Warszawa, 16-06-2025r.
RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH

Marcin Wigcek

V.565.77.2022.TS

Pan
Dariusz Klimczak
Minister Infrastruktury

via ePUAP

Szanowny Panie Ministrze,

Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw zasygnalizowat mi problem nieréwnego
traktowania czesci przedsiebiorcéw z branzy telekomunikacyjnej, ktéry polega na
obcigzeniu tych przedsiebiorcéw wyzszymi optatami za zajecie pasa drogowego w celu
umieszczenia w nim infrastruktury telekomunikacyjnej. Przedsiebiorstwa z branzy
telekomunikacyjnej, ktore umiescity urzagdzenia i obiekty infrastruktury
telekomunikacyjnej w pasie drogowym przed 2019 r., ponoszg 10-krotnie wieksze
optaty za zajecie pasa drogowego, niz podmioty, ktore zainstalowaty urzadzenia i linie
telekomunikacyjne w pasie drog publicznych po 2019 r., kiedy to maksymalne stawki
optat za zajecie pasa drogowego pod infrastrukture telekomunikacyjng zostaty
znacznie obnizone decyzjg ustawodawcy. W wyniku uchylenia w pazdzierniku 2019 r.
art. 40f ustawy o drogach publicznych, ktéry naktadat na organy jednostek samorzadu
terytorialnego obowigzek obnizenia optaty za zajecie pasa drogowego, w przypadku,
gdy samorzad obnizyt stawki przedmiotowych optat w drodze stosownej uchwaty, a
nastepnie wytgczenia mozliwosci stosowania art. 155 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
- Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2024 r. poz. 572; dalej: K.p.a.) do
decyzji zezwalajgcych na zajecie pasa drogowego w celu umieszczenia w nim
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infrastruktury telekomunikacyjnej, brak jest obecnie mozliwosci zmiany decyzji
zezwalajgcych na zajecie pasa drogowego, na mocy ktérych ustalono wyzsze stawki
optat za zajecie pasa i obnizenia wysokosci tych optat. Taki stan prawny prowadzi do
znacznego zréznicowania wysokosci optat uiszczanych za umieszczenie w pasie
drogowym infrastruktury telekomunikacyjnej w oparciu o kryterium daty uzyskania
przez przedsiebiorce zezwolenia na zajecie pasa drogowego.

Po uchyleniu art. 40f ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z
2025 r. poz. 641; dalej: ustawa o drogach publicznych) jedyng mozliwos$cig zmiany
decyzji zezwalajgcej na zajecie pasa drogowego w celu umieszczenia obiektéw i
urzgdzen infrastruktury telekomunikacyjne w zakresie wysokosci optaty naleznej za
zajecie byto zastosowanie art. 155 K.p.a. Przepis ten przewiduje, ze decyzja ostateczna,
na mocy ktorej strona nabyta prawo, moze by¢ w kazdym czasie za zgodg strony
uchylona lub zmieniona przez organ administracji publicznej, ktéry jg wydat, jezeli
przepisy szczegolne nie sprzeciwiajg sie uchyleniu lub zmianie takiej decyzji i
przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes strony.

Moznos¢ skorzystania z art. 155 K.p.a. zostata wytgczona w odniesieniu do decyzji w
przedmiocie zezwolenia na zajecie pasa drogowego przez obiekty i urzgdzenia
infrastruktury telekomunikacyjnej (w zakresie wysokosci optaty za zajecie), na skutek
dodania do ustawy o drogach publicznych art. 40 ust. 6d, co nastgpito w zwigzku z
wejsciem w zycie ustawy z dnia 2 grudnia 2021 r. 0 zmianie ustawy o scalaniu i
wymianie gruntow, ustawy o utracie mocy prawnej niektérych ksigg wieczystych oraz
ustawy o drogach publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 32). Stosownie do tego przepisu do
decyzji administracyjnej wydanej w przedmiocie zezwolenia na zajecie pasa
drogowego, ktére dotyczy umieszczania w pasie drogowym urzgdzen infrastruktury
technicznej lub obiektéw budowlanych niezwigzanych z potrzebami zarzagdzania
drogami lub potrzebami ruchu drogowego, w zakresie ustanowionej w tej decyzji
wysokosci optaty za zajecie pasa drogowego, nie stosuje sie art. 155 K.p.a., jezeli
decyzja dotyczy obiektéw i urzadzen infrastruktury telekomunikacyjnej. Ponadto
postepowan wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie przepisow
nowelizujgcych ustawe o drogach publicznych, prowadzonych na podstawie art. 155
K.p.a. w przedmiocie zmiany wysokosci optaty za zajecie pasa drogowego okreslonej w
decyzji zezwalajgcej na zajecie pasa drogowego przez obiekty i urzagdzenia
infrastruktury telekomunikacyjnej, stosuje sie dodany art. 40d ust. 6 ustawy o drogach
publicznych, ktory wytgcza mozliwos¢ zmiany decyzji w trybie ar. 155 K.p.a.



W konsekwencji w obecnym stanie prawnym decyzja zezwalajgca na zajecie pasa
drogowego w celu umieszczenia w nim obiektow i urzagdzen infrastruktury
telekomunikacyjnej nie moze zosta¢ zmieniona w czesci, w jakiej ustala wysokos¢
optaty za zajecie pasa drogowego. Natomiast wszczete i niezakonczone postepowania
w przedmiocie zmiany wspomnianej decyzji (w zakresie optaty za zajecie pasa
drogowego) na podstawie art. 155 K.p.a. ulegty umorzeniu (jako bezprzedmiotowe) z
uwagi na niemoznos¢ stosowania trybu weryfikacji niewadliwej decyzji ostatecznej, na
mocy ktérej strona nabyta prawo.

Wskazad w tym miejscu nalezy, ze w wyniku decyzji prawodawcy, na skutek ktérej od
dnia 18 stycznia 2022 r. wytgczone zostato stosowanie art. 155 K.p.a. w stosunku do
decyzji zezwalajgcych na zajecie pasa drogowego w celu umieszczenia w nim
infrastruktury telekomunikacyjnej, powstata sytuacja, w ktérej czes¢ firm
telekomunikacyjnych skorzystata z mozliwosci zmiany ww. decyzji w trybie art. 155
K.p.a. i ustalenia nizszych stawek optat za zajecie pasa drogowego, a pozostate firmy z
tej branzy zostaty pozbawione tej mozliwosci. Nawet bowiem jesli na wniosek
zainteresowanego podmiotu uruchomione zostato postepowanie stuzgce weryfikacji
decyzji zezwalajgcej na zajecie pasa drogowego w trybie art. 155 K.p.a., to z uwagi na
art. 5 ustawy o zmianie ustawy o scalaniu i wymianie gruntéw, ustawy o utracie mocy
prawnej niektérych ksigg wieczystych oraz ustawy o drogach publicznych
postepowanie takie bedzie podlegato umorzeniu z powodu wytgczenia stosowania art.
155 K.p.a. Przedmiotowe postepowanie nie zostanie zatem zakonczone decyzjg
merytoryczng w przedmiocie zmiany ostatecznej decyzji o zezwoleniu na zajecie pasa
drogowego, lecz decyzjg o znaczeniu procesowym, formalnym.

Na skutek wytgczenia mozliwosci stosowania art. 155 K.p.a. w odniesieniu do
ostatecznych decyzji zezwalajgcych na zajecie pasa drogowego na cele infrastruktury
telekomunikacyjnej, doszto do znacznego zréznicowania sytuacji prawnej firm
telekomunikacyjnych, ktore uzyskaty zezwolenie przed 2019 r. i ubiegaty sie o
weryfikacje tych decyzji w trybie postepowania nadzwyczajnego. W mojej ocenie
niniejsze zréznicowanie nie spetnia standardéw konstytucyjnych, ktére wyznaczajg
wymogi dopuszczajgce odstepstwo od zasady réwnego traktowania przedsiebiorcow
przez wtadze publiczne.

Zgodnie z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP wszyscy sg rowni wobec prawa i majg prawo do
rownego traktowania przez wtadze publiczne. Zasada réwnosci polega na tym, ze
wszystkie podmioty charakteryzujgce sie dang cechg istotng majg byc traktowane
rowno, tzn. wedtug jednakowej miary, bez zréznicowan dyskryminujgcych i



faworyzujacych, a wszelkie réznice w przyznawaniu praw sg dopuszczalne tylko
wowczas, gdy sg usprawiedliwione. Organy powotane do wydawania aktow
normatywnych nie mogg zatem stanowi¢ norm prawnych, ktére roznicuja
uprawnienia podmiotéw nalezgcych do tej samej kategorii i znajdujgcych sie w
jednakowej sytuacji faktycznej lub prawnej - bez uzasadnionej przyczyny i w
oderwaniu od zasad sprawiedliwosci spoteczne;j.

Wprawdzie z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze odstepstwo od
nakazu rownego traktowania podmiotéw podobnych jest dopuszczalne, jednak
Trybunat okreslit precyzyjne warunki, jakim odpowiada¢ muszg kryteria réznicujgce
prawa obywateli, aby odmienne traktowanie wspomnianych podmiotéw nie stanowito
dyskryminacji. Zgodnie z tymi warunkami, wspomniane kryteria musza:

1) pozostawac w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg trescig przepiséw, a
zatem by¢ racjonalnie uzasadnione,

2) mie¢ charakter proporcjonalny, a wiec waga interesu, ktéoremu stuzy¢ ma
zréznicowanie sytuacji adresatéw norm prawnych, musi by¢ proporcjonalna do wagi
intereséw, ktdre zostang naruszone w wyniku nieréwnego traktowania,

3) pozostawac w zwigzku z innymi wartosciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajgcym i odmienne traktowanie podmiotéw podobnych.

Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o scalaniu i wymianie gruntéw oraz ustawy
o utracie mocy prawnej niektorych ksigg wieczystych (druk sejmowy nr 1694) nie
przewidywat nowelizacji ustawy o drogach publicznych, zatem brak jest w nim
uzasadnienia dotyczgcego nowych przepisow regulujgcych kwestie zajecia pasa
drogowego. Zmiana ustawy o drogach publicznych m.in. poprzez dodanie ust. 6d do
art. 40 tej ustawy, zostata dokonana na skutek przyjecia przez Sejm poprawek
zgtoszonych na posiedzeniu potgczonych Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Komisji
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej. Z zapisu przebiegu posiedzenia tych
komisji wynika, ze wytgczenie stosowania art. 155 K.p.a. w odniesieniu do decyzji
zezwalajgcych na zajecia pasa drogowego na cele infrastruktury telekomunikacyjnej
byto podyktowane obawami zgtaszanymi przez organizacje jednostek samorzadu (np.
Zwigzek Powiatéw Polskich), a dotyczacymi niebezpieczenstwa obnizenia dochoddéw
samorzadu z tytuty optat za zajecie pasa drogowego pod obiekty i urzgdzenia
infrastruktury telekomunikacyjnej. Zdaniem przedstawicieli samorzgdéw niewtasciwe
stosowanie art. 155 K.p.a. wzgledem wydanych decyzji na zajecie pasa drogowego na
cele infrastruktury telekomunikacyjnej spowodowatoby utrate dochodow. Wedtug



eksperta Zwigzku Powiatéw Polskich, uszczerbek w dochodach zaréwno na poziomie
gmin, jak i powiatéw oraz wojewodztw miat wynosic setki milionéw ztotych.

Samo potencjalne zmniejszenie dochodéw jednostek samorzgdu terytorialnego w
wysokosci kilkuset milionow ztotych rocznie nie stanowi przestanki uzasadniajgcej
zroznicowanie sytuacji prawnej firm telekomunikacyjnych w zakresie mozliwosci
skorzystania z instytucji zmiany decyzji zezwalajgcej na zajecie pasa drogowego na
cele infrastruktury telekomunikacyjnej w trybie art. 155 K.p.a., w cze$ci obejmujgce;j
ustalenie wysokosci optaty za zajecie. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze wspomniane
uszczuplenie dochoddéw dotyczy wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego,
ktorych tgczne dochody w 2021 r. wyniosty 333,4 miliarda ztotych. Utrata przez
jednostki samorzadu terytorialnego dochoddw w wysokosci kilkuset milionow ztotych
rocznie nie powinna zatem uniemozliwi¢ lub znacznym stopniu utrudni¢ wykonanie
powierzonych samorzagdom zadan publicznych, w tym zadan o charakterze
obowigzkowym. W tym kontekscie, wytgczenie mozliwosci stosowania art. 155 K.p.a. w
odniesieniu do decyzji w przedmiocie zezwolenia na zajecie pasa drogowego na cele
infrastruktury telekomunikacyjnej nie jest konieczne do realizacji zasady adekwatnosci
(odpowiedniosci) Srodkéw finansowych do zadan jednostek samorzgdu
terytorialnego, ktéra wynika z art. 167 ust. 1 Konstytucji RP. Ustawodawca nie miat
zatem rzeczywistej potrzeby dokonania ingerencji w przystugujace przedsiebiorcom
prawo skorzystania z art. 155 K.p.a., aby zagwarantowac jednostkom samorzadu
terytorialnego dochody niezbedne do wykonania natozonych na nie zadan
publicznych. Taka ingerencja nie pozostaje zatem w racjonalnej i odpowiedniej
proporcji do celu, jaki prawodawca zamierzat osiggng¢ poprzez wytgczenie stosowania
instytucji uchylenia lub zmiany ostatecznej decyzji zezwalajgcej na zajecie pasa
drogowego w celu umieszczenia infrastruktury telekomunikacyjne;.

Skoro zatem brak jest przekonujgcego uzasadnienia, ze nowelizacja ustawy o drogach
publicznych dotyczgca instytucji zajecia pasa drogowego, ktéra prowadzi do
zroznicowania sytuacji prawnej firm telekomunikacyjnych, jest konieczna dla realizacji
norm (wartosci) konstytucyjnych, to stwierdzi¢ nalezy, ze przedmiotowa nowelizacja
pozostaje w sprzecznosci z art. 32 ust. 1 Konstytucji, gdyz nie spetnia warunkdw, jakim
odpowiadacd muszg kryteria réznicujgce prawa przedsiebiorcow, aby odmienne
traktowanie tych podmiotéw nie stanowito nieréwnego traktowania.

Powyzsze stanowisko potwierdza takze analiza orzeczen sadéw administracyjnych, w
ktorych sktady orzekajgce wyrazity poglad co do zgodnosci z Konstytucjg zmian
prawnych, w wyniku ktérych podmioty dysponujgce decyzjami zezwalajgcymi na



zajecie pasa drogowego w celu umieszczenia w nim infrastruktury telekomunikacyjnej
zostaty pozbawione mozliwosci weryfikacji tych decyzji w trybie postepowania
okreslonego w art. 155 K.p.a. W wyroku z dnia 24 lutego 2022 r., sygn. Il GSK 17/22,
Naczelny Sqd Administracyjny stwierdzit, ze wyeliminowanie mozliwosci zmiany w
trybie art. 155 K.p.a. wysokosci optaty za umieszczenie urzadzen w pasie drogowym
na podstawie wczesniej wydanych zezwolen bytoby nie do zaakceptowania z punktu
widzenia konstytucyjnych zasad - demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji RP) i rownosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji RP), a takze
chronionych nimi wartosci. Prowadzitoby bowiem do réznicowania wysokosci stawek
optat z tytutu umieszczania urzadzen w pasie drogowym, w zaleznosci od tego, pod
rzgdami jakich przepisow dany podmiot otrzymat zezwolenie na zajecie pasa
drogowego. Skoro skutkiem uchylenia art. 40f ustawy o drogach publicznych jest
odmienne traktowanie réznych podmiotéw gospodarczych (a nawet tego samego
podmiotu) w zakresie optat za zajecie pasa drogowego z tytutu umieszczania w nim
obiektow i urzgdzen infrastruktury telekomunikacyjnej, w zaleznosci od tego, pod
rzgdami jakich przepisow dany podmiot otrzymat zezwolenie na zajecie pasa
drogowego, to dopiero zastosowanie art. 155 K.p.a. pozwala przywrdéci¢ swego rodzaju
stan réwnowagi i doprowadzi do urzeczywistnienia zasad okreslonych w art. 32 ust. 1
Konstytucji RP.

Podobne stanowisko wyrazit NSA w uzasadnieniu wyrokow z dnia 6 czerwca 2023 r.,
wydanych w sprawach o sygn. Il GSK 1208/22 oraz Il GSK 1209/22, wskazujgc, ze
wyeliminowanie mozliwosci zmiany w trybie art. 155 K.p.a. wysokosci optaty za
umieszczenie urzgdzen infrastruktury telekomunikacyjnej w pasie drogowym na
podstawie wczesniej wydanych zezwolen bytoby nie do zaakceptowania z punktu
widzenia konstytucyjnych zasad demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji RP) i réwnosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji RP), a takze
chronionych nimi wartosci. Takie stanowisko prowadzitoby do nieuzasadnionego
réznicowania wysokosci stawek optat z tytutu umieszczania urzgdzen w pasie
drogowym, w zaleznosci od tego, kiedy dany podmiot otrzymat zezwolenie na zajecie
pasa drogowego. W tym samym czasie, za jednolity teren, ktory zostat zajety,
obowigzywatyby dwie rdzne optaty, ktorych wysokosc¢ ksztattowataby wytgcznie data
wydania decyzji. Z punktu widzenia wspomnianej wyzej nierdwnosci podmiotow,
zastosowanie art. 155 K.p.a. pozwala zatem przywrdci¢ stan rownowagi i doprowadzic
do urzeczywistnienia zasad okreslonych w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP.

Na marginesie wskazac takze nalezy, ze przepisy nowelizujgce ustawe o drogach
publicznych, na mocy ktérych wytgczono mozliwosci stosowania art. 155 K.p.a. w
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odniesieniu do ostatecznych decyzji zezwalajgcych na zajecie pasa drogowego na cele
infrastruktury telekomunikacyjnej, zostaty uchwalone z naruszeniem konstytucyjne;j
zasady trzech czytan projektu ustawy (art. 119 ust. 1 Konstytucji). Projekt ustawy o
zmianie ustawy o scalaniu i wymianie gruntéw oraz ustawy o utracie mocy prawnej
niektérych ksigg wieczystych zostat bowiem uzupetniony o art. 3 - na mocy ktérego
dodano do ustawy o drogach publicznych art. 40 ust. 6d wytgczajgcy stosowanie art.
155 K.p.a. w odniesieniu do decyzji ustalajgcej wysokos$¢ optaty za zajecie pasa
drogowego - dopiero na etapie prac komisji sejmowych po drugim czytaniu projektu
tej ustawy. Ponadto dodany przepis dotyczy innej materii niz pierwotnie
projektowana, a zatem wykracza poza zakres przedmiotowy projektu ustawy. Przyjeta
poprawka nie pozostaje w zadnym zwigzku (tematycznym, merytorycznym czy
funkcjonalnym) z pierwotnym projektem ustawy, a zatem powinna byc¢ objeta
osobnym przedtozeniem legislacyjnym. Z uwagi na moment zgtoszenia poprawki,
bedacej w rzeczywistosci nowg inicjatywg ustawodawczg, nie przeszta ona catej
procedury legislacyjnej, ktora stuzy¢ ma przyjmowaniu poprawnych i spéjnych
regulacji prawnych (zob. wyrok TK z dnia 16 kwietnia 2009 r., sygn. P 11/08). Tryb
wprowadzenia przedmiotowej zmiany jest zatem sprzeczny z art. 118 w zwigzku z art.
119 ust. 1 Konstytugji.

Majgc powyzsze na uwadze, na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1264 ze zm.), zwracam
sie do Pana Ministra z uprzejmg prosbg o rozwazenie zasadnosci przygotowania
projektu stosownej zmiany legislacyjnej majgcej na celu wyeliminowanie z obrotu
prawnego przepisow, ktére wytgczyly mozliwos¢ stosowania art. 155 K.p.a. w
odniesieniu do decyzji zezwalajgcej na zajecia pasa drogowego na cele infrastruktury
telekomunikacyjnej, w zakresie ustanowionej w tej decyzji wysokosci optaty za zajecie
pasa drogowego.

Z powazaniem
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/
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