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W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 21 sierpnia 2018 r.

Wojewaodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie pastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Anna Moskata

Sedziowie Sedzia WSA Katarzyna Boronska (sprawozdawca)
Sedzia WSA Maciej Guzinski

Protokolant referent Aneta Szmyt

po rozpoznaniu w Wydziale lll na rozprawie w dniu 2 sierpnia 2018 r.

sprawy ze skargi MARSHAL Sp. z 0.0. w Dzierzoniowie

na zarzgdzenie Prezydenta Miasta Watbrzycha

z dnia 30 kwietnia 2014 r. nr 398/2014

w przedmiocie ustalenia wysokosci stawek optat za parkowanie pojazdow na
parkingach przy ul. Kasztanowej, ul. Kilinskiego, ul. Rycerskiej, al. Wyzwolenia oraz

optat za wynajem placu na parkingu przy ul. Rycerskiej

I stwierdza niewaznos¢ zaskarzonego zarzadzenia z dnia 30 kwietnia 2014
roku nr 398/2014;

L. zasgdza od Prezydenta Miasta Watbrzycha na rzecz strony skarzacej
kwote 697 (szescéset dziewigcdziesigt siedem) zlotych tytutem zwrotu

kosztow postepowania.
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Uzasadnienie

Marshal sp. z 0.0. z/s w Dzierzoniowie (dalej: skarzaca, spotka) wniosta skarge
na zarzgdzenie Prezydenta Miasta Watbrzycha z dnia 30 kwietnia 2014 r. nr
398/2014 (dalej: zarzadzenie) w sprawie ustalenia wysokosci stawek opfat za
parkowanie pojazdéw na parkingach przy ul. Kasztanowej, ul. Rycerskiej,
al. Wyzwolenia oraz opfat za wynajem placu na parkingu przy ul. Rycerskiej.
Zaskarzonemu zarzadzeniu zarzucita naruszenie:

— art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych

i niektorych innych aktow prawnych poprzez brak ogtoszenia zarzadzenia w
Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego skutkujgce niewaznoscig
w catosci,

— art. 13 f ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych poprzez
btedne i nieuzasadnione uzycie w skarzonym zarzadzeniu uregulowanej w tej
ustawie optaty dodatkowej, podczas gdy miejsca parkingowe sg zlokalizowane
na drodze wewnetrznej i nie podpadajg pod regulacje stref ptatnego
parkowania przewidzianej w tej ustawie;

— art. 6 k.p.a. w zw. z art. 30 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie
gminnym (t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 1875 ze zm.) - dalej: u.s.g. poprzez
wydanie zarzadzenia sprzecznego z powszechnie ocbowiazujgcymi przepisami
prawa;

— art. 8 k.p.a. poprzez brak dziatania wzbudzajgcego zaufanie obywateli do
organow wiadzy publiczne;j.

Skarzgca zarzucita rowniez naruszenie przepiséw postepowania, tj. art. 6 k.p.a. w
zw. z art. 30 u.s.g. poprzez wydanie skarzonego zarzgdzenia catkowicie niezgodnie
z przepisami obowigzujgcego prawa oraz art. 8 k.p.a. poprzez brak dziatania
wzbudzajgcego zaufanie obywateli do organéw wtadzy publicznej.

Majagc na uwadze powyzsze zarzuty wniosta o stwierdzenie niewaznosci
zaskarzonego zarzgdzenia w catosci wobec braku jego promulgacji lub w czesci - w
zakresie jego § 6, a nadto o zasadzenie na je] rzecz od organu kosztow
postepowania.

W uzasadnieniu skarzgca spoétka wskazata, ze je] interes prawny w
zaskarzeniu zarzagdzenia wynika z faktu, iz regularnie korzysta z parkingéw, ktérych

skarzone zarzadzenie dotyczy.
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Spotka podkreslita, ze przed wystosowaniem do Sadu niniejszej skargi,
zgodnie z literg art. 52 § 3 p.p.s.a. w jego brzmieniu sprzed nowelizacji
obowigzujgcej od dnia 1 czerwca 2017 r., stosownym pismem z dnia 23 stycznia
2018 r. wezwata organ wydajacy zaskarzone zarzadzenie do usuniecia powstatego
naruszenia prawa. Pismo to zostalo doreczone organowi administracji
(potwierdzenie w zatgczeniu). Pomimo uptywu od tegoz momentu znacznego okresu
czasu, do momentu wniesienia niniejszej skargi nie skarzaca otrzymata jakiejkolwiek

odpowiedzi na przestane wezwanie.

W uzasadnieniu skargi skarzaca podniosta, ze zgodnie z art. 30 u.s.g., na
podstawie ktérego wydano zaskarzone zarzadzenie, gminnym wojt, i réwniez
burmistrz oraz prezydent miasta, okresla m. in: sposéb gospodarowania mieniem
komunalnym. Zarzadzenie nie zostato ogtoszone w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Dolnoslgskiego, co s'tanowi wprost naruszenie art. 13 pkt. 2 ustawy z
20 lipca 2000 r. ogtaszaniu aktéow normatywnych i niektoérych innych aktow
prawnych. Zarzadzenie Prezydenta Miasta Watbrzycha jest bowiem w istocie aktem
prawa miejscowego, zawiera normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym
skierowane do podmiotéw zewnetrznych wobec Gminy, a ponadto zawiera regulacje
o charakterze normatywnym, stad podlega ogloszeniu w w/w publikatorze.
Potwierdza to NSA w wyroku z 11.06.2015, | OSK 662/15, wskazat ze cyt. W
zaskarzonym wyroku zasadnie wymieniono, ze przedmiotowy i podmiotowy zakres
regulacji zaskarzonego zarzadzenia Prezydenta Miasta Bielsko-Biatej z 31 sierpnia
2011 r. nr ON.0050.736.2011.GM w przedmiocie regulaminu miejskich parkingow
ptatnych stanowi regulacji o charakterze powszechnie obowigzujgcym, a zatem
odpowiada aktowi prawa miejscowego". W doktrynie wskazuje sie bezspornie, ze
niedokonanie promulgacji jest istotnym naruszeniem prawa. Warunkiem zatem
wejscia w zycie przedmiotowego aktu jest jego ogtoszenie w wojewddzkim dzienniku
urzedowym. Brak publikacji ww. aktu we wtasciwym trybie stanowi istotne,
kwalifikowane naruszenie prawa stanowigce podstawe do stwierdzenia jego

niewaznosci.

Po drugie, w § 6 Zarzadzenia bezpodstawnie zostato uzyte sformutowanie,
ze brak zaptaty za postdj powoduje koniecznos$é uiszczenia przez parkujgcego
pojazd optaty dodatkowe] - taki zapis wprowadza natomiast w biad
kazdorazowego uzytkownika parkingu, co do podstawy prawnej powyzszej optaty,
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a co za tym idzie okreslonego trybu jej naktadania, badz tez ewentualnych srodkow
zaskarzenia. Nie bez znaczenia jest fakt, ze optata dodatkowa zostata okreslona w
art. 13f ustawy o drogach publicznych i dotyczy optat uiszczanych za
pozostawienie pojazdu w strefie ptatnego parkowania. Kwestie sporne zwigzane z
tymi opfatami rozstrzygane sg na drodze administracyjnej i sgdowo-
administracyjnej, gdy , tymczasem parkingi wskazane w Zarzadzeniu Prezydenta
Miasta Walbrzycha dziataja na zasadach cywilnoprawnych. Niewatpliwie wiec
organ administracji nie mogt w takim ukfadzie okres$lonych, jasno wskazanych w
przepisach prawa terminow, stosowac¢ per analogiam. Optata dodatkowa jest
immanentnie zwigzana ze strefg ptatnego parkowania, a nie parkingami

dziatajgcymi na zupetnie innych zasadach.

Skarzgca podnosi réwniez, iz, przedmiotowa opfata bez watpienia spetnia
warunki niedopuszczalnej na gruncie art. 483 § 1 k.c. kary umowne] za
niewykonanie w terminie zobowigzania pienigeznego (zaptaty za parking). Wynika
to wprost z lektury § 6 powotanego wyzej Zarzadzenia, w ktorym wskazano, ze
dodatkowa optata zwigzana jest wtasnie z nieoptaceniem postoju. W zadnym
wypadku optaty tej nie mozna uznaé¢ za odszkodowanie, lecz wtasnie za zaptate
okreslonej kwoty pienieznej, zwigzanej z brakiem zaptaty za parking. Bezspornym
jest wiec, iz stanowi to razgce naruszenie powotanych wyzej przepisow kodeksu
cywilnego, czynigc w istocie takze catkowicie bezskutecznym ewentualne
roszczenie z tym zwigzane, jako pozbawione jakiejkolwiek podstawy prawnej (por.
wyrok SA Krakéw z dnia 19.07.2017 r., sygn. akt: | ACa 220/17).

Koncowo skarzgca podkresla, ze organy wiadzy publicznej zgodnie z
brzmieniem art. 6 k.p.a. winny dziata¢ w granicach i na podstawie prawa. — co
oznacza powinno$¢ podejmowania przez nie wszelkich czynnosci i aktow w taki
sposo6b, aby pozostawaty one w zwigzku z aktualnym stanem prawnym oraz w
zgodzie z nim. Art. 6 k.p.a. ma walor zasady konstytucyjnej, jako powtorzenie
normy wskazanej w art. 7 Konstytucji RP, stad tez niewatpliwie przepis ten ma
bardzo istotny charakter przy ocenie dziatarn podejmowanych przez organy wtadzy
publicznej (por. wyrok NSA z dnia 26.10.2016 r., sygn. akt: [IOSK 132/15). Z
powyzszym koresponduje rowniez art. 8 k.p.a., nakazujacy dziatanie organow w

taki sposob, aby wzbudzac zaufanie obywateli do ich dziatan.
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Zgodnie z art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, kazdy czyj interes
prawny lub uprawnienie zostato naruszone albo uchwatg, albo zarzadzeniem, moze
ztozy¢é skarge do sadu administracyjnego. | doktadnie ten przepis stoi za
przedmiotowym $rodkiem zaskarzenia. Nalezy zaznaczyé, iz Skarzacy posiada
interes w jego ztozeniu, poniewaz wielokrotnie pojazdy nalezgce do spotki Marshal
sp. z 0.0. korzystaty i nadal korzystajg z przedmiotowych placow parkingowych oraz
ponoszone byly i nadal sg optaty za parkowanie - na podstawie aktu wydanego
zawierajgcego w swej tresci zapisy catkowicie sprzeczne z aktualnie obowigzujgacymi
przepisami prawa.

Reasumujac, skarzaca podkresla, ze:

- przedmiotowe zarzadzenie nie zostato ogtoszone w sposdb prawem przewidziany,
poprzez publikacje w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa Dolnoslaskiego, a
stanowi akt prawa miejscowego -w sSwietle stanowiska judykatury, co skutkuje
uznaniem jego niewaznosci;

- organ wydat zarzadzenie, ktdre niewatpliwie wprowadza w biad kierujgcych
pojazdami co do rezimu prawnego, jakiemu podlegajg wskazane w nim parkingi;

- wskazano w nim optate dodatkowa, ktéra jest wiasciwa jedynie dla miejsc
parkingowych w strefie ptatnego parkowania;

- wbrew powszechnie obowigzujgcym przepisom prawa ustanowiono kare umowng

za niewykonanie w terminie zobowigzania pienieznego.

Argumentacje swojg strona podtrzymata i rozszerzyta w piSmie procesowym z
dnia 18 lipca 2018 r.

W odpowiedzi na skarge organ wniost o jej odrzucenie z uwagi na:

1. Jej niedopuszczalno$é w oparciu o art. 58 § 1 pkt 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002
r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2017 r., poz.
1369 ze zm.) - dalej p.p.s.a., ze wzgledu na brak przedmiotu zaskarzenia - poniewaz
zarzadzenie nr 398/2014 z dnia 30 kwietnia 2014 r. zostato uchylone, nie obowigzuje
i nie moze by¢ stosowane do zdarzen powstatych w okresie jego obowigzywania;

2. jej niedopuszczalnos¢ w oparciu o art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a., podnoszac, ze
skarzone zarzadzenie nie jest aktem z zakresu administracji publicznej w
szczegoblnosci aktem prawa miejscowego, gdyz dotyczy ono ustalenia stawek optat

za parkowanie na drogach wewnetrznych; w tym zakresie organ wyjasnit, ze
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wiasciciel (zarzadca drogi wewnetrznej) ustala zasady korzystania z tej drogi,
dziatajgc nie jako organ administracyjny, a jako podmiot cywilnoprawny; jego
uprawnienie do zarzgdzania drogg i do ustalenia sposobu korzystania z niej przez
inne podmioty znajduje zrodto w prawie wtasnosci; oznacza to, ze stosunki prawne
zwigzane z korzystaniem z drogi wewnetrznej majg réwniez charakter
cywilnoprawny;
3. brak interesu prawnego po stronie skarzgcej spotki, ktéra nie wykazata, ze
korzysta i korzystata z parkingdw, ktorych zarzadzenie dotyczy.

Na wypadek stwierdzenia, ze nie zachodza podstawy do odrzucenia skargi
organ wniést o jej oddalenie jako niezasadnej.

Organ wskazat w tym zakresie, Zze podstawe prawna przedmiotowego
zarzadzenid étanowi art. 30 ust. 1 i ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym w zw. z art.’4 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o

gospodarce komunalnej oraz w zw. z § 1 uchwaty Rady Miejskie Watbrzycha Nr

Jedna z podstaw wydania zaskarzonego zarzadzenia jest z nich stanowi art.
4 ust. 2 ustawy o gospodarce komunainej, zgodnie z ktérym uprawnienia, ktorych
mowa w ust. 1 pkt 2, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego moga
powierzyé organom wykonawczym tych jednostek. Majgc na uwadze brzmienie ust.
1 tego artykutu podniést, ze powierzenie organom wykonawczym uprawnienia moze
dotyczy¢ okreslenia wysokosci cen i optat albo sposobu ustalania cen i optat za
ustugi komunaine o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z
obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego. W
Gminie Waltbrzych Rada Miejska Watbrzycha postanowita, ze przekazaniu tego
uprawnienia Prezydentowi Miasta Watbrzycha, co nastgpito uchwatg nr
XXXVII/302/12 z dnia 28 sierpnia 2014 r. w sprawie powierzenia Prezydentowi
Miasta Watbrzycha uprawnien do ustalania wysokosci cen i opfat albo stanowienia o
sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci
publicznej. Tym samym od dnia wejscia w zycie ww. uchwaty Prezydent Miasta
Watbrzycha jest jedynym podmiotem uprawnionym do ustalania cen i stawek optat
bgdz tez do okreslania sposobu ich ustalania w odniesieniu do ustug komunalnych o
charakterze uzytecznosci publicznej jak rowniez w odniesieniu do korzystania z
obiektébw i urzadzen uzytecznosci publicznej. Jak wynika z tresci § 1

przedmiotowego zarzadzenia, na jego mocy ustalono optaty za korzystanie z
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nieruchomosci stanowigcych wtasnos¢ Gminy Watbrzych. Nieruchomosci te nie -
drogami publicznymi, lezg poza granicami pasa drogowego.

Zdaniem organu powotany w skardze na poparcie zarzutu naruszenia art. 13
pkt 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 11 czerwca 2015 r. sygn. akt | OSK 662/15 dotyczy
zupetnie odmiennego -tanu prawnego i stanu faktycznego. Nie mozna bowiem
utozsamia¢ okreslenia cen za korzystanie z obiektow uzytecznosci publicznej z
okresleniem regulaminu korzystania z tych obiektow. Dla kazdego z tych
unormowan istnieje odrebna podstawa do ich okreslenia.

Podstawe prawng zarzadzenia, o ktorym mowa w ww. wyroku NSA stanowit
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym na podstawie
niniejszej ustawy organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie
zasad i tryE)u korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej.
Nie mozna zatem utozsamia¢ okreslenia zasad i trybu korzystania z obiektéw
uzyteczno$ci publiczne] z okresleniem cen i stawek opfat za korzystanie z tych
obiektow. Organy samorzadu terytorialnego mogg ustanawia¢ akty prawa
miejscowego jedynie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie
(art. 94 Konstytucji). Dla rozstrzygniecia o kwalifikacji danego aktu normatywnego
organow jednostek samorzadu terytorialnego zasadnicze znaczenie, oprécz
brzmienia samej normy kompetencyjnej, ma rodzaj ustalanych optat. Z kolei z
normy art. 4 ustawy o gospodarce komunainej, w zakresie ustalenia opfat za
korzystanie z parkingdw zlokalizowanych na drogach wewnetrznych, czyli de facto
optat cywilnoprawnych, nie mozna wywies¢ twierdzenia dajacego podstawe do
naktadania na obywateli swiadczenn publicznoprawnych w drodze aktu prawa
miejscowego.

Wobec powyzszego nalezy stwierdzic, ze uchwaty podjete na podstawie art. 4
ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej, a w konsekwencji Zarzadzenia
wydane w oparciu o ustep 2 tego przepisu, sg aktami kierownictwa wewnetrznego,
ktére nie zostaly objete katalogiem aktow prawa miejscowego z art. 13 ustawy o
ogtaszaniu aktéw normatywnych.

Nie mozna réwniez zgodzi¢ sie z twierdzeniem skarzgcej, zgodnie z ktérym
regulacja § 6 zarzadzenia okreslajgca optaty dodatkowe z tytutu nieuiszczenia optaty

za postoj pojazdu, nie znajduje podstaw prawnych.



Sygn. akt: Ill Sa/Wr 226/18

W ocenie organu okreslenie optaty dodatkowej za nieuiszczenie naleznej
opfaty za parkowanie jak réwniez za przekroczenie optaconego czasu parkowania
znajduje uzasadnienie w normie art. 4 ust. 2 w zw. z ust. 1 pkt 2 ustawy o
gospodarce komunalnej. Wobec faktu, ze do drég wewnetrznych nie znajduja
odpowiedniego zastosowania przepisy ustawy o drogach publicznych, przewidujgce
opfate dodatkowag za nieuiszczenie optaty za postdj na drodze publicznej albo za
przekroczenie optaconego czasu postoju na drodze publicznej, przyjecie odmiennej
wykfadni art. 4 ust. 2 w zw. z ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej
prowadzitoby do sytuacji, gdzie zarzadca drogi wewnetrznej ustalajgc opfate
cywilnoprawng za pozostawienie pojazdu na jego terenie, nie posiadatby zadnych
mozliwosci egzekwowania wprowadzonej przez siebie mozliwosci pobierania optat
za parkowdnie na swoim terenie. Wskaza¢ nalezy, ze wymienione w zarzgdzeniu
ulice sa drogami wewnetrznymi co sprawia, ze nie podlegaja one regulacji ustawy o
drogach publicznych. Do drég tych (i parkingéw na nich umieszczonych) nie stosuje
sie przepisow dotyczgcych stref ptatnego parkowania (ktére umiejscowi¢ mozna
jedynie na drogach publicznych).

Parkowanie na parkingach, ktorych dotyczy zarzadzenie opiera sie na
umowie najmu miejsca parkingowego, ktérg zawiera sie przez przystapienie. Nie
mozna uznaé, ze zastosowanie majg tu regulacje dotyczace stref ptatnego
parkowania, gdyz te umiejscawiane by¢ mogg jedynie na drogach publicznych, co
wynika z art. 13 ust. 1 i n. ustawy o drogach publicznych. Gmina, jako wtasciciel
nieruchomosci przy ul. Kasztanowej, Kilinskiego , Rycerskiej , al. Wyzwolenia, na
ktorych potozone sg parkingi, w zakresie zawierania uméw najméw wystepuje jako
podmiot cywilnoprawny | nie posiada zadnych uprawnien wiadczych
charakterystycznych dla stosunkéw prawa administracyjnego. Tym samym
roszczenia z tytutu najmu miejsca parkingowego uznane musza by¢ za roszczenia
cywilnoprawne.

Odnoszac sie do charakteru optaty dodatkowej okreslonej w Regulaminie
parkingow ptatnych niestrzezonych, organ zauwazyt, ze art. 361 § 2 k.c. pozwala
stronom umownie okresli¢ zakres odpowiedzialnosci kontraktowej za szkode w
sposéb odmienny niz przewiduje to art. 361 § 1 k.c., co polega¢ moze zaréwno na
rozszerzeniu granic odpowiedzialnosci, jak ich zawezeniu. Przyjmuje sie w
doktrynie, ze mozliwe jest ustalenie, jakiego rodzaju uszczerbek w dobrach i

interesach poszkodowanego bedzie we wzajemnych relacjach stron szkoda
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podlegajgca naprawieniu. Za dopuszczalne w umownej konstrukcji szkody nalezy
uznac¢ réwniez okreslenie z goéry wysokosci szkody, ktorg powdd ponosi z tytutu
korzystania z jego mienia (zajmowania miejsca parkingowego) bez wniesienia optaty
albo po przekroczeniu wykupionego czasu parkowania. Postanowienia takiego nie
mozna traktowac¢ jako kary umownej ze wzgledu na jego cel, ktéry jest odmienny,
niz cel dla ktérego w zobowigzaniach niepienieznych ustala sie kary umowne.
Postanowienie ustanawiajgce optate dodatkowa nalezy kwalifikowaé jako
ustanawiajgce szersza odpowiedzialnos¢ za szkode, a nie kare umowna.

Tres¢ zarzadzenia objetego wezwaniem do usuniecia naruszenia prawa a w
konsekwencji niniejsza skargg byta przedmiotem oceny Sgadu Rejonowego w
Watbrzychu, ktory uznat, ze samo parkowanie pojazdu na parkingu zlokalizowanym
na drodze wewnetrznej nalezato traktowac , jako zawarcie umowy najmu dotyczacej
drobnych '?spraw zycia codziennggo. Sady obu instancji podzielity stusznos¢
stanowiska Gminy zaréwno co do kwestii zastosowania ustawy o drogach
publicznych do parkingéw, ktérych dotyczy zarzgdzenie oraz co do charakteru optaty
dodatkowej. Sad Rejonowy w Watbrzychu uzasadniajgc wyrok z dnia 11 maja 2017
r. wskazat, ze zastrzezenie optaty dodatkowej w formie okreslonego kwotg pieniezng
ryczattu za brak wykupienia biletu parkingowego lub za przekroczenie optaconego
czasu parkowania nie moze by¢ traktowane jako kara umowna sensu stricte, ale
jako postanowienie umowne sui generis, na zawarcie ktdérego zezwala stronom
brzmienie art. 361 § 2 kc. Sad wskazat przy tym, ze brak zastrzezenia pobierania tej
optaty powodowatby faktyczny brak mozliwosci prowadzenia parkingdw, na ktérych
optat za postoj dokonuje sie w parkomacie. Wobec powyzszego, w ocenie organu,
nie znajdujg uzasadnienia rowniez zarzuty dotyczace naruszenia przepisow prawa

materialnego, podnoszone przez Skarzaca.

Wojewodzki Sgd Administracyjny zwazyt, co nastepuje.

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r. - Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2017 r. poz 1369 — dalej:
p.p.s.a.) sady administracyjne wtasciwe sg do kontroli zgodnos$ci z prawem uchwat
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz aktéw organdéw administracji
rzadowej stanowigcych przepisy prawa miejscowego. Stosownie do art. 147 § 1
p.p.s.a. Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorych mowa w art. 3 § 2
pkt 5 i 6, stwierdza niewaznosc¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo
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stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny

wytgcza stwierdzenie ich niewaznosci. .

W tak wyznaczonym zakresie kontroli, Sad, dokonujac oceny zgodno$ci z
prawem objetych skargg zapisow skarzonego zarzadzenia Prezydenta Miasta
Watbrzycha z dnia 30 kwietnia 2014 r. uznat, ze skarga zastuguje na uwzglednienie.

Podstawowym zarzutem podniesionym przez skarzgcg spotke byt zarzut braku
publikacji skarzonego aktu w Dzienniku Urzedowym Wojewoédztwa Dolnoslaskiego,
ktory miat swoje zrodto w tezie, iz zarzadzenie Prezydenta Watbrzycha nie miato
charakteru aktu kierownictwa wewnetrznego, ale byto w istocie prawem miejscowym
do ktérego majg zastosowanie przepisy ustawy z dnia 20 lipca 2000 r, o ogtaszaniu
aktéw normatywnych. Do powyzszego zarzutu i twierdzenia skarzacej, podobnie jak
do twierdzenia organu, iz sprawa nie ma charakteru sprawy administracyjnej, Sad
musi sie odnie$¢ w pierwszej kolejnosci, bowiem wptywajg one nie tylko na ocene
zasadnosci skargi, ale przesadzaja o je] dopuszczalnosci. Akty kierownictwa
wewnetrznego, podobnie jak te, ktérych przedmiotem regulacji sg wytacznie stosunki
cywilnoprawne miedzy jednostkg samorzadu terytorialnego a innymi podmiotami, nie
mieszczg sie bowiem w katalogu aktow podlegajgcych na mocy art. 3 p.p.s.a. kontroli
sgdu administracyjnego - na co zresztg powotuje sie organ w odpowiedzi na skarge,

WNoszac 0 jej odrzucenie.

Swoje stanowisko, ze sprawa nie ma charakteru administracyjnej i nie stanowi
aktu prawa miejscowego organ wywodzi z tego, ze sporne zarzadzenie reguluje
zasady korzystania z parkingdéw zlokalizowanych na drogach wewnetrznych, a nie
na drogach publicznych. Tym samym, zdaniem organu, dotyczy ono kwestii
zwigzanych wytgcznie z wykonywaniem przez Gmine Watbrzych uprawnien

wiascicielskich i reguluje stosunki o charakterze cywilnoprawnym.

Odnoszgc sie do powyzszych twierdzen nalezy zauwazy¢, ze miedzy stronami
pozostaje bezsporne, ze ulice i plac, na ktorych zlokalizowane sg parkingi objete
regulacja skarzonego zarzadzenia Prezydenta, nie stanowig drég publicznych w
rozumieniu art. 1 i 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. ustawy z dnia 21 marca 1985 r.
o drogach publicznych (dz. U. z 2017 r., poz. 2222 ze zm. ). W $wietle zatem art. 8
ustawy o drogach publicznych ulice te i plac nalezy zakwalifikowaé do kategorii drog
wewnetrznych. Do zlokalizowanych na tych drogach parkingébw nie znajdg w

konsekwencji zastosowania przepisy regulujgce tzw. strefy ptatnego parkowania, o
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ktorych mowa w art. 13 ust. 1 pkt 1 iart. 13 b ustawy o drogach publicznych (tj. Dz.
U.z 2013 r., poz. 260).

Jednocze$nie Sad stoi na stanowisku, ze sama tylko kwestia lokalizacji
parkingu na drodze wewnetrznej nie ma znaczenia dla oceny charakteru skarzonego
aktu. Skarzone zarzadzenie okresla obowigzek ponoszenia opfat i ich wysoko$¢ za
korzystanie z ogoinodostepnego parkingu urzgdzonego przez Gmine na nalezacych
do niej nieruchomosciach (drogach wewnetrznych). Zarzadzenie to dotyka zatem
materii gospodarowania mieniem komunalnym i realizacji zadan o charakterze
uzytecznos$ci publicznej, ktéra to materia zostata uregulowana m.in. w ustawie z dnia
20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2014 r., poz. 379). Zgodnie z
jej art. 1 ustawa okresla zasady i formy gospodarki komunalnej jednostek samorzadu
terytorialnego, polegajgce na wykonywaniu przez te jednostki zadan wtasnych, w
celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspélnoty samorzadowej (ust. 1). Gospodarka
komunalna obejmuje w szczegoélnosci zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie dostepnych (ust. 2).

Sad w orzekajgcym skladzie podziela wyrazany w orzecznictwie poglad, ze
wykorzystywanie nieruchomosci gminnych na parkingi oraz zarzgadzanie tymi
terenami stanowi realizacje zadan o charakterze uzytecznoéci publicznej (zob.
prawomocny wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 2 czerwca 2011 r., sygn. |l SMr
245/11, prawomocny wyrok Wojewoédzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z
dnia 24 listopada 2014 r., sygn. 1l SA/GI 800/14).

Stanowisko takie wspiera zresztg sama tres$é zarzadzenia, w ktorej wskazano,
ze zostata ona wydana m.in. w oparciu o art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996
r. o gospodarce komunalnej w zw. z § 1 uchwaty Rady Miejskiej Watbrzycha nr
XXXVI11/302/12 z dnia 28 sierpnia 2014 r. w prawie powierzenia Prezydentowi Miasta
Watbrzycha uprawnien do ustalania wysokosci cen i optat albo stanowienia o
sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci
publicznej oraz za korzystanie z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci
publicznej. Jak trafnie wskazat NSA w wyroku z dnia 11 czerwca 2015 r., (sygn. akt |
OSK 662/15), zakres kompetencji organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego jest ograniczony podmiotowo - jezeli ustugi $wiadczy podmiot

prywatny, wzglednie tez taki, w ktérym dana jednostka samorzadu terytorialnego w
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zaden sposoéb nie uczestniczy, wytacza to kwalifikacje do komunalnej ustugi
uzytecznosci publicznej, a tym samym kompetencje organu stanowigcego do
podjecia uchwaty na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej.
Taka sytuacja nie miata jednak miejsca w rozpoznawanej sprawie.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej jezeli przepisy
szczegdlne nie stanowig inaczej, organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego postanawiajg o:
1)wyborze sposobu prowadzenia i form gospodarki komunalnej;
2)wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o
charakterze uzyteczno$ci publicznej oraz za korzystanie z obiektow i urzadzen
uzytecznos$ci publicznej jednostek samorzgdu terytorialnego.

2. Uprawnieﬁia, o ktéorych mowa w ust. 1 pkt 2, organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego moga powierzy¢ organom wykonawczym tych jednostek.

Charakter uchwat wydawanych na podstawie powotanego art. 4 ust. 1 pkt 2
byt sporny.

Jak wyjasnit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 16 stycznia
2018 r. Il OSK 2990/17 wedtug wczesniejszych zapatrywan uchwaty wydawane na
podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. zaliczano do aktdéw kierownictwa wewnetrznego,
zawierajgcych wytyczne dla podmiotow wykonujgcych na rzecz jednostki samorzadu
terytorialnego okreslone ustugi, przy czym konkretna wysokos¢ cen i optat miata byé
biezaco ustalona w zawieranych umowach cywilnoprawnych. Aktualnie dominuje
jednak poglad, zgodnie z ktérym uchwaty podejmowane na podstawie art. 4 ust. 1 pkt
2 u.g.k. majg charakter normatywny, w zwigzku z czym wynikajgce z nich ceny i
optaty obowiazujg na obszarze danej jednostki samorzgdu terytorialnego, wigzac
wszystkie podmioty wykonujace gospodarke komunalng w zakresie ustug
uzytecznosci publicznej, jak i odbiorcéw tych ustug lub osoby korzystajgce z obiektdéw
uzytecznosci publicznej (por. powotany wyrok WSA we Wroctawiu, sygn. akt [| SA/Wr
24511, wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 listopada 2014 r., , sygn. akt || SA/GI
800/14, utrzymany w mocy wyrokiem NSA z dnia 11 czerwca 2015 r., sygn. akt |
OSK 662/15, wyrok WSA w Gorzowie WIk z dnia 20 marca 2017 r., sygn., akt Il
SA/Go 81/17) . Analiza orzecznictwa i literatury wspiera dominujgce stanowisko,
zgodnie z ktérym art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. tworzy samoistng podstawe prawnag do
stanowienia aktéow prawa miejscowego w zakresie ustalania wysokosci cen i optfat za

ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z
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obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publiczne] jednostek samorzgdu terytorialnego.
Wskazuje sie przy tym zasadnie, ze art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. jest przepisem lex
specialis wzgledem przepiséw zawartych w ustawach ustrojowych (por. C.
Banasinski, M. Kulesza, Komentarz do art. 4 ustawy o gospodarce komunalnej,
System Informacji Prawnej (SIP) Lex; M. Szydto, Komentarz do art. 4 ustawy o
gospodarce komunalnej, SIP Lex; C. Banasinski, k.m. Jaroszynski, Komentarz do art.
4 ustawy o gospodarce komunalnej). Analogiczne stanowisko zajgt NSA w
Warszawie w wyroku z dnia 26 listopada 2013 r. | OSK 1901/13, wskazujac, ze
artykut 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z 1996 r. o gospodarce komunalnej zawiera norme
prawna upowazniajgca organ stanowigcy samorzgdu terytorialnego do podjecia aktu
prawa miejscowego. Zawiera wszystkie elementy delegacji ustawowej do wydania
aktu prawa miejscowego. Wynika to z konstrukcji normy prawnej, ktéra na réwni z
umocowaniem zawartym w przepisach szczegdlnych stawia umocowanie zawartej w
tej normie.

Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze ustalanie cen i optat za
ustugi komunalne o charakterze uzyteczno$ci publicznej ma charakter aktu prawa
miejscowego. W zwigzku z tym umieszczenie takiej regulacji w zarzadzeniu
Prezydenta, wydanym na podstawie upowaznienia, o ktérym mowa w art. 4 ust. 2
u.g.k., powoduje, ze zarzadzenie takie nalezy traktowa¢ pod wzgledem materialnym
jako akt prawa miejscowego. W konsekwencji akt ten podlega kontroli sadu
administracyjnego w oparciu o art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. Sad w rozpoznawanej sprawie
podziela wyrazane w orzecznictwie stanowisko, ze zawarcie w zarzadzeniu organu
wykonawczego gminy przepiséw obowigzujgcych podmioty znajdujace sie poza
administracjg dane] jednostki samorzadu czyni takie zarzgdzenie aktem prawa
miejscowego (por. wyrok WSA w Krakowie z 11 pazdziernika 2012 r., sygn. lll SA/Kr
228/12, wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 listopada 2014 r., sygn. akt || SA/GI
800/14). Ustalanie cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci
publicznej ma charakter aktu prawa miejscowego. W konsekwencji umieszczenie
takiej regulacji w zarzadzeniu daje postawe do traktowania go pod wzgledem
materialnym jako aktu prawa miejscowego, wymagajgcego w szczegolnosci
prawidtowego ogtoszenia. Wymog taki nie zostat jednak w sprawie spetniony,
zarzadzenie nie przewiduje publikacji i okresla samodzielnie date wejscia w zycie, co
narusza art. 13 pkt 2 ustawy z 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktdw normatywnych i
niektérych innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172). Jednocze$nie
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powszechnie obowigzujacy charakter podjetego aktu daje podstawe do stwierdzenia
niewaznosci kontrolowanego aktu, bez uwzgledniania skutkéw uptywu czasu od dnia

podjecia (art. 94 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym).

Na marginesie nalezy dodac, ze powotywane przez organ postanowienie
WSA w Olsztynie z dnia 9 grudnia 2015 r. (sygn. akt [l SA/Ol 1155/15) i wyrok WSA
w Krakowie z dnia 19 maja 2017 r. (sygn. akt lll SA/Kr 253/17) nie dotyczyly aktéw
regulujgcych odpfatno$¢ za korzystanie z parkingdbw zlokalizowanych na drodze
wewnetrznej. Przedmiotem zaskarzenia w pierwszej z tych spraw byt sposéb
organizacji ruchu na drodze wewnetrznej a drugiej stan jej utrzymania. Zawarte
zatem w uzasadnieniach powotanych orzeczen stanowiska prawne nie przystawaty
do stanu fakltycznego przedstawionej pod rozstrzygniecie sprawy.

Za niezasadne nalezato oceni¢ réwniez zarzuty organu, majgce uzasadni¢
odrzucenie skargi, ze brak jest przedmiotu =zaskarzenia wobec uchylenia
zaskarzonego zarzadzenia. Jak stusznie wskazat sam organ, powotujac sie na
uchwate Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 pazdziernika 1994 r., W 5/94,
zaskarzeniu do sadu moze podlegac ten akt prawa miejscowego, ktéry wprawdzie
zostat zmieniony lub uchylony, jednakze moze by¢ zastosowany do stanow
faktycznych zaistniatych w przesztosci. Taka sytuacja zachodzi w niniejszej sprawie,
albowiem skarzone zarzgdzenie ma zastosowanie dla oceny zasad odptatnosci za
korzystanie z 'parkingc')w w okresie jego obowigzywania, a w szczegoélnosci dla
dokonania oceny, czy podmiot korzystajacy z parkingu miat obowigzek ponoszenia
okreslonych zarzadzeniem optat. Nie mozna sie przy tym zgodzi¢ z organem, ze
egzekwowanie natozonych juz optat nie moze by¢ utozsamiane ze stosowaniem
uchylonego zarzadzenia. Stwierdzenie bowiem niewaznosci tego zarzadzenia lub tez
jego uchylenie bedzie mogto stanowi¢ podstawe do podwazenia zasadnoSci
egzekwowanego obowigzku zapfaty. Nie mozna zatem zgodzi¢ sie z organem, ze
powotany wyrok Trybunatu nie dotyczy sytuacji zaistniatej w niniejszej sprawie,
bowiem uchylone na dzien dzisiejszy zarzadzenie nie moze by¢ juz w zadnej mierze
stosowane wobec skarzgcej spotki. W wyroku tym Trybunat Konstytucyjny jasno
stwierdzit bowiem, ze potrzeba weryfikacji twierdzen skarzgcego istnieje zarowno
wtedy, gdy z powotaniem sie na zaskarzong uchwate zastosowano wobec
skarzgcego indywidualny akt, jak i wowczas gdy istnieje mozliwo$é wydania takiego
aktu w zwigzku z sytuacja, ktéra wystgpita przed uchyleniem lub zmiana uchwaty.

13
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Zdaniem orzekajgcego Sadu, pojecia ,indywidualnego aktu” nie mozna w tym
przypadku ogranicza¢ do decyzji administracyjnej, wytaczajac sytuacje w ktérych
organ nie wydajgc decyzji w innych pismach ustalit obowiazek zaptaty naleznosci
wywodzony w aktu prawa miejscowego i obowigzek ten realizuje w postepowaniu
egzekucyjnym.

W odniesieniu natomiast do zarzutu dotyczacego braku interesu prawnego po
stronie skarzacego, nalezy wskazaé, ze w sprawie jest okolicznoscig bezsporna, ze
skarzaca spotka parkowata swoje samochody na miejscach wskazanych w
zaskarzony, zarzadzeniu Prezydenta Miasta Watbrzycha i zostata z tego tytutu
obcigzona obowigzkiem poniesienia opfat wskazanych w tym zarzgdzeniu. Oznacza
to, ze kwestionowane zarzadzenie, miato bezposredni wptyw na sytuacje prawng
skarzacego i na ustalenie podstaw obowigzku zaptaty za korzystanie z parkingu.
Znajduje to potwierdzenie w przedstawionym przez organ wyroku, wydanym w
wyniku postepowania zainicjowanego pozwem Gminy, w ktorym dochodzita ona od
skarzace] zaptaty za korzystanie z parkingu w postepowaniu przed Sgdem
Rejonowym w Watbrzychu (sygn. akt | C 3437/16) i przed Sgdem Okregowym w
Swidnicy (sygn. akt Il Ca 641/17). Majagc na wzgledzie, ze skarzaca podnosi, ze
zarzadzenie to w skutek braku jego ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Dolnoslaskiego nie posiadato mocy prawnej, nalezy stwierdzi¢, ze ma
ona interes prawny w zaskarzeniu tego aktu.

Podkreslenia wymaga natomiast, ze badajgc dopuszczalno$¢ oraz zasadno$cé
skargi w niniejszej sprawie Sad oceniat legalnos¢ dziatania organu — prezydenta
Miasta Watbrzycha, w kontekscie obowigzku publikacji zaskarzonego zarzadzenia i
skutkébw jego nieopublikowania w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Dolnoslagskiego. Poza kognicja i kontrolg sadu administracyjnego znajdujg sie
natomiast kwestie dopuszczalno$ci i zasadnosci roszczen podnoszonych przez
Gmine w stosunku do uzytkownikéw parkingdw wskazanych w tym zarzadzeniu, a
wywodzonych z prawa wiasnosci i faktu korzystania z tej wlasnosci przez inne
podmioty.

W swietle powyzszego i majac na uwadze skutki, jakie brak wymaganej
publikacji niesie dla skarzonego zarzadzenia, powodujac koniecznos¢ stwierdzenia
jego niewaznosci w catosci, Sad uznat, ze dalsze zarzuty podniesione przez strone w
zakresie naruszenia przez § 6 tegoz zarzadzenia art. 13f ustawy o drogach

publicznych, pozostawaty bez znaczenia dla rozstrzygniecia w sprawie.

14



pr—
Sygn. akt: 11l Sa/Wr 226/18

Majac na uwadze podane argumenty, Wojewddzki Sad Administracyjny w
Gliwicach, na podstawie art. 147 § 1 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, stwierdzit niewaznos$c¢ zarzadzenia.
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