. M. we W. (w wa-
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runkach określonych w art. 40 ust. 12 pkt 1 
ustawy) doszło w terminie od 6.07.2022 r. do 
20.05.2024  r., a  więc częściowo przed wej-
ściem w życie przedstawionej uchwały Rady 
Miejskiej W. Uprzednio, tj. przed 1.01.2023 r., 
obowiązywała uchwała nr  (...) Rady Miej-
skiej W. z 11.09.2008 r. w sprawie ustalenia 
stawek opłat za zajęcie pasa drogowego dróg 
publicznych w granicach Miasta W. Zgodnie 
z pkt 1 załącznika nr 2 do wskazanej uchwały 
z 11.09.2008 r., w brzmieniu nadanym uchwa-
łą nr  (...) Rady Miejskiej W. z 23.07.2020 r. 
(Dz.Urz. Woj. Doln. z 2020 r. poz. 4467) obo-
wiązującym również w okresie od 6.07.2022 r. 
do 31.12.2022  r., stawka opłaty rocznej za 
umieszczenie urządzeń infrastruktury tech-
nicznej niezwiązanych z potrzebami zarządza-
nia drogami lub potrzebami ruchu drogowego 
(aktualnie liniowych urządzeń obcych) za 1 m² 
rzutu poziomego urządzenia, wynosiła 100 zł 
(umieszczenie pod jezdnią) i 25 zł (umieszcze-
nie pod innymi elementami pasa drogowego).

Powyższe wskazuje zatem, że w  części 
okresu samowolnego zajęcia pasa drogowego, 
tj. od 6.07.2022 r. do 31.12.2022 r., właściwa 
stawka opłaty rocznej za umieszczenie urzą-
dzeń infrastruktury technicznej niezwiązanych 
z potrzebami zarządzania drogami lub potrze-
bami ruchu drogowego (liniowych urządzeń 
obcych) za 1 m² rzutu poziomego urządzenia 
umieszczonego pod innymi niż jezdnia elemen-
tami pasa drogowego była niższa (25 zł) niż ak-
tualnie (od 1.01.2023 r.) obowiązująca – 50 zł.

W związku z tym należy zwrócić uwagę, że 
zgodnie z art. 189c k.p.a., jeżeli w czasie wyda-
wania decyzji w sprawie administracyjnej kary 
pieniężnej obowiązuje ustawa inna niż w czasie 
naruszenia prawa, w następstwie którego ma 
być nałożona kara, stosuje się ustawę nową, 
jednakże należy stosować ustawę obowiązują-
cą poprzednio, jeżeli jest ona względniejsza dla 
strony.

Odnosząc ww. regułę do rozpatrywanej 
sprawy, należy stwierdzić, że stawka opłaty 
wynikająca z pkt 1 załącznika nr 2 do uchwa-
ły nr  (...) Rady Miejskiej W. z 11.09.2008 r. 
(wedle brzmienia obowiązującego w  okresie 

od 6.07.2022 r. do 31.12.2022 r.), jako niższa 
niż stawka opłaty określona w pkt 1 załącz-
nika nr 2 do uchwały nr (...) Rady Miejskiej 
W. z 20.10.2022 r., jest względniejsza.

W  rozpatrywanej sprawie, jak wynika 
z treści zakwestionowanej odwołaniem decy-
zji, organ I instancji, dokonując wymiaru kary 
pieniężnej dla części urządzenia umieszczo-
nego pod innym niż jezdnia elementem pasa 
drogowego dla całego okresu zajęcia pasa 
drogowego (6.07.2022  r. –  20.05.2024  r.), 
zastosował stawkę opłaty określoną w aktual-
nie obowiązującej uchwale Rady Miejskiej W., 
a więc stawkę wyższą (50,00 zł). To oznacza, 
że wysokość kary pieniężnej z opisanego tytu-
łu została ustalona przez tego zarządcę drogi 
gminnej w sposób wadliwy, albowiem z pomi-
nięciem regulacji art. 189c k.p.a.

Prawidłowo, opierając się na treści art. 40 
ust. 12 pkt 1 i art. 40 ust. 5 oraz art. 40 ust. 10 
ustawy, wysokość kary pieniężnej za zajęcie 
pasa drogowego ul. M. we W. w celu umiesz-
czenia podanego liniowego urządzenia obce-
go, powinna być ustalona:
1) w okresie od 6.07.2022 r. do 20.05.2024 r., 

dla części przyłącza wodociągowego 
umieszczonego pod jezdnią, jako iloczyn 
mnożnika 0,3123 dla powierzchni zaję-
cia pasa drogowego –  1  m² (faktycznie 
0,0672  m²), okresu zajęcia pasa drogo-
wego –  (684 dni/365 dni –  6.07.2022  r. 
do 20.05.2024  r.), stawki opłaty rocznej 
– 100,00 zł/1 m² oraz opisanego mnożnika 
x 10 i wynosić powinna 585,24 zł (słownie: 
pięćset osiemdziesiąt pięć złotych 24/100);

2) w  okresie od 6.07.2022  r. do 
31.12.2022  r., dla części przyłącza wo-
dociągowego umieszczonego pod innymi 
elementami pasa drogowego, jako iloczyn 
mnożnika 0,6877 dla powierzchni za-
jęcia pasa drogowego – 1 m² (faktycznie 
0,148 m²), okresu zajęcia pasa drogowe-
go – (179 dni/365 dni – 6.07.2022 r. do 
31.12.2022  r.), stawki opłaty rocznej 
– 25,00 zł/1 m² oraz opisanego mnożnika 
x 10 i wynosić powinna 84,31 zł (słownie: 
osiemdziesiąt cztery złote 31/100);


