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Skarga
Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 8 § 11 art. 50 § 1 w zwiagzku z art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r.
poz. 329) oraz art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich
(Dz.U. 22020 r. poz. 627 ze zm.),

wnosz¢ skarge

na wymienione ponizej przepisy Regulaminu Strefy Zamieszkania Stare Miasto
stanowigcego zatgcznik Nr 1 do uchwaty nr XXIII/709/20 Rady Miasta Szczecin z dnia 24
listopada 2020 r. w sprawie ustalenia zasad korzystania ze Strefy Zamieszkania Stare
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Miasto oraz poboru 1 wysokos$ci optat za parkowanie pojazdow samochodowych na tym
obszarze (Dz.Urz.Woj.Zachodniopomorskiego z 2020 r. poz. 6063, ze zm.), t].:

1) § 1 ust. 2 Regulaminu,
2) § 2 ust. 9110 Regulaminu,
3) § 5ust. 1 lit. b Regulaminu.

Zaskarzonym przepisom Regulaminu zarzucam, ze zostaly wydane z istotnym
naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. z 2021 r. poz. 1372) oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o
gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 679) 1 wnosz¢ o stwierdzenie niewaznosci
tych przepisoéw.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 24 listopada 2020 r. Rada Miasta Szczecina podjeta uchwate w
sprawie ustalenia zasad korzystania ze Strefy Zamieszkania Stare Miasto oraz poboru i
wysokosci optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na tym obszarze. Praktycznie
wszystkie regulacje prawne dotyczace zasad korzystania ze wspomnianej strefy zostaty
zamieszczone w Regulaminie Strefy Zamieszkania Stare Miasto, stanowigcym zalgcznik Nr
1 do uchwaty. W powotanym zataczniku okreslony zostal obszar (tj. ulice 1 odcinki ulic), na
ktorym obowigzuje regulamin, wprowadzono zasadg, ze korzystanie z wyznaczonych
miejsc parkingowych jest ptatne w dni robocze, w godzinach od 8.00 do 17.00, ustalono
stawki optat parkingowych, a takze ustanowiono obowigzek umieszczenia biletu
parkingowego (dokumentu potwierdzajacego wniesienia optaty parkingowej) za przednia
szyba pojazdu w sposdb umozliwiajacy odczytanie tresci tego biletu. Z tresci regulaminu
wynika ponadto, ze z momentem zaparkowania pojazdu samochodowego w strefie, na
miejscu do tego wyznaczonym, zostaje zawarta umowa o odptatne korzystanie z miejsca
parkingowego na zasadach okreslonych w regulaminie 1 na podstawie przepisow ustawy —
Kodeks cywilny (§ 1 ust. 2 regulaminu). Stronami tej umowy sg korzystajacy ze strefy oraz
jej zarzadca (§ 2 ust. 10 regulaminu). Postanowienia regulaminu przewiduja takze
naliczanie optat dodatkowych w wysokosci 200 zt w przypadku, gdy:

a) korzystajacy ze Strefy Zamieszkania Stare Miasto nie umie$ci waznego biletu
parkingowego lub karty Stare Miasto w sposob okreslony w regulaminie,

b) korzystajacy ze Strefy Zamieszkania Stare Miasto zaparkuje pojazd poza
miejscami wyznaczonymi do parkowania (§ 5 ust. 1 regulaminu).



W rozumieniu przepiséw regulaminu optata dodatkowa jest karg umowng platng
przez osoby korzystajace ze strefy w przypadkach okreslonych w regulaminie (§ 2 ust. 9
regulaminu).

Podstawe materialno-prawng zaskarzonej uchwaty Rady Miasta Szczecin stanowig
przepisy art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o
gospodarce komunalnej. Stosownie do postanowien art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o
samorzadzie gminnym, na podstawie wspomnianej ustawy organy gmin mogg wydawac
akty prawa miejscowego w zakresie zasad 1 trybu korzystania z gminnych obiektow 1
urzadzen uzyteczno$ci publicznej. Uzyty w powotanym przepisie zwrot ,,zasady 1 tryb
korzystania” zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowigcego gminy do formutowania
norm 1 zasad prawidlowego postgpowania oraz ustalania regut zachowania si¢, ktore maja
obowigzywa¢ na terenie obiektoéw uzyteczno$ci publicznej. Oznacza to w konsekwencji
uprawnienie rady gminy do wprowadzenia regut dotyczacych obowigzujacego sposobu
zachowania si¢ podmiotow, ktore przebywaja na terenie obiektow, o ktorych mowa w art.
40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym (por. wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia
22 sierpnia 2019 r., sygn. akt II SA/Go 405/19). Tymczasem, przepisy Regulaminu Strefy
Zamieszkania Stare Miasto oprocz regut zachowania si¢ os6b bedacych uzytkownikach
drog objetych przedmiotowa strefa (np. obowigzku uiszczenia oplaty parkingowej] w
parkomacie lub za pomoca systemu ptatnosci mobilnych czy tez obowigzku umieszczenia
biletu parkingowego za przednig szyba pojazdu) okreslaja rowniez sankcje w postaci optaty
dodatkowej (kary umownej) za naruszenie przepisOw regulaminu, tj. nieumieszczenie biletu
parkingowego lub karty Stare Miasto za szybg pojazdu (§ 5 ust. 1 lit. a Regulaminu) oraz za
zachowanie niebedgce naruszeniem tych przepisow, tj. za parkowanie pojazdu poza
miejscami wyznaczonymi do parkowania (§ 5 ust. 1 lit. b Regulaminu). Przedmiotowa
materia nie miesci si¢ w zakresie pojecia ,,zasady 1 tryb korzystania z gminnych obiektow
uzytecznosci publicznej”, bowiem dotyczy wylacznie konsekwencji prawnych okreslonego
zachowania si¢ o0sOb korzystajacych z tego rodzaju obiektow. Przepisy regulaminu
normujace kwestie sankcji cywilno-prawnych nakladanych na uzytkownikow Strefy
Zamieszkania Stare Miasto (optata dodatkowa jest bowiem karg umowng w rozumieniu
przepisow regulaminu), w tym réwniez sankcji bedacych nastepstwem postepowania, ktore
nie narusza zasad korzystania z drég potozonych w tej strefie, nie mieszczg si¢ zatem w
zakresie upowaznienia zawartego w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym.

Postanowienia § 5 ust. 1 lit. b Regulaminu Strefy Zamieszkania Stare Miasto sg takze
sprzeczne z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej. Stosownie do tresci
powotanego przepisu ustawy, jezeli przepisy szczego6lne nie stanowig inaczej, organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego postanawiajg o wysokosci cen 1 optat albo o
sposobie ustalania cen 1 optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publiczne]
oraz za korzystanie z obiektow i1 urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu



terytorialnego. W ocenie Rzecznika, optata dodatkowa (kara umowna) ustanowiona w
powotanym przepisie regulaminu nie jest pobierana z tytutu korzystania z gminnego obiektu
uzytecznosci publicznej (okreslonych drog wewnetrznych) czy tez za ustugi komunalne (za
Swiadczenie ustug parkingowych), bowiem przestanka jej naliczenia jest pozostawienie
pojazdu poza miejscem wyznaczonym do parkowania, gdzie nie sg Swiadczone ushlugi
parkowania. Ponadto, przedmiotowe optata, a de facto kara umowna, nie jest forma
odptatnosci za korzystanie z obiektu uzytecznosci publicznej czy tez za Swiadczong ustuge
komunalng, lecz rodzajem sankcji o charakterze cywilno-prawnym. W wyroku z dnia 14
stycznia 2020 r., sygn. akt IIT SA/Ld 924/19, Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi
zwrocit uwage, ze o ile przepis art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalne; mogt
stanowi¢ podstawe prawng do okreslenia przez rade gminy optat za korzystanie z
urzadzonego przez gming parkingu stanowigcego obiekt uzyteczno$ci publicznej, to brak
bylo jednak podstaw, aby z tego unormowania wyprowadzi¢ upowaznienie do ustalania
oplaty dodatkowej za parkowanie pojazdow bez wniesienia optaty parkingowej. Oplaty
dodatkowe nie stanowig formy odptatnosci za korzystanie z miejsca parkowania pojazdu,
lecz - wbrew stownikowemu rozumieniu stowa ,,optaty” - spelniaja w istocie funkcje
represyjng, majacg cechy kary pienieznej. Z uwagi na to, ze art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o
gospodarce komunalnej postuguje si¢ pojeciem ,optaty”, nie wydaje si¢ uprawnione
wyprowadzanie z tego przepisu wniosku, ze optaty te moga by¢ czym$ wiece] niz
ustalonymi przez organ samorzadu terytorialnego nalezno$ciami, stanowigcymi jedynie
ekwiwalent za ,,ustuge” ze strony gminy w postaci umozliwienia korzystania z jej obiektow
1 urzadzen. W kategorii optat ujetych w powotanym przepisie ustawy o gospodarce
komunalnej nie mieszczg si¢ zatem optaty dodatkowe, ktore nie majg cech optat, lecz sg w
istocie karg pieni¢zng. Stwierdzi¢ zatem nalezy, ze art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce
komunalnej nie przyznaje radzie gminy kompetencji do wprowadzenia optat dodatkowych
majacych charakter kary pienigznej za niewykonanie obowigzkoéw ustanowionych przez ten
organ w uchwale okreslajacej zasady korzystania z gminnych obiektow uzytecznosci
publiczne;.

W orzecznictwie sadow administracyjnych prezentowany jest takze odmienny
poglad. W wyroku z dnia 21 pazdziernika 2021 r., sygn. akt IT GSK 1174/21, Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzil, ze podejmujac na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o
samorzadzie gminnym oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej uchwate
regulujagcg zasady 1 tryb korzystania z ptatnych parkingéw miejskich potozonych poza
drogami publicznymi rada miasta wladna byta okresli¢c w regulaminie stanowigcym
zalacznik do uchwaty zaré6wno stawke optaty za parkowanie pojazdu, jak 1 oplate za to
parkowanie z naruszeniem zasad przyjetych regulaminem. Zdaniem NSA, druga z tych
optat jest rowniez optatg parkingowa tyle, Ze uiszczang za parkowanie z uchybieniem zasad
objetych regulaminem. Z tego tez wzgledu, regulacja prawna ustanawiajaca tego rodzaju



optate dodatkowg nie narusza przepisow art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym
oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej, a konsekwencji takze art. 7 1 94
Konstytucji RP.

Rzecznik nie podziela stanowiska wyrazonego w powotanym orzeczeniu Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Nawet jednak przy zaakceptowaniu wykladni art. 4 ust. 1 pkt 2
ustawy o gospodarce komunalnej dokonanej przez ten sad 1 tak postanowienia § 5 ust. 1 lit.
b Regulaminu Strefy Zamieszkania Stare Miasto sg sprzeczne z powotanym przepisem tej
ustawy. Nalezy zauwazy¢, ze wspomniany regulamin nie naktada na uzytkownikow strefy
obowigzku parkowania pojazdow wylgcznie na miejscach do tego wyznaczonych. Skoro
zatem zaparkowanie pojazdu poza miejscem wyznaczonym nie stoi W Sprzecznosci z
przepisami regulaminu, to tego rodzaju postepowanie nie stanowi uchybienia zasadom
ustanowionym przez rad¢ miasta w tym akcie prawnym. W $wietle stanowiska 1
argumentacji przedstawionych przez NSA, brak jest podstaw prawnych do wprowadzenia
obowiazku uiszczenia optaty dodatkowej z tytutu zachowania, ktore nie narusza regut
wynikajacych z regulaminu okreslajacego zasady korzystania z gminnego obiektu
uzytecznosci publicznej (strefy). Oznacza to, ze optata dodatkowa naliczana w przypadku
zaparkowania pojazdu poza miejscami wyznaczonymi do parkowania zostata ustanowiona
przez Rad¢ Miasta Szczecin bezprawnie, gdyz nie stanowi oplaty za zachowanie
korzystajacego ze strefy, ktore jest niezgodne z zasadami przyjetymi w regulaminie.

W powotanym wyzej wyroku Naczelny Sad Administracyjny odniodst si¢ takze do
kwestii legalnosci zamieszczania w regulaminie okres$lajagcym zasady korzystania z
gminnych obiektow uzytecznos$ci publicznej regulacji o charakterze cywilno-prawnym. Sad
zwrocit uwage, ze jesli rada zdecydowata o unormowaniu zasad korzystania z parkingow
miejskich w oparciu o wigzgce wszystkich korzystajacych z tych parkingdow przepisy prawa
miejscowego, przesadzajace o publicznoprawnym charakterze uprawnien i obowigzkow
przyjetych tym aktem prawnym, to za nieuprawnione nalezato uznac¢ jednoczesne odwotanie
si¢ w uchwale do rezimu cywilnoprawnego, z czym wigze si¢ zarOwno przyjety charakter
optaty jako naleznos$ci wynikajacej z umowy zawieranej pomiedzy gming a korzystajacym z
parkingu, jak 1 sam charakter optaty dodatkowej jako kary umownej. Z przepisow art. 40
ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce
komunalnej oraz art. 483 § 1 Kodeksu cywilnego nie mozna wywie$¢ prawa do ustalenia
optaty dodatkowej jako kary umownej za parkowanie pojazdéw niezgodnie z regulaminem.
Przepisy te nie daja rowniez delegacji do ustanowienia takiego rodzaju optaty. Wedtug
NSA, zaskarzona uchwata rady miasta zostata wadliwie oparta na dwoch konkurujacych
niejako ze sobg rezimach prawnych, z ktoérych cywilnoprawna konstrukcja odptatnosci za
korzystanie z parkingu nie miesci si¢ w przewidzianej art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o
samorzadzie gminnym podstawie aktu prawa miejscowego regulujacego zasady i tryb
korzystania z gminnych obiektow 1 urzagdzen uzytecznosci publiczne;.



W $wietle powyzszego, za sprzeczne z przepisami ustawy o samorzadzie gminnym
nalezy uzna¢ zaskarzone postanowienia regulaminu, z ktérych wynika, ze zaparkowanie
pojazdu samochodowego w Strefie Zamieszkania Stare Miasto w miejscu do tego
wyznaczonym powoduje zawarcie umowy o odptatne korzystanie z miejsca parkingowego
na zasadach okreslonych w regulaminie 1 Kodeksie cywilnym (§ 1 ust. 2 regulaminu) oraz,
Ze umowag rozumieniu regulaminu jest umowa zawarta pomigdzy korzystajagcym ze strefy a
jej zarzadcg (§ 2 ust. 10 regulaminu). Ta sama wadliwo$¢ dotyczy unormowan regulaminu,
zgodnie z ktorymi optata dodatkowa jest karg umowng ptatng przez korzystajace ze strefy w
przypadkach okreslonych w regulaminie (§ 2 ust. 9 regulaminu). Przedmiotowe regulacje
prawne niewatpliwe majg charakter cywilno-prawny, wlasciwy dla dzialania gminy jako
podmiotu prawa prywatnego (komunalnej osoby prawnej). Tymczasem, ustanawiajac
regulamin okreslajacy zasady korzystania z gminnych obiektow uzytecznosci publicznej
gmina realizujg nadane im na mocy prawa publicznego uprawnienia 1 wystepuje jako
wyposazony w okreslone wladztwo organ administracji publicznej, ktorego pozycja jest
catkowicie odmienna od tej wtasciwej dla stosunkéw cywilnoprawnych.

W zwiazku z powyzszym, wnosz¢ jak na wstepie.
Marcin Wigcek
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