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WYROK 

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ 

Dnia 21 sierpnia 2018 r. 

Wojewбdzki Sqd Administracyjny we Wroctawiu 

w sktadzie i:iast~pujqcym: 

Przewodniczqcy S~dzia NSA Anna MoskaJa 

S~dziowie S~dzia WSA 

S~dzia WSA 

Katarzyna Boronska (sprawozdawca) 

Maciej Guzinski 

Protokolant referent Aneta Szmyt 

ро rozpoznaniu w Wydziale ІІІ na rozprawie w dniu 2 sierpnia 2018 г. 

sprawy ze skargi MARSHAL Sp. z о.о. w Dzierzoniowie 

na zarzc:tdzenie Prezydenta Miasta Watbrzycha 

z dnia 30 kwietnia 2014 г . nr 398/2014 

w przedmiocie ustalenia wysokosci stawek optat za parkowanie pojazdбw na 

parkingach przy ul. Kasztanowej , ul. Kilinskiego, ul. Rycerskiej, аІ. Wyzwolenia oraz 

optat za wynajem placu na parkingu przy ul. Rycerskiej 

І. stwierdza niewaznosc zaskarzonego zarz~dzenia z dnia ЗО kwietnia 2014 

roku nr 398/2014; 

11. zas~dza od Prezydenta Miasta Walbrzycha па rzecz strony skari~cej 

kwot~ 697 (szescset dziewi~cdziesi~t siedem) zlotych tytulem zwrotu 

kosztбw post~powania . 
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Sygп . akt: ІІІ SaNVr 226/18 

Uzasadпieпie 

Marshal sp. z о.о . z/s w Dzierzoпiowie (dalej: skarzqca, spбtka) wпiosta skarg~ 

па zarzqdzeпie Prezydeпta Miasta Watbrzycha z dпіа ЗО kwietпia 2014 г. nr 

З98/2014 (dalej : zarzqdzeпie) w sprawie ustaleпia wysokosci stawek optat za 

parkowaпie pojazdбw па parkiпgach przy ul. Kasztaпowej , ul. Rycerskiej, 

аІ . Wyzwoleпia oraz optat za wyпajem placu па parkiпgu przy ul. Rycerskiej. 

Zaskarzoпemu zarzqdzeпiu zarzucita пaruszeпie: 

- art. 1 З pkt 2 ustawy z dпіа 20 Іірса 2000 r. о ogtaszaпiu aktбw пormatywnych 

і niektбrych іппусh aktбw prawпych poprzez brak ogtoszeпia zarzqdzeпia w 

Dzieппiku Urz~dowym Wojewбdztwa Dolnoslqskiego skutkujqce пiewazпosciq 

w cat&sci, 

- art. 1 З f ustawy z dпіа 21 marca 1985 г. о drogach publiczпych poprzez 

bt~dпe і пieuzasadпioпe uzycie w skarzoпym zarzqdzeniu uregulowanej w tej 

ustawie optaty dodatkowej, podczas gdy miejsca parkiпgowe Sq zlokalizowaпe 

па drodze wewп~trzпej і піе podpadajq pod regulacj~ stref ptatпego 

parkowaпia przewidziaпej w tej ustawie; 

- art. 6 k.p.a. w zw. z art. ЗО ustawy z dпіа 8 marca 1990 г. о samorzqdzie 

gmiппym (t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 1875 ze zm.) - dalej: u.s.g. poprzez 

wydaпie zarzqdzeпia sprzeczпego z powszechпie obowiqzujqcymi przepisami 

prawa; 

- art. 8 k.p.a. poprzez brak dziatania wzbudzajqcego zaufaпie obywatel i do 

огgапбw wtadzy publiczпej . 

Skarzqca zarzucita rбwпiez пaruszeпie przepisбw post~powaпia , tj. art. 6 k.p.a. w 

zw. z art. ЗО u.s.g. poprzez wydaпie skarzoпego zarzqdzeпia catkowicie п iezgodпie 

z przepisami obowiqzujqcego prawa oraz art. 8 k.p.a. poprzez brak dziataпia 

wzbudzajqcego zaufaпie obywateli do orgaп6w wtadzy publiczпej . 

Majqc па uwadze powyzsze zarzuty wпiosta о stwierdzenie пiewaznosci 

zaskarzoпego zarzqdzeпia w catosci wobec braku jego promulgacji lub w cz~sci - w 

zakresie jego § 6, а пadto о zasqdzeпie па jej rzecz od orgaпu kosztбw 

post~powaпia . 

W uzasadпieпiu skarzqca sp6fka wskazata, ze jej iпteres ргаwпу w 

zaskarzeпiu zarzqdzeпia wyпika z faktu, iz regularпie korzysta z parkiпgбw, ktбrych 

skarzoпe zarzqdzeпie dotyczy. 
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Sp6tka podkreslita, ze przed wystosowaniem do Sqdu niniejszej skargi, 

zgodnie z literq art. 52 § З p.p.s.a. w jego brzmieniu sprzed nowelizacji 

obowiqzujqcej od dnia 1 czerwca 2017 г., stosownym pismem z dnia 23 stycznia 

2018 г. wezwata organ wydajqcy zaskarzone zarzqdzenie do usuni~cia powstatego 

naruszenia prawa. Pismo to zostato dor~czone organowi administracji 

(potwierdzenie w zatciczeniu). Pomimo uptywu od tegoz momentu znacznego okresu 

czasu, do momentu wniesienia niniejszej skargi nie skarzcica otrzymata jakiejkolwiek 

odpowiedzi na przestane wezwanie. 

W uzasadnieniu skargi skarzcica podniosta, ze zgodnie z art. ЗО u.s.g. , na 

podstawie kt6rego wydano zaskarzone zarzcidzenie, gminnym w6jt, і r6wniez 

burmistrz oraz prezydent miasta, okresla m. in: sposбb gospodarowania mieniem ,. 

komunalnym. Zarzqdzenie nie zostato ogtoszone w Dzienniku Urz~dowym 

Wojewбdztwa Dolnoslciskiego, со stanowi wprost naruszenie art. 1 З pkt. 2 ustawy z 

20 Іірса 2000 г. ogtaszaniu aktбw normatywnych і niektбrych innych aktбw 

prawnych. Zarzcidzenie Prezydenta Miasta Wafbrzycha jest bowiem w istocie aktem 

prawa miejscowego, zawiera normy о charakterze generalnym і abstrakcyjnym 

skierowane do podmiotбw zewn~trznych wobec Gminy, а ponadto zawiera regulacje 

о charakterze normatywnym, stcid podlega ogfoszeniu w wlw publikatorze. 

Potwierdza to NSA w wyroku z 11.06.2015, І OSK 662/15, wskazaf ze cyt. "W 

zaskarzonym wyroku zasadnie wymieniono, ze przedmiotowy і podmiotowy zakres 

regulacji zaskarzonego zarzctdzenia Prezydenta Miasta Bielsko-Biatej z 31 sierpnia 

2011 r. nr ON.0050.736.2011 .GM w przedmiocie regulaminu miejskich parkingбw 

pfatnych stanowi regulacji о charakterze powszechnie obowicizujqcym, а zatem 

odpowiada aktowi prawa miejscowego". W doktrynie wskazuje si~ bezspornie, ze 

niedokonanie promulgacji jest istotnym naruszeniem prawa. Warunkiem zatem 

wejscia w zycie przedmiotowego aktu jest jego ogtoszenie w wojewбdzkim dzienniku 

urz~dowym . Brak publikacji ww. aktu we wtasciwym trybie stanowi istotne, 

kwalifikowane naruszenie prawa stanowicice podstaw~ do stwierdzenia jego 

niewaznosci. 

Ро drugie, w § 6 Zarzcidzenia bezpodstawnie zostafo uzyte sformufowanie, 

ze brak zaptaty za postбj powoduje koniecznosc uiszczenia przez parkujcicego 

pojazd optaty dodatkowej - taki zapis wprowadza natomiast w bfqd 

kazdorazowego uzytkownika parkingu, со do podstawy prawnej powyzszej opfaty, 
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а со za tym idzie okreslonego trybu jej naktadania, bqdz tez ewentualnych srodk6w · 

zaskarzenia. Nie bez znaczenia jest fakt, ze optata dodatkowa zostata okreslona w 

art. 13f ustawy о drogach publicznych і dotyczy optat uiszczanych za 

pozostawienie pojazdu w stгefie ptatnego parkowania. Kwestie spoгne zwiqzane z 

tymi optatami rozstгzygane Sq na dгodze administгacyjnej sqdowo­

administгacyjnej, gdy , tymczasem paгkingi wskazane w Zaгzqdzeniu Prezydenta 

Miasta Watbгzycha dziatajq па zasadach суwіІпоргаwпусh. Niewqtpliwie wi~c 

oгgan administгacji піе m6gt w takim uktadzie okгesloпych, jasno wskazanych w 

pгzepisach ргаwа teгmin6w, stosowac per analogiam. Optata dodatkowa jest 

immaпentnie zwiqzaпa ze stгefq ptatпego рагkоwапіа, а nie paгkiпgami 

dziatajqcymi па zupetпie innych zasadach. 

Skaгzqca podnosi г6wniez, iz. przedmiotowa optata bez wqtpieпia spetnia 

waгuпki niedopuszczalпej па gгuncie art. 483 § 1 k.c. kary umowпej za 

niewykonanie w termiпie zobowiqzania pieni~znego (zaptaty za рагkіпg). Wynika 

to wpгost z lektury § 6 powotaпego wyzej Zaгzqdzenia, w kt6rym wskazano, ze 

dodatkowa optata zwiqzana jest wtasпie z пieoptaceniem postoju. W zadnym 

wypadku optaty tej nie mozпa uzпac za odszkodowanie, lecz wtasnie za zaptat~ 

okгesloпej kwoty pieni~zпej , zwiqzanej z brakiem zaptaty za рагkіпg. Bezspoгпym 

jest wi~c, iz s~aпowi to гazqce naгuszenie powotanych wyzej pгzepisбw kodeksu 

cywilnego, czyпiqc w istocie takze catkowicie bezskutecznym eweпtualne 

гoszczenie z tym zwiqzane, jako pozbawione jakiejkolwiek podstawy prawnej (рог. 

wyгok SA Krak6w z dпіа 19.07.2017 г. , sygn. akt: І АСа 220/17). 

Koncowo skaгzqca podkгesla, ze oгgany wtadzy publicznej zgodnie z 

bгzm ieniem art. 6 k.p.a. winпy dziatac w granicach і па podstawie ргаwа . - со 

ozпacza powiпnosc podejmowania przez піе wszelkich czynпosci і akt6w w taki 

sposбb , аЬу pozostawaty one w zwiqzku z aktualnym stanem pгawnym oraz w 

zgodzie z nim. Art. 6 k.p.a. ma walor zasady konstytucyjnej, jako powtбrzenie 

normy wskazaпej w art. 7 Konstytucji RP, stctd tez niewqtpliwie przepis ten ma 

baгdzo istotny charakter przy осепіе dziatan podejmowanych pгzez oгgany wtadzy 

publicznej (рог. wyrok NSA z dnia 26.10.2016 г. , sygn. akt: ІІОSК 132/15). Z 

powyzszym koresponduje гбwпіеz art. 8 k.p.a., nakazujqcy dziatanie огgапбw w 

taki spos6b, аЬу wzbudzac zaufaпie obywateli do ich dziatan. 
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Zgodnie z art. 101 ust. 1 ustawy о samorzctdzie gminnym, kazdy czyj interes 

prawny lub uprawnienie zostato naruszone аІЬо uchwafq, аІЬо zarzctdzeniem, moze 

ztozyc skarg~ do sqdu administracyjnego. І doktadnie ten przepis stoi za 

przedmiotowym srodkiem zaskarzenia. Nalezy zaznaczyc, iz Skar.Zqcy posiada 

interes w jego ztozeniu, poniewaz wielokrotnie pojazdy nale.Zqce do spбtki Marshal 

sp. z о .о . korzystaty і nadal korzystajq z przedmiotowych plac6w parkingowych oraz 

ponoszone byty і nadal Sq optaty za parkowanie - па podstawie aktu wydanego 

zawierajqcego w swej tresci zapisy catkowicie sprzeczne z aktualnie obowiqzujqcymi 

przepisami prawa. 

Reasumujqc, skarzc:tca podkresla, ze: 

- przedmiotowe zarzqdzenie nie zostato ogtoszone w sposбb prawem przewidziany, 

poprzez publikacj~ w Dzienniku Urz~dowym Wojewбdztwa Dolnoslqskiego, а 

stanowi akt prawa miejscowego ·w swietle stanowiska judykatury, со skutkuje 

uznaniem jego niewaznosci; 

- organ wydat zarzqdzenie, ktбre niewqtpliwie wprowadza w bfctd kierujqcych 

pojazdami со do rezimu prawnego, jakiemu podlegajq wskazane w nim parkingi; 

- wskazano w nim optat~ dodatkowq, ktбra jest wtasciwa jedynie dla miejsc 

parkingowych w strefie ptatnego parkowania; 

- wbrew powszechnie obowictzujqcym przepisom prawa ustanowiono kar~ umownct 

za niewykonanie w terminie zobowiqzania pieni~znego. 

Argumentacj~ swojq strona podtrzymata і rozszerzyta w pismie procesowym z 

dnia 18 Іірса 2018 г. 

W odpowiedzi na skarg~ organ wni6st о jej odrzucenie z uwagi na: 

1. jej niedopuszczalnosc w oparciu о art. 58 § 1 pkt 6 ustawy z dnia ЗО sierpnia 2002 

г. Prawo о post~powaniu przed sqdami administracyjnymi (Dz. U. z 2017 г ., poz. 

1369 ze zm.) - dalej p.p.s.a., ze wzgl~du na brak przedmiotu zaskarzenia - poniewaz 

zarzqdzenie nr 398/2014 z dnia ЗО kwietnia 2014 г. zostato uchylone, nie obowiqzuje 

і nie moze Ьус stosowane do zdarzen powstatych w okresie jego obowiqzywania; 

2. jej niedopuszczalnosc w oparciu о art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a., podnoszqc, ze 

skarzone zarzqdzenie nie jest aktem z zakresu administracji publicznej w 

szczegб lnosci aktem prawa miejscowego, gdyz dotyczy ono ustalenia stawek optat 

za parkowanie na drogach wewn~trznych ; w tym zakresie organ wyjasnit, ze 
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wlasciciel (zarzcidca drogi wewn~trznej) ustala zasady korzystania z tej drogi, 

dzialajqc nie jako organ administracyjny, а jako podmiot cywilnoprawny; jego 

uprawnienie do zarzcidzania drogci і do ustalenia sposobu korzystania z niej przez 

inne podmioty znajduje zr6dlo w prawie wlasnosci ; oznacza to, ze stosunki prawne 

zwicizane z korzystaniem z drogi wewn~trznej majq r6wniez charakter 

cywilnoprawny; 

З . brak interesu prawnego ро stronie skarzcicej sp61ki, kt6ra nie wykazala, ze 

korzysta і korzystala z parking6w, kt6rych zarzqdzenie dotyczy. 

Na wypadek stwierdzenia, ze nie zachodzq podstawy do odrzucenia skargi 

organ wni6sl о jej oddalenie jako niezasadnej. 

Organ wskazal w tym zakresie, ze podstaw~ prawnci przedmiotowego 

zarzcidzenicf stanolJYi art. ЗО ust. 1 і ust. 2 pkt З ustawy z dnia 8 marca 1990 г. о 

samorzqdzie gminnym w zw. z art. · 4 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 г. о 

gospodarce komunalnej oraz w zw. z § 1 uchwaly Rady Miejskie Walbrzycha Nr 

Jednq z podstaw wydania zaskarzonego zarzcidzenia jest z nich stanowi art. 

4 ust. 2 ustawy о gospodarce komunalnej , zgodnie z kt6rym uprawnienia, kt6rych 

mowa w ust. 1 pkt 2, organy stanowicice jednostek samorzcidu terytorialnego mogq 

powierzyc organom wykonawczym tych jednostek. Majqc na uwadze brzmienie ust. 

1 tego artykul\J podni6sl, ze powierzenie organom wykonawczym uprawnienia moze 

dotyczyc okreslenia wysokosci cen і oplat аІЬо sposobu ustalania cen і oplat za 

uslugi komunalne о charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z 

obiekt6w і urzcidzeri uzytecznosci publicznej jednostek samorzcidu terytorialnego. W 

Gminie Walbrzych Rada Miejska Walbrzycha postanowila, ze przekazaniu tego 

uprawnienia Prezydentowi Miasta Watbrzycha, со nastqpilo uchwalq nr 

XXXVll/302/12 z dnia 28 sierpnia 2014 г. w sprawie powierzenia Prezydentowi 

Miasta Walbrzycha uprawnieri do ustalania wysokosci cen і oplat аІЬо stanowienia о 

sposobie ustalania cen і optat za uslugi komunalne о charakterze uzytecznosci 

publicznej. Tym samym od dnia wejscia w zycie ww. uchwaly Prezydent Miasta 

Walbrzycha jest jedynym podmiotem uprawnionym do ustalania cen і stawek oplat 

bqdz tez do okreslania sposobu ich ustalania w odniesieniu do uslug komunalnych о 

charakterze uzytecznosci publicznej jak r6wniez w odniesieniu do korzystania z 

obiekt6w і urzcidzeri uzytecznosci publicznej . Jak wynika z tresci § 1 

przedmiotowego zarzqdzenia, na jego mocy ustalono oplaty za korzystanie z 
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nieruchomosci stanowiqcych wtasnosc Gminy Watbrzych. Nieruchomosci te nie -

drogami publicznymi, lezq poza granicami pasa drogowego. 

Zdaniem organu powotany w skardze na рорагсіе zarzutu naruszenia art. 1 З 

pkt 2 ustawy о ogtaszaniu akt6w normatywnych wyrok Naczelnego Sqdu 

Administracyjnego z dnia 11 czerwca 2015 г. sygn. akt І OSK 662/15 dotyczy 

zup~nie odmiennego -tanu prawnego і stanu faktycznego. Nie mozna bowiem 

utozsamiac okreslenia cen za korzystanie z obiekt6w uzytecznosci publicznej z 

okresleniem regulaminu korzystania z tych obiekt6w. Dla kazdego z tych 

unormowan istnieje odr~bna podstawa do ich okreslenia. 

Podstaw~ prawnq zarzqdzenia, о kt6rym mowa w ww. wyroku NSA stanowit 

art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy о samorzqdzie gminnym, zgodnie z kt6rym na podstawie 

niniejszej ustawy organy gminy mogq wydawac akty ргаwа miejscowego w zakresie 
с 

zasad і trybu korzystania z gminnyqh obiekt6w і urzqdzen uzytecznosci publicznej. 

Nie mozna zatem utozsamiac okreslenia zasad і trybu korzystania z obiekt6w 

uzytecznosci publicznej z okresleniem сеп і stawek optat za korzystanie z tych 

obiekt6w. Organy samorzqdu terytorialnego mogq ustanawiac akty prawa 

miejscowego jedynie na podstawie і w granicach upowaznien zawartych w ustawie 

(art. 94 Konstytucji) . Dla rozstrzygni~cia о kwalifikacji danego aktu normatywnego 

organ6w jednostek samorzqdu terytorialnego zasadnicze znaczenie, opr6cz 

brzmienia samej normy kompetencyjnej, ma rodzaj ustalanych optat. Z kolei z 

normy art. 4 ustawy о gospodarce komunalnej, w zakresie ustalenia optat za 

korzystanie z parking6w zlokalizowanych na drogach wewn~trznych , czyli de facto 

optat cywilnoprawnych, nie mozna wywiesc twierdzenia dajqcego podstaw~ do 

naktadania na obywateli swiadczen publicznoprawnych w drodze aktu prawa 

miejscowego. 

Wobec powyzszego nalezy stwierdzic, ze uchwaty podj~te na podstawie art. 4 

ust. 1 pkt 2 ustawy о gospodarce komunalnej, а w konsekwencj i Zarzctdzenia 

wydane w oparciu о ust~p 2 tego przepisu, sct aktami kierownictwa wewn~trznego, 

kt6re nie zostaty obj~te katalogiem akt6w prawa miejscowego z art. 1 З ustawy о 

ogtaszaniu akt6w normatywnych. 

Nie mozna r6wniez zgodzic si~ z twierdzeniem skarzqcej, zgodnie z kt6rym 

regulacja § 6 zarzqdzenia okreslajqca optaty dodatkowe z tytutu nieuiszczenia oplaty 

za post6j pojazdu, nie znajduje podstaw prawnych. 
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W ocenie organu okreslenie optaty dodatkowej za n ieuiszczeпie naleznej 

optaty za parkowaпie jak r6wпiez za przekroczenie optacoпego czasu parkowaпia 

zпajduje uzasadпieпie w погmіе art. 4 ust. 2 w zw. z ust. 1 pkt 2 ustawy о 

gospodarce komunalпej . Wobec faktu, ze do dr6g wewn~trznych nie znajdujq 

odpowiedпiego zastosowania przepisy ustawy о drogach publicznych, przewidujqce 

optat~ dodatkowq za пieuiszczenie optaty za post6j па drodze publicznej аІЬо za 

przekroczenie optaconego czasu postoju па drodze publicznej , przyj~cie odmiennej 

wyktadпi art. 4 ust. 2 w zw. z ust. 1 pkt 2 ustawy о gospodarce komunalпej 

prowadzitoby do sytuacji, gdzie zarzqdca drogi wewn~trznej ustalajqc optat~ 

cywilnoprawпq za pozostawienie pojazdu па jego terenie, піе posiadafby zadпych 

mozliwosci egzekwowaп ia wprowadzonej przez siebie mozliwosci роЬіегаnіа opfat 

za parkowanie na swoim tereпie . Wskazac паІеzу, ze wуmіепіопе w zarzqdzeпiu 

ulice sq drogami wewп~trzпymi со s'prawia, ze піе podlegajq опе regulacji ustawy о 

drogach publiczпych. Оо dr6g tych ( і parkiпg6w па пісh umieszczoпych) піе stosuje 

si~ przepis6w dotyczqcych stref ptatпego parkowaпia (kt6re umiejscowic mozпa 

jedyпie па drogach publicznych). 

Parkowanie па parkingach, kt6rych dotyczy zarzqdzenie opiera si~ па 

umowie пajmu miejsca parkiпgowego , kt6rq zawiera si~ przez przystqp ieпie. Nie 

mozпa uzпac, ze zastosowaпie majq tu regulacje dotyczqce stref pfatпego 

parkowaпia , gdyz te umiejscawiaпe Ьус mogq jedyп ie па drogach publiczпych, со 

wyпika z art. 13 ust. 1 і п . ustawy о drogach publiczпych . Gmiпa , jako wtasciciel 

пieruchomosci przy ul . Kasztaпowej, Kiliriskiego , Rycerskiej , аІ. Wyzwoleпia, па 

kt6rych potozoпe sq parkingi, w zakresie zawieraпia um6w пajm6w wyst~puje jako 

podmiot суwіІпоргаwпу піе posiada zadпych uprawпien wtadczych 

charakterystyczпych dla stosuпkбw prawa admiпistracyjпego. Tym samym 

roszczeпia z tytutu пajmu miejsca parkiпgowego uzпапе muszq Ьус za roszczeп ia 

cywilnoprawne. 

Odпoszqc si~ do charakteru optaty dodatkowej okresloпej w Regulamiпie 

parkiпg6w ptatпych пiestrzezoпych, orgaп zauwazyf, ze art. 361 § 2 k.c. pozwala 

stroпom umowпie okreslic zakres odpowiedzialпosci kontraktowej za szkod~ w 

spos6b оdmіеппу піz przewiduje to art. 361 § 1 k.c., со polegac moze zar6wпo па 

rozszerzeпiu gгапіс odpowiedzialпosci, jak ich zaw~zeп i u . Przyjmuje si~ w 

doktryпie , ze mozliwe jest ustalenie, jakiego rodzaju uszczerbek w dobrach і 

iпteresach poszkodowaпego b~dzie we wzajemnych relacjach stroп szkodq 

7 



Sygn. akt: ІІІ Sa№r 226/18 

podlegajqcq naprawieniu. Za dopuszczalne w umownej konstrukcji szkody nalezy 

uznac rбwniez okreslenie z gбгу wysokosci szkody, ktбгq powбd ponosi z tytutu 

korzystania z jego mienia (zajmowania miejsca parkingowego) bez wniesienia optaty 

аІЬо ро przekroczeniu wykupionego czasu parkowania. Postanowienia takiego nie 

mozna traktowac jako kагу umownej ze wzgl~du na jego сеІ , ktбгу jest odmienny, 

niz сеІ dla ktбrego w zobowiqzaniach niepieni~znych ustala si~ kary umowne. 

Postanowienie ustanawiajqce optat~ dodatkowq nalezy kwalifikowac jako 

ustanawiajqce szersza odpowiedzialnosc za szkod~ , а nie kar~ umownq. 

Tresc zarzctdzenia obj~tego wezwaniem do usuni~cia naruszenia prawa а w 

konsekwencji niniejszct skargq byta przedmiotem oceny Sctdu Rejonowego w 

Watbrzychu, kt6ry uznat, ze samo parkowanie pojazdu na parkingu zlokalizowanym 

na drodze wewn~trznej nalezato traktowac , jako zawarcie umowy najmu dotyczqcej 

drobnych i:spraw zycia codziennego. SctdY obu instancji podzielity stusznosc 

stanowiska Gminy zarбwno со do kwestii zastosowania ustawy о drogach 

publicznych do parking6w, kt6rych dotyczy zarzctdzenie oraz со do charakteru optaty 

dodatkowej. Sctd Rejonowy w Watbrzychu uzasadniajqc wyrok z dnia 11 maja 2017 

г. wskazat, ze zastrzezenie optaty dodatkowej w formie okreslonego kwotct pieni~znct 

ryczattu za brak wykupienia biletu parkingowego lub za przekroczenie optaconego 

czasu parkowania nie moze Ьус traktowane jako kara umowna sensu stricte, аІе 

jako postanowienie umowne sui generis, na zawarcie kt6rego zezwala stronom 

brzmienie art.· 361 § 2 kc. Sctd wskazat przy tym, ze brak zastrzezenia роЬіегаnіа tej 

optaty powodowatby faktyczny brak mozliwosci prowadzenia parkingбw , na kt6rych 

optat za post6j dokonuje si~ w parkomacie. Wobec powyzszego, w ocenie organu, 

nie znajdujq uzasadnienia r6wniez zarzuty dotyczctce naruszenia przepis6w prawa 

materialnego, podnoszone przez Skarzqcq. 

Wojewбdzki Sctd Administracyjny zwazyt, со nast~puje . 

Zgodnie z art. З § 2 pkt 5 ustawy z dnia ЗО sierpnia 2002г. - Prawo о 

post~powaniu przed sqdami administracyjnymi (Dz. U. z 2017 г. poz 1369 - dalej: 

p.p.s.a.) sqdy administracyjne wtasciwe sct do kontroli zgodnosci z prawem uchwat 

organбw jednostek samorzctdu terytorialnego oraz aktбw organбw administracji 

rzqdowej stanowiqcych przepisy prawa miejscowego. Stosownie do art. 147 § 1 

p.p.s.a. Sctd uwzgl~dniajC\C skarg~ па uchwat~ lub akt, о ktбrych mowa w art. З § 2 

pkt 5 і 6, stwierdza niewaznosc tej uchwaty lub aktu w catosci lub w cz~sci аІЬо 
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stwierdza, ze zostafy wydaпe z пaruszeпiem prawa, jezeli przepis szczeg61п·y 

wyt(tcza stwierdzeпie ich пiewazпosci .. 

W tak wyzпaczoпym zakresie koпtroli , Sctd, dokoпujqc осепу zgodпosci z 

prawem obj~tych skargq zapis6w skarzoпego zarzctdzeпia Prezydeпta Miasta 

Watbrzycha z dnia ЗО kwietnia 2014 г. uznat, ze skarga zastuguje па uwzgl~dпieпie. 

Podstawowym zarzutem podпiesioпym przez skaГZctcct sp6tk~ byt zarzut braku 

publikacji skarzoпego aktu w Ozieппiku Urz~dowym Wojew6dztwa Oolпoslctskiego , 

kt6ry miat swoje zr6dto w tezie, iz zarzctdzeпie Prezydeпta Watbrzycha піе miato 

charakteru aktu kierowпictwa wewп~trzпego, аІе byto w istocie prawem miejscowym 

do kt6rego majq zastosowaпie przepisy ustawy z dпіа 20 Іірса 2000 г, о ogtaszaпiu 

akt6w пormatywпych . Оо powyzszego zarzutu і twierdzeпia skarzctcej, роdоЬпіе jak 

do twierdzeпia orgaпu , iz sprawa піе ma charakteru sprawy admiпistracyjпej , Sctd 

musi si~ odпiesc w pierwszej kolejпosci , bowiem wpfywajct опе піе tylko па осеп~ 

zasadпosci skargi, аІе przesctdzajq о jej dopuszczalпosci . Akty kierowпictwa 

wewп~trzпego, роdоЬпіе jak te, kt6rych przedmiotem regulacji sct wytqczпie stosuпki 

суwіІпоргаwпе mi~dzy jedпostkct samorzctdu terytorialпego а іппуmі podmiotami, піе 

mieszczct si~ bowiem w katalogu akt6w podlegajqcych па mocy art. З p.p.s.a. koпtroli 

Sqdu admiпistracyjпego - па со zresztct powotuje si~ огgап w odpowiedzi па skarg~ , 

wпoszctc о jej .odrzuceпie. 

Swoje staпowisko, ze sprawa піе ma charakteru admiпistracyjпej і піе staпowi 

aktu prawa miejscowego огgап wywodzi z tego, ze sрогпе zarzctdzeпie reguluje 

zasady korzystaпia z parkiпg6w zlokalizowaпych па drogach wewп~trzпych , а піе 

па drogach publiczпych. Tym samym, zdaпiem orgaпu , dotyczy опо kwestii 

zwictzaпych wytqczпie z wykoпywaпiem przez Gmiп~ Watbrzych uprawпieri 

wtascicielskich і reguluje stosuпki о charakterze cywilпoprawпym . 

Odпoszctc si~ do powyzszych twierdzeri паІеzу zauwazyc, ze mi~dzy stroпami 

pozostaje bezsporпe , ze ulice і рІас , па kt6rych zlokalizowaпe sct parkiпgi obj~te 

regulacjq skarzoпego zarzctdzeпia Prezydeпta , піе staпowiq dr6g publiczпych w 

rozumieпiu art. 1 і 2 ustawy z dпіа 21 marca 1985 г. ustawy z dп іа 21 marca 1985 г. 

о drogach publiczпych (dz. U. z 2017 г. , poz. 2222 ze zm. ) . W swietle zatem art. 8 

ustawy о drogach publiczпych ulice te і рІас паІеzу zakwalifikowac do kategorii dr6g 

wewп~trzпych. Оо zlokalizowaпych па tych drogach park iпg6w піе zпajdq w 

koпsekweпcji zastosowaпia przepisy regulujqce tzw. strefy ptatпego parkowaпia , о 
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kt6rych mowa w art. 1 З ust. 1 pkt 1 і art. 1 З Ь ustawy о drogach publicznych (tj . Dz. 

U. z 201 З г., poz. 260). 

Jednoczesnie Sqd stoi na stanowisku, ze sama tylko kwestia lokalizacji 

parkingu na drodze wewn~trznej nie ma znaczenia dla oceny charakteru skarzonego 

aktu. Skarzone zarzqdzenie okresla obowiqzek ponoszenia optat і ich wysokosc za 

korzystanie z 096/nodosЩpnego parkingu urzqdzonego przez Gmin~ na nalezqcych 

do niej nieruchomosciach (drogach wewn~trznych) . Zarzqdzenie to dotyka zatem 

materii gospodarowania mieniem komunalnym і realizacji zadari о charakterze 

uzytecznosci publicznej, kt6ra to materia zostata uregulowana m.in. w ustawie z dnia 

20 grudnia 1996 г. о gospodarce komunalnej (Oz. U. z 2014 г., poz. 379). Zgodnie z 

jej art. 1 ustawa okresla zasady і formy gospodarki komunalnej jednostek samorzctdu 

terytorialnEЩo , polegajqce na wykonywaniu przez te jednostki zadari wtasnych , w 

celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wsp61noty samorzctdowej (ust. 1 ). Gospodarka 

komunalna obejmuje w szczeg61nosci zadania о charakterze uzytecznosci 

publicznej, kt6rych celem jest biezqce і nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych 

potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie dost~pnych (ust. 2). 

Sctd w orzekajqcym sktadzie podziela wyrazany w orzecznictwie poglqd, ze 

wykorzystywanie nieruchomosci gminnych na parkingi oraz zarzctdzanie tymi 

terenami stanowi realizacj~ zadari о charakterze uzytecznosci publicznej (zob. 

prawomocny .wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 2 czerwca 2011 г., sygn. 11 S/\tVr 

245/11 , prawomocny wyrok Wojew6dzkiego Sqdu Administracyjnego w Gliwicach z 

dnia 24 listopada 2014 г., sygn. 11 SA/GI 800/14). 

Stanowisko takie wspiera zresztct sama tresc zarzctdzenia, w kt6rej wskazano, 

ze zostata опа wydana m.in. w oparciu о art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 

г. о gospodarce komunalnej w zw. z § 1 uchwa~ Rady Miejskiej Watbrzycha nr 

XXXVl/1/302/12 z dnia 28 sierpnia 2014 г. w prawie powierzenia Prezydentowi Miasta 

Watbrzycha uprawnieri do ustalania wysokosci сеп і optat а/Ьо stanowienia о 

sposobie ustalania cen і optat za ustugi komunalne о charakterze uzytecznosci 

publicznej oraz za korzystanie z gminnych obiekt6w і urzctdzen uzytecznosci 

publicznej. Jak trafnie wskazat NSA w wyroku z dnia 11 czerwca 2015 г. , (sygn. akt І 

OSK 662/15), zakres kompetencji organu stanowiqcego jednostki samorzctdu 

terytorialnego jest ograniczony podmiotowo - jezeli ustugi swiadczy podmiot 

prywatny, wzgl~dnie tez taki , w kt6rym dana jednostka samorzctdu terytorialnego w 
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zadeп sposбb піе uczestпiczy, wytqcza to kwalifikacj~ do komuпalпej ustugi 

uzyteczпosci publiczпej , а tym samym kompeteпcj~ orgaпu staпowiqcego do 

podj~cia uchwaty па podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy о gospodarce komuпalпej. 

Taka sytuacja піе miata jedпak miejsca w rozpozпawaпej sprawie. 

Zgodпie z art. 4 ust. 1 ustawy о gospodarce komuпalпej jezeli przepisy 

szczegбlпe піе staпowiq iпaczej , orgaпy staпowiqce jedпostek samorzqdu 

terytorialпego postaпawiajq о: 

1 )wyborze sposobu prowadzeп ia і form gospodarki komuпalпej ; 

2)wysokosci сеп і optat аІЬо о sposobie ustalaпia сеп і optat za ustugi komuпalпe о 

charakterze uzyteczпosci publiczпej oraz za korzystaпie z obiektбw і urzqdzen 

uzyteczпosci publiczпej jedпostek samorzqdu terytorialпego . 

2. Uprawпienia, о ktбrych mowa w ust. 1 pkt 2, огgапу staпowiqce jedпostek 

samorzqdu terytorialпego mogq powierzy6 огgапоm wykoпawczym tych jedпostek. 

Charakter uchwat wydawaпych па podstawie powotaпego art. 4 ust. 1 pkt 2 

byt sporny. 

Jak wyjasпit Naczelпy Sqd Admiпistracyjпy w wyroku z dпіа 16 styczпia 

2018 г . 11 OSK 2990/17 wedtug wczesпiejszych zapatrywan uchwaty wydawaпe па 

podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. zaliczaпo do aktбw kierowпictwa wewп~trzпego, 

zawierajqcych wytyczпe dla podmiotбw wykoпujqcych па rzecz jedпostki samorzqdu 

terytorialпego okresloпe ustugi, przy czym koпkretпa wysokos6 сеп і optat miata Ьу6 

biezqco ustaloпa w zawieraпych umowach cywilпoprawпych. Aktualпie domiпuje 

jedпak poglqd, zgodпie z ktбrym uchwaty podejmowaпe па podstawie art. 4 ust. 1 pkt 

2 u.g.k. majq charakter пormatywny, w zwiqzku z czym wyпikajqce z пісh сепу і 

optaty obowiqzujq па obszarze daпej jedпostki samorzqdu terytorialnego, wiq:Zqc 

wszystkie podmioty wykoпujqce gospodark~ komuпalnq w zakresie ustug 

uzyteczпosci publicznej, jak і odbiorcбw tych ustug lub osoby korzystajqce z obiektбw 

uzytecznosci publiczпej (рог. powotaпy wyrok WSA we Wroctawiu, sygп . akt 11 SA/Wr 

245/11, wyrok WSA w Gliwicach z dпіа 24 listopada 2014 г., , sygп. akt 11 SA/GI 

800/14, utrzymaпy w mocy wyrokiem NSA z dпіа 11 czerwca 2015 г., sygn. akt І 

OSK 662/15, wyrok WSA w Gorzowie Wlk z dnia 20 marca 2017 г., sygп ., akt 11 

SA/Go 81/17) . АпаІіzа orzecznictwa і literatury wspiera dominujqce staпowisko , 

zgodnie z ktбrym art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. tworzy samoistnq podstaw~ prawпq do 

staпowieпia aktбw prawa miejscowego w zakresie ustalania wysokosci сеп і optat za 

ustugi komunalпe о charakterze uzyteczпosci publicznej oraz za korzystaпie z 
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obiekt6w і urzqdzeri uzytecznosci publicznej jednostek samorzqdu terytorialnego. 

Wskazuje si~ przy tym zasadnie, ze art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. jest przepisem Іех 

specialis wzgl~dem przepis6w zawartych w ustawach ustrojowych (рог. С . 

Banasiriski, М . Kulesza, Komentarz do art. 4 ustawy о gospodarce komunalnej, 

System lnformacji Prawnej (SIP) Lex; М. SzydJo, Komentarz do art. 4 ustawy о 

gospodarce komunalnej, SIP Lex; С. Banasiriski, k.m. Jaroszyriski, Komentarz do art. 

4 ustawy о gospodarce komunalnej). Analogiczne stanowisko zajqJ NSA w 

Warszawie w wyroku z dnia 26 listopada 2013 r. І OSK 1901/13, wskazujqc, ze 

artyku+ 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z 1996 г. о gospodarce komuпalпej zawiera погm~ 

prawпq upowazпiajqcq огgап staпowiqcy samorzqdu terytorialпego do podj~cia aktu 

ргаwа miejscowego. Zawiera wszystkie elemeпty delegacji ustawowej do wydaпia 

aktu prawa miejscowego. Wyпika to z koпstrukcji погmу prawпej, kt6ra па г6wпі z 

umocowaпiem zawartym w przepisach szczeg61пych stawia umocowaпie zawartej w 

tej погmіе. 

Majqc powyzsze па uwadze паІеzу stwierdzic, ze ustalaпie сеп і opJat za 

ustugi komunalne о charakterze uzyteczпosci publiczпej ma charakter aktu prawa 

miejscowego. W zwiqzku z tym umieszczeпie takiej regulacji w zarzqdzeпiu 

Prezydeпta, wydaпym па podstawie upowazпieпia, о kt6rym mowa w art. 4 ust. 2 

u.g.k., powoduje, ze zarzqdzeпie takie паІеzу traktowac pod wzgl~dem materialпym 

jako akt prawa miejscowego. W koпsekweпcji akt tеп podlega koпtroli sqdu 

admiпistracyjпego w oparciu о art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. Sqd w rozpozпawaпej sprawie 

podziela wyrazaпe w orzeczпictwie staпowisko , ze zawarcie w zarzqdzeпiu orgaпu 

wykoпawczego gmiпy przepis6w obowiqzujqcych podmioty zпajdujqce si~ poza 

admiпistracjq daпej jedпostki samorzqdu сzупі takie zarzqdzeпie aktem prawa 

miejscowego (рог. wyrok WSA w Krakowie z 11 pazdzierпika 2012 г. , sygп. І І І SNKr 

228/12, wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 listopada 2014 г. , sygп. akt 11 SNGI 

800/14). Usta laпie сеп і optat za usJugi komuпalпe о charakterze uzyteczпosci 

publiczпej ma charakter aktu prawa miejscowego. W koпsekweпcji umieszczeпie 

takiej regulacji w zarzqdzeпiu daje postaw~ do traktowaпia go pod wzgl~dem 

materialпym jako aktu prawa miejscowego, wymagajqcego w szczeg61пosci 

prawidJowego ogJoszeпia. Wym6g taki піе zosta+ jedпak w sprawie sреtпіопу, 

zarzqdzeпie nie przewiduje publikacji і okresla samodzielпie dat~ wejscia w zycie, со 

пarusza art. 13 pkt 2 ustawy z 20 Іірса 2000 г. о og+aszaniu akt6w пormatywпych і 

niekt6rych іппусh akt6w prawnych (Dz.U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172). Jednoczesnie 
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powszechnie obowiqzujqcy charakter podj~tego aktu daje podstaw~ do stwierdzenia 

niewaznosci kontrolowanego aktu, bez uwzg l~dniania skutkбw uptywu czasu od dnia 

podj~cia (art. 94 ust. 1 ustawy о samorzqdzie gminnym). 

Na marginesie nalezy dodac, ze powotywane przez organ postanowienie 

WSA w Olsztynie z dnia 9 grudnia 2015 г. (sygn. akt 11 SA/01 1155/15) і wyrok WSA 

w Krakowie z dnia 19 maja 2017 г. (sygn. akt ІІІ SA/Kr 253/17) nie dotyczyty akt6w 

regulujqcych odptatnosc za korzystanie z parking6w zlokalizowanych па drodze 

wewn~trznej. Przedmiotem zaskarzenia w pierwszej z tych spraw byt spos6b 

organizacji ruchu na drodze wewn~trznej а drugiej stan jej utrzymania. Zawarte 

zatem w uzasadnieniach powotanych orzeczen stanowiska prawne nie przystawaty 

do stanu faktycznego przedstawionej pod rozstrzygni~cie sprawy. 
с 

Za niezasadne nalezato осе~іс r6wniez zarzuty organu, majqce uzasadnic 

odrzucenie skargi, ze brak jest przedmiotu zaskarzenia wobec uchylenia 

zaskarzonego zarzqdzenia. Jak stusznie wskazat sam organ, powotujqc si~ na 

uchwat~ Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 pazdziernika 1994 г., W 5/94, 

zaskarzeniu do sqdu moze podlegac ten akt prawa miejscowego, ktбry wprawdzie 

zostat zmieniony lub uchylony, jednakze moze Ьус zastosowany do stan6w 

faktycznych zaistniatych w przesztosci. Taka sytuacja zachodzi w niniejszej sprawie, 

albowiem skarzone zarzqdzenie ma zastosowanie dla oceny zasad odptatnosci za 

korzystanie z parkingбw w okresie jego obowiqzywania, а w szczeg61nosci dla 

dokonania oceny, czy podmiot korzystajqcy z parkingu miat obowiqzek ponoszenia 

okreslonych zarzqdzeniem optat. Nie mozna si~ przy tym zgodzic z organem, ze 

egzekwowanie natozonych juz optat nie moze Ьус utozsamiane ze stosowaniem 

uchylonego zarzqdzenia. Stwierdzenie bowiem niewaznosci tego zarzqdzenia lub tez 

jego uchylenie b~dzie mogto stanowic podstaw~ do podwazenia zasadnosci 

egzekwowanego obowiqzku zaptaty. Nie mozna zatem zgodzic si~ z organem, ze 

powotany wyrok Trybunatu nie dotyczy sytuacji zaistniatej w niniejszej sprawie, 

bowiem uchylone na dzien dzisiejszy zarzqdzenie nie moze Ьус juz w zadnej mierze 

stosowane wobec skarzqcej spбtki. W wyroku tym Trybunat Konstytucyjny jasno 

stwierdzH bowiem, ze potrzeba weryfikacji twierdzen skarzqcego istnieje zar6wno 

wtedy, gdy z powotaniem si~ na zaskarzonq uchwat~ zastosowano wobec 

skarzqcego indywidualny akt, jak і w6wczas gdy istnieje mozliwosc wydania takiego 

aktu w zwiqzku z sytuacjq, ktбra wystqpita przed uchyleniem lub zmiana uchwaty. 
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Zdaпiem orzekajqcego Sqdu, poj~cia "indywidualnego aktu" nie mozna w tym 

przypadku ograniczac do decyzji administracyjnej, wytqczajqc sytuacj~ w ktбrych 

organ nie wydajqc decyzji w innych pismach ustalit obowiqzek zaptaty naleznosci 

wywodzony w aktu prawa miejscowego і obowiqzek ten realizuje w postepowaniu 

egzekucyjnym. 

W odniesieniu natomiast do zarzutu dotyczqcego braku interesu prawnego ро 

stronie skarzqcego, nalezy wskazac, ze w sprawie jest okolicznosciq bezspornq, ze 

skar:Zqca sp6tka parkowata swoje samochody па miejscach wskazanych w 

zaskarzony, zarzqdzeniu Prezydeпta Miasta Watbrzycha і zostata z tego tytutu 

obciqzoпa obowiqzkiem ропіеsіепіа optat wskazaпych w tym zarzqdzeпiu. Ozпacza 

to, ze kwestionowaпe zarzqdzeпie, miato bezposredпi wptyw па sytuacj~ prawпq 

skarzqcego і па ustaleпie podstaw obowiqzku zaptaty za korzystaпie z parkingu. 

Zпajduje to potwierdzenie w przedstawioпym przez огgап wyroku , wydaпym w 

wyniku post~powania zaiпicjowaпego pozwem Gmiпy, w ktбrym dochodzita опа od 

skar.Zqcej zaptaty za korzystanie z parkingu w posЩpowaniu przed Sqdem 

Rejoпowym w Watbrzychu (sygп. akt І С 3437/16) і przed Sqdem Okr~gowym w 

Swidпicy (sygп. akt 11 Са 641/17). Majqc па wzgl~dzie, ze skar.Zqca podпosi, ze 

zarzqdzenie to w skutek braku jego ogtoszenia w Dzienпiku Urz~dowym 

Wojew6dztwa Dolпoslqskiego піе posiadato mocy prawпej, паІеzу stwierdzic, ze ma 

опа iпteres ргаwпу w zaskarzeпiu tego aktu. 

Podkresleпia wymaga пatomiast, ze badajqc dopuszczalпosc oraz zasadпosc 

skargi w пiпiejszej sprawie Sqd осепіаt legalпosc dziatania orgaпu - prezydeпta 

Miasta Watbrzycha, w koпtekscie obowiqzku publikacji zaskarzoпego zarzqdzeпia і 

skutk6w jego пieopublikowaпia w Dzienпiku Urz~dowym Wojew6dztwa 

Dolпoslqskiego. Poza kogпicjq і koпtrolq sqdu administracyjпego zпajdujq si~ 

пatomiast kwestie dopuszczalпosci і zasadпosci roszczen podпoszoпych przez 

Gmin~ w stosuпku do uzytkownikбw parking6w wskazaпych w tym zarzqdzeniu, а 

wywodzoпych z prawa wtasпosci і faktu korzystaпia z tej wtasnosci przez іппе 

podmioty. 

W swietle powyzszego majqc па uwadze skutki, jakie brak wymaganej 

publikacji піеsіе dla skarzonego zarzqdzenia, powodujqc konieczпosc stwierdzenia 

jego пiewaznosci w catosci, Sqd uznat, ze dalsze zarzuty podпiesione przez stroп~ w 

zakresie naruszenia przez § 6 tegoz zarzqdzeпia art. 13f ustawy о drogach 

publicznych, pozostawaty bez znaczenia dla rozstrzygni~cia w sprawie. 
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Sygn. akt: ІІІ Sa/Wr 226/18 

Majqc na uwadze podane argumenty, Wojew6dzki Sctd Administracyjny w 
Gliwicach, na podstawie art. 147 § 1 ustawy - Prawo о post~powaniu przed sctdami 

administracyjnymi, stwierdziJ niewaznosc zarzctdzenia. 
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