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W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 17 wrzes$nia 2025 r.

Naczelny Sgd Administracyjny w skfadzie:

Przewodniczacy Sedzia NSA Elzbieta Czarny-Drozdzejko
Sedzia NSA Patrycja Joanna Suwaj

Sedzia del. WSA Dorota Dziedzic-Chojnacka (spr.)
Protokolant starszy asystent sedziego  Agnieszka Juszynska

po rozpoznaniu w dniu 17 wrzesnia 2025 r.
na rozprawie w lzbie Gospodarczej
skargi kasacyjnej Rady Miasta Szczecin
od wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie
z dnia 11 sierpnia 2022 r. sygn. akt Il SA/Sz 307/22
w sprawie ze skarg 1) Rzecznika Praw Obywatelskich,
2) Prokuratora Okregowego w Szczecinie
na uchwate Rady Miasta Szczecin
z dnia 24 listopada 2020 r, nr XXIil/709/20
w przedmiocie ustalenia zasad korzystania ze strefy zamieszkania Stare Miasto
oraz poboru i wysokosci optat za parkowanie pojazdow samochodowych w tym

obszarze

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania

Wojewddzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Szczecinie.

Na oryginale wiasciwe podpisy
Za zoodnoscC z oryginatem

Karolina Skibniewska

NSA/wyr.1 — wyrok Referen Zysta
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UZASADNIENIE

Wojewddzki Sad Administracyjny (,\WSA®) w Szczecinie wyrokiem z 11
sierpnia 2022 r. I SA/Sz 307/22 stwierdzit niewaznos¢ uchwaty Rady Miasta
Szczecin z dnia 24 listopada 2020 r. nr XXII1/709/20 w przedmiocie ustalenia zasad
korzystania ze Strefy Zamieszkania Stare Miasto oraz poboru i wysokosci optat
za parkowanie pojazddéw samochodowych na tym obszarze w cato$ci na podstawie
art. 147 § 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j. Dz.U.
z 2022 r., poz. 329 ze zm; obecnie: t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 935, dalej powolywanej
jako: ,ppsa’).

Sad pierwszej instancji orzekat w nastepujgcym stanie faktycznym i prawnym
sprawy.

Rada Miasta Szczecin (zwana dalej. ,Radg Miasta”), dziatajac na podstawie
art. 40 ust. 2 pkt 4 i art. 41 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym
(Dz.U. z 2020 r., poz. 713 ze zm., zwanej dalej: ,usg”) oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2019 r., poz. 712
ze zm., zwanej dalej. ,ugk”), podjeta w dniu 24 listopada 2020 r. uchwate nr
XXII/709/20 w sprawie ustalenia zasad korzystania ze Strefy Zamieszkania Stare
Miasto oraz poboru i wysokosci optat za parkowanie pojazddéw samochodowych
na tym obszarze. |

W skardze na powyzszag uchwale Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: ,RPQ")
wnidst o stwierdzenie niewaznosci § 1 ust. 2, § 2 ust. 91 10 oraz § 5 ust. 1 lit. b
Regulaminu, stanowigcego zatacznik nr 1 do skarzonej uchwaty. RPO uwazat
bowiem, Ze przepisy regulaminu normujgce kwestie sankcji cywilno-prawnych
naktadanych na uzytkownikéw Strefy Zamieszkania Stare Miasto, w tym réwniez
sankcji bedacych nastepstwem postepowania, ktére nie narusza zasad korzystania
z drég potozonych w tej strefie, nie mieszczg sie w zakresie upowaznienia zawartego
w art. 40 ust. 2 pkt 4 usg. W jego ocenie, przedmiotowa optata, de facto kara
umowna, nie jest forma odptatnosci za korzystanie z obiektu uzytecznosci publicznej
czy tez za sSwiadczong ustuge komunalna, lecz rodzajem sankcji o charakterze
cywilno-prawnym.

Z kolei, Prokurator Prokuratury Okregowej w Szczecinie (zwany dalej:

.Prokuratorem”), zakwestionowat skarzong uchwate w czesci, tj. w zakresie § 1
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ust. 2, § 2 ust. 3,4,6,9i 10 oraz § 5, § 6 i § 8 Regulaminu, i wnidst o stwierdzenie
niewaznosci uchwaty w zaskarzonej czesci. Prokurator w skardze podniost zarzut
naruszenia:

1) art. 7, art. 94 Konstytucji RP, art. 40 ust. 2 pkt 4 usg, art. 4 ust. 1 pkt 2 ugk,
polegajgcym na przekroczeniu przez Rade Miasta upowaznienia ustawowego
do wydania uchwaty, zawartego w ww. wymienionych przepisach, przez ustalenie
w§ 5 § 6 i § 8 Regulaminu ,optaty dodatkowe]” za parkowanie pojazdow
bez wniesienia optaty parkingowej oraz za parkowanie pojazdéw poza miejscem
wyznaczonym do parkowania, podczas gdy ww. przepisy nie przewidujg takich
mozliwosci, upowazniajac jedynie organ uchwatodawczy do ustalenia oplat i cen
za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz korzystanie
z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytoriainego
stanowigcych jedynie ekwiwalent $wiadczonej ustugi;

2) art. 40 ust. 2 pkt 4 usg w zw. zart. 4 ust. 1 pkt 2 ugk, polegajacym
na przekroczeniu przez Rade Miasta upowaznienia ustawowego zawartego w ww.
wymienionych przepisach, poprzez ustanowienie w Regulaminie przepiséw § 1 ust.
2,82 ust. 3, 4,6, 9i10, ktére przesadzajg o cywilnoprawnej konstrukcji odptatnosci
za korzystanie z miejsca parkingowego, ktéra nie miesci sie w przewidzianej w art.
40 ust. 1 pkt 2 usg podstawie aktu prawnego regulujacego zasady i tryb korzystania
z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej i wprowadza w btad
adresatdw uchwaty co do charakteru uprawnien i obowigzkéw przyjetych tym aktem
prawnym, ktore jako wynikajgce z aktu prawa miejscowego majg charakter
publicznoprawny. |

W odpowiedzi na skarge RPO, Rada Miasta reprezentowana
przez Prezydenta Miasta Szczecin (zwanego dalej: ,Prezydentem Miasta”), wniosta
o jej oddalenie w catosci. Nie zgodzit sie z zadaniem stwierdzenia niewaznosci
przepisédw wskazanych przez RPO, a zarzuty skargi uznat za niezasadne.

Natomiast w odpowiedzi na skarge Prokuratora, Rada Miasta reprezentowana
przez Prezydenta Miasta, rowniez wniosta ¢ oddalenie skargi w catosci, uznajac,
ze zarzuty skargi nie sg zasadne. W uzasadnieniu tej odpowiedzi powtérzono
argumentacje przedstawiong w odpowiedzi udzielonej na skarge RPO. _

Postanowieniem z 11 sierpnia 2022 r. WSA w Szczecinie, na podstawie

art. 111 § 1 ppsa, potaczyt do wspdlnego rozpoznania i rozstrzygniecia obie sprawy,
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tj. ze skargi Prokuratora o sygn. akt || SA/Sz 642/22 i ze skargi RPO o sygn. akt
It SA/Sz 307/22. Sad postanowit potaczone sprawy prowadzi¢ pod sygn. akt li SA/Sz
307/22.

WSA w Szczecinie we wskazanym na wstepie wyroku stwierdzit, ze jest ona
w cafosci dotknieta istotnym naruszeniem prawa, a nie tylko w zakresie wskazanym
w skargach RPO i Prokuratora. W ocenie Sadu pierwszej instancji, z tresci skarzonej
uchwaty nie wynika, z jakiego powodu organ stanowigcy Gminy Miasta Szczecin
ustalit ceny i optaty za korzystanie z obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej,
albowiem nie wskazat ani w tej, ani tez w innej uchwale, ze obszar Strefy
Zamieszkania Stare Miasto (dalej ,Strefa”) stat sie obiektem czy urzadzeniem
uzytecznosci publiczne). Nie jest wystarczajgce bowiem nadanie statusu obiektu
uzytecznosci publicznej Strefie tylko przez wyznaczenie obszaru, ktéry obejmuje
(de facto sg to ulice, ktére utracity status drég gminnych i zostaty wytgczone
Zz uzytkowania) oraz przyjecie Regulaminu, kitdéry oprécz wyznaczenia zasiegu
obowiazywania Strefy odnosi sie wylacznie do zasad parkowania w niej pojazdéw
oraz pobierania zwigzanych z tym optat bez réwnoczesnego okreslenia z jakiego
powodu obszar ten status taki otrzymat.

Sad pierwszej instancji zaznaczyt, ze ulice znajdujgce sie w Strefie miaty
status drég gminnych, ktore organ stanowiagcy Gminy Miasta Szczecin odpowiednio
uchwatami: nr X/330/19 z dnia 10 wrzesnia 2019 r. i XX/650/20 z dnia 22 wrze$nia
2020 r. pozbawit stétusu drég gminnych, wytaczyt te drogi z uzytkowania, badz nadat
im w sposéb nieuprawniony status drég wewnetrznych (takiego przeksztaicenia
art. 10 ust. 3 nie przewiduje). WSA w' Szczecinie podkreslit, ze jakkolwiek w tej
sprawie Sad nie bada legalnosci uchwat o pozbawieniu drég statusu drég gminnych
i wytaczeniu ich z uzytkowania, to jednak nie sposob pominaé skutkow tychze
dla skarzonej uchwaly. Zdaniem Sadu pierwszej instancji, jezeli Rada Miasta
Szczecin wylgczyta drogi wymienione w § 1 Regulaminu Strefy z uzytkowania,
a nastepnie postanowita o wigczeniu tychze do Strefy Zamieszkania Stare Miasto,
nie okreslajac czym w istocie jest ta Strefa {jaki jest jej status prawny w rozumieniu
ugk), to ustalanie opfat za parkowanie w Strefie nie znajduje uzasadnienia prawnego.

WSA w Szczecinie podkreslit rowniez, -ze pozbawienie drog znajdujgcych sie
w Strefie statusu drég publicznych w istocie nie zmienito ich dotychczasowego

przeznaczenia. Zdaniem Sadu pierwszej instancji, faktem notoryjnym jest,
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ze na drogach Strefy ruch drogowy odbywa sie w niezmienionym natezeniu, za$
znaki drogowe nie wskazuja, ze ruch w Strefie za wyjatkiem dojazdu do poses;ji, jest
niemozliwy wobec wylaczenia drdég z uzytkowania i nadania tymze innego statusu.
Od stanu sprzed pozbawienia drég wymienionych w § 1 zatacznika do zaskarzonej
uchwaly odrézniajg je tylko optaty za parkowanie inne niz te, ktére obowiazywaty
na drodze publicznej (optaty za parkowanie na drogach publicznych).

Sad pierwszej instancji wskazat, ze w uzasadnieniu do zaskarzonej uchwaty
Rada Miasta stwierdzita, ze ruch w Strefie bedzie ograniczony do minimum,
zapewniajac jedynie niezbedny dojazd do nieruchomoséci. W ocenie Sadu, fakty tym
zapewnieniom przeczg, a hadto Rada Miasta nie wskazata w uzasadnieniu, na jakiej
podstawie prawnej ograniczy ruch w Strefie do minimum.

Podsumowujac, WSA w Szczecinie podkreslit, ze brak okreslenia, czym staty
sie dotychczasowe drogi gminne poddaje w watpliwosé mozliwosé ustalania optat
na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 ugk, tak jak to przyjeto w skarzonej uchwale,
albowiem w istocie sg to oplaty za korzystanie z mienia gminnego, nie poddajagce sie
regulacjom z ww. ustawy. W zwigzku z powyzszym Sad pierwszej instancji stwierdzit,
ze skarzona uchwata w catosci, w sposéb istotny narusza prawo, albowiem ustala
zasady korzystania ze Strefy Zamieszkania Stare Miasto oraz zasady pobierania
i wysoko$é optat za parkowanie pojazdéw w tym obszarze, w sytuacji gdy Strefa
nie jest ani obiektem ani tez urzadzeniem uzytecznos$ci publicznej w rozumieniu
przepisow ugk to nie znajdujg do niej zastosowania przepisy art. 4 ust. 1 pkt 2 tego
aktu prawnego.

Sad nie poddat ocenie prawnej zarzutéw podniesionych w skargach RPO
oraz Prokuratora, gdyz wobec stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly w catosci
rozwazania w tym zakresie staty sie zbedne.

Skarge kasacyjna od powyzszego wyrcku wywiodta Rada Miasta, zaskarzajac
orzeczenie w catosci oraz wnoszac o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie
sprawy w catosci do ponownego rozpoznania WSA w Szczecinie, zasadzenie
narzecz skarzgcej kasacyjnie zwrotu kosztéw postepowania od skarzacych
solidarnie, w tym kosztow zastepstwa radcy prawnego wediug norm prawem
przewidzianych. Ponadto wniosta o rozpoznanie skargi kasacyjnej na rozprawie.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucita:



Sygn. akt Il GSK 2095/22

1. naruszenie przepisdéw prawa materialnego przez jego btedna wyktadnie, o ktérej
mowa w art. 174 pkt 1 ppsa, tj. przepisow art. 40 ust. 2 pkt 4 w zw. z art. 41 ust. 1
usg oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 ugk w zw. z art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r.
o drogach publicznych (dalej: ,udp”) oraz art. 3 pkt 3a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
Prawo budowalne (dalej. ,upb”) przez uznanie, ze drogi wewnetrzne w Strefie
Zamieszkania Stare Miasto nie sg obiektem uzytecznosci publicznej, a wiec Rada
Miasta Szczecin nie byla uprawniona do ustanowienia w uchwale nr XXIII/709/20
zdnia 24 listopada 2020 roku zasad korzystania ze Strefy Zamieszkania Stare
Miasto oraz poboru i wysokosci optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na
tym obszarze,

2. naruszenie przepisu postepowania majace wplyw na wynik sprawy, o ktorych
mowa w art. 174 pkt 2 ppsa, tj. art. 147 § 1 ppsa przez jego zastosowanie
i stwierdzenie w wyniku btednego uwzglednienia skargi niewaznosci w catosci
uchwaty nr XXIII/709/20 Rady Miasta Szczecin z dnia 24 listopada 2020 r. w sprawie
ustalenia zasad korzystania ze Strefy Zamieszkania Stare Miasto oraz poboru
i wysoko$ci optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na tym obszarze jako
rzekomo podjete] bez oparcia w tresci art. 40 ust. 2 pkt 4 w zw. z art. 41 ust. 1 usg
i art. 4 ust. 1 pkt 2 ugk;

3. naruszenie przepisdéw postepowania majace wplyw na wynik sprawy, o ktdrych
mowa w art. 174 pkt 2 bpsa, tj. art. 141 § 4 w zw. z art. 134 § 1 ppsa w zakresie
w jakim w uzasadnieniu wydanego wyroku Sad pierwszej instancji ocenit uchwaty
Rada Miasta Szczecin nr X/330/19 z dnia 10 wrze$nia 2019 r. i nr XX1/650/20 z dnia
22 wrzesnia 2020 r. i uznat, ze Rada Miasta Szczecin w sposdb nieuprawniony
pozbawita statusu drég gminnych ulice wymienione w ich tresci, wytaczyta te drogi
z uzytkowania, badz nadata im status drog wewnetrznych podczas, gdy uchwaly te
nie byly przedmiotem rozpatrywanej sprawy;

4. naruszenie przepisOw postepowania majgce wptyw na wynik sprawy, o ktorych
mowa w art. 174 pkt 2 ppsa, tj. art. 141 § 4 w zw. z art. 134 § 1 ppsa w zakresie
w jakim w uzasadnieniu wydanego wyroku Sad pierwszej instancji biednie ustalit
i wskazal, ze:

a) pozbawienie drég znajdujgcych sie w Strefie Zamieszkania Stare Miasto statusu
drég publicznych w istocie nie zmienito ich dotychczasowego przeznaczenia, a ruch

drogowy na'tych ulicach odbywa sie¢ w niezmienionym  natezeniu, co wbrew
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twierdzeniom Sgdu I-szej instancji nie jest faktem notoryjnym, jak réwniez
nie znajduje oparcia w aktach przedmiotowej sprawy,

b) drogi wewnetrzne w Strefie Zamieszkania Stare Miasto nie s3 obiektem
uzytecznosci publicznej, a wiec Rada Miasta Szczecin nie byta uprawniona
do ustanowienia w uchwale nr XXIII/709/20 z dnia 24 listopada 2020 roku zasad
korzystania ze Strefy Zamieszkania Stare Miasto oraz poboru i wysokosci optat
za parkowanie pojazdéw samochodowych na tym obszarze.

Argumentacje na poparcie zarzutébw sformutowanych w petitum skargi
kasacyjnej przedstawionc w jej uzasadnieniu.

W odpowiedziach na skarge kasacyjng RPO oraz Prokurator wniesli o jej
oddalenie.

W piSmie procesowym z 5 czerwca 2023 r. Prokurator wskazat, ze doszto
do uprawomocnienia wyroku WSA w Szczecinie z 9 lutego 2023 r. 1l SA/Sz 991/22
w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty Rady Miasta Szczecin nr XXI/650/20
z22 wrzesnia 2020 r. w przedmiocie pozbawienia kategorii drdég gminnych:
ul. Laziebnej, ul. Mariackiej, czesci ul. Tkackiej, czesci ul. Staromtynskiej, czesci
ul. Kohski Kierat, czesci ul. Staromiejskiej poprzez wytgczenie ich z uzytkowania.
W ocenie Prokuratora, powyzsza okolicznos¢ w ocenie prokuratora ma znaczenie
dla rozstrzygniecia skargi kasacyjnej w niniejszej sprawie, albowiem niewazna
obecnie, uchwata Rady Miasta Szczecin nr XXI/650/20 z dnia 22 wrzeénia 2020 r.
stata sie podstawg do wydania uchwaly Rady Miasta Szczecin nr XXII1/709/20 z 24
listopada 2020 r. w sprawie ustalenia zasad korzystania ze Strefy Zamieszkania
Stare Miasto oraz poboru i wysokosci optat z parkowanie pojazdéw samochodowych
na tym obszarze. W obecnych stanie prawnym ulice objete Strefg Zamieszkania
Stare Miasto nie sg wytaczone z kategorii drég gminnych.

W nawigzaniu do ww. pisma Prokuratora, w pismie z 6 sierpnia 2025 r.,
petnomocnik skarzgcej kasacyjnie wskazat, ze zakres ulic pozbawionych kategorii
drog publicznych, o ktérych mowa w uchwale Rady Miasta Szczecin nr XXI/650/20
z dnia 22 wrze$nia 2020 r., nie wyczerpywat nigdy obszaru Strefy Zamieszkania

Stare Miasto, ktéra obejmowata zawsze obszar szerszy.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.
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Skarga kasacyjna zastuguje na uwzglednienie, gdyz zasadne okazaly sie
podniesione w niej zarzuty dotyczgce naruszenia m.in. art. 141 § 4 ppsa.

Stanowisko odnosnie przyjecia przepisu art. 141 § 4 ppsa za podstawe skargi
kasacyjnej jest utrwalone w orzecznictwie sadowoadministracyjnym, dla przyktadu
powota¢ mozna wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 31 lipca 2020 r. | FSK
1820/17, w ktérym Sad stwierdzit, ze: ,Wadliwo$é uzasadnienia wyroku moze
stanowi¢ przedmiot skutecznego zarzutu kasacyjnego z art. 141 § 4 ustawy Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi wowczas, gdy sporzadzone jest
w taki sposdb, ze niemozliwa jest kontrola instancyjna zaskarzonego wyrcku.
Funkcja uzasadnienia wyroku wyraza sie bowiem miedzy innymi w tym, ze jego
adresatem, oprocz stron, jest takze Naczelny Sad Administracyjny. Tworzy to wiec
po stronie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego, obowigzek wyjasnienia
motywow podjetego rozstrzygniecia w sposob, ktéry umozliwi przeprowadzenie
kontroli instancyjnej na zadanie strony postepowania”.

Na podstawie art. 141 § 4 ppsa uzasadnienie wyroku powinno zawieral
zwiezle przedstawienie stanu sprawy, zarzutéw podniesionych w skardze, stanowisk
pozostatych stron, podstawe prawna rozstrzygniecia oraz jej wyjasnienie. Przepis ten
stanowi normatywny wzorzec kontroli instancyjnej zaskarzonego wyroku. Okresiajac
elementy, z jakich powinno sktadaé sie uzasadnienie orzeczenia, stanowi przepis
o charakterze formalnym. O jego naruszeniu mozna mowié przede wszystkim
wowczas, gdy uzasadnienie zaskarzonego wyroku nie spefnia jednego z ustawowych
wyzej wymienionych warunkow.

Prawidtowo sporzadzone uzasadnienie wyroku, a wiec takie, ktére zawiera
konieczne elementy okreslone w art. 141 § 4 ppsa, ma pomoéc stronie
oraz Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu w przesledzeniu dotychczasowego
przebiegu postepowania w sprawie, a takze w zapoznaniu sie z procesem
my$lowym, ktory doprowadzit wojewodzki sgd administracyjny do podjecia
zaskarzonego orzeczenia. Jak wskazuje sie w orzecznictwie, wadliwosé¢
-uzasadnienia wyroku moze stanowi¢ przedmiot skutecznego zarzutu kasacyjnego
zart. 141 § 4 ppsa, w sytuacji gdy sporzadzone jest ono w taki sposdb, ze
niemozliwa jest kontrola instancyjna zaskarzonego wyroku (por. wyroki NSA: | OSK
1605/09, 1l FSK 1479/09). Oznacza to, ze orzeczenie wojewddzkiego sadu

administracyjnego nie bedzie sie poddawato takiej kontroli w przypadku braku
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wymaganych prawem czesci (np. nieprzedstawienia stanu sprawy, czy tez
niewskazania lub niewyja$nienia podstawy prawnej rozstrzygniecia), a takze, gdy
bedg one co prawda obecne, niemniej obejmowac beda tresci podane w sposédb
niejasny czy tez nielogiczny, uniemozliwiajacy jednoznaczne ustalenie stanu
faktycznego i prawnego, stanowigcego podstawe kontrolowanego orzeczenia Sadu
(por. wyroki NSA: I OSK 986/09, | OSK 2338/13).

Stusznie w tym kontekscie wytknieto to w zarzutach sformutowanych
w skardze kasacyjnej dotyczacych naruszenia art. 141 § 1 w zw. z art. 134 § 1 ppsa,
ze Sad pierwszej instanciji wykroczyt poza granice sprawy, w ktorej zostaty wniesione
skargi, oceniajgc uchwaty Rada Miasta Szczecin nr X/330/19 z dnia 10 wrzeénia
2019 r. i nr XXI1/650/20 z dnia 22 wrzeénia 2020 r. i uznajac, ze Rada Miasta
w sposob nieuprawniony pozbawita statusu drég gminnych ulice wymienione w ich
tresci, wytgczyta te drogi z uzytkowania, badz nadata im status drég wewnetrznych,
gdy uchwaty te nie byty przedmiotem rozpatrywanej sprawy.

Przepis art. 134 § 1 ppsa stanowi bowiem, ze sad rozstrzyga w granicach
danej sprawy nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi
oraz powotang podstawg prawng, z zastrzezeniem art. 57a. (zastrzezenie nieistotne
w sprawie — wyjasnienie NSA). Rozstrzygniecie ,w granicach danej sprawy” oznacza,
ze sad nie moze uczynié przedmiotem rozpoznania innej sprawy administracyjnej niz
ta, w ktérej wniesiono skarge. Natomiast wynikajgcy z tego przepisu brak zwigzania
wojewddzkiego sgdu administracyjnego granicami skargi oznacza, ze dokonujac
oceny zgodnos$ci z prawem zaskarzonego aktu, sgd ten ma prawo i obowigzek
uwzgledni¢ takze okoliczno$ci, wprawdzie niepodniesione przez strone skarzacy jako
zarzut, ale majgce wplyw na te ocene. Do naruszenia tego przepisu dochodzi zatem,
gdy sad wykroczyt poza granice sprawy, w ktérej zostata wniesiona skarga, albo (tak
jak to miato miejsce na gruncie niniejszej sprawy) mimo wynikajacego z tego
przepisu obowigzku — nie wyszedt poza zarzuty i wnioski skargi. Granice te
wyznaczone sg zatem dwoma aspektami, mianowicie: legalnoscig dziatan organu
oraz catoksztattem aspektéw prawnych tego stosunku prawnego, ktoéry byt objety
tredcig zaskarzonego rozstrzygniecia.

Naczelny Sad Administracyjny stwierdza natomiast, ze Sad pierwszej instanciji
rozpoznajac skarge na uchwate Rady Miasta Szczecin z dnia 24 Iistobada 2020 r. nr
XXI1/709/20 w przedmiocie ustalenia zasad korzystania ze Strefy Zamieszkania
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Stare Miastc oraz poboru i wysokosci optat za parkowanie pojazdéw
samochodowych na tym obszarze w cafo$ci, wyszedt poza granice tej sprawy,
koncentrujagc uwage na kwestiach niezwigzanych z przedmiotem skargi,
tj. pozbawieniem statusu drég gminnych drég wytaczonych z uzytkowania
czy przeksztatconych w drogi wewnetrzne na podstawie uchwal Rada Miasta
Szczecin nr X/330/19 z dnia 10 wrze$nia 2019 r. i nr XXI/650/20 z dnia 22 wrzes$nia
2020. Uchwaty te nie byly za$ przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie. Sad
pierwszej instancji nie powinien zatem w uzasadnieniu odnosi¢ sie do zgodnosci
z prawem tych uchwat.

Naczelny Sad Administracyjny nie podzielit nadto wyrazonego w uzasadnieniu
skarzonego wyroku stanowiska Sadu pierwszej instancji, jakoby faktem notoryjnymi
miataby by¢ okoliczno$é, ze na drogach Strefy ruch drogowy odbywa sie
w niezmienionym natezeniu, a znaki drogowe nie wskazuja, ze ruch w Strefie
za wyjagtkiem dojazdu do posesji, jest niemozliwy wobec wytaczenia drog
z uzytkowania i nadania tymze innego statusu. Naczelny Sgd Administracyjny uznaje
bowiem, ze sita natezenia ruchu drogowego na konkretnej drodze jest okolicznoscig
faktyczng wymagajgcg wykazania, a nie faktem notoryjnym. Fakt notoryjny to
bowiem fakt powszechnie znany lub znany sadowi urzedowo, ktéry nie wymaga
dowodzenia w postepowaniu prawnym. Wskazane ustalenia Sadu pierwszej instanc;ji
nie sg jednak faktem notoryjnym ani nie znajdujg natomiast oparcia w aktach
przedmiotowej sprawy — ze znajdujgcych w aktach sprawy dokumentéw nie wynika,
aby podobna analiza byta przeprowadzana dla obszaru objetego skarzong uchwata.

Jednocze$nie wskazac nalezy, ze zgodnie z definicjg drogi zawartg w art. 4
pkt 2 udp droga ma by¢é budowlg przeznaczona do ruchu drogowego, a wiec
do poruszania sie uczestnikdw tego ruchu — pieszych, kierujgcych, pasazerow
pojazdéw. W orzecznictwie wskazuje sie, ze musi ona co do zasady stuzy¢ wieksze]
llosci osbéb, niekoniecznie bedacych wilascicielami gruntu, na ktérym droga jest
posadowiona i osb6b z nim zwigzanych. Na takie przeznaczenie drogi, takze
wewnetrznej wskazuje tez art. 8 ust. 1 udp. Wymienia on wsrod desygnatow nazwy
droga wewnetrzna m.in. drogi w osiedlach mieszkaniowych czy dojazdowe
do obiektéw uzytecznosci publicznej, ktére niewatpliwie dostepne sg réwniez
dla 0séb innych niz wtasciciel gruntu czy jego zarzadca. Zwraca sie zatem uwage

na aspekt funkcjonalny, tzw. powigzanie pojecia ,drogi” z prowadzeniem ruchu

9



Sygn. akt Il GSK 2095/22

drogowego (por. np. uchwate skladu siedmiu sedzidw NSA z 18 listopada 2013 r. If
FPS 2/13, wyroki NSA: Il FSK 1677/13, Il FSK 294/11).

Status drég wewnetrznych wynika natomiast z mocy prawa, tj. art. 8 ust. 1 udp
i w odroznieniu od statusu drog publicznych (krajowych, wojewddzkich, powiatowych
i gminnych) nie wymaga wydania dodatkowego aktu zaliczajgcego je do tej kategorii
tj. rozporzadzenia ministra whasciwego dla spraw transportu badz uchwaty sejmiku
wojewddztwa, rady powiatu lub rady gminy (art. 5-7 udp). Z kolei status obiektu
uzytecznosci publicznej wynika z prawa wtasnoéci takiego obiektu przystugujacego
jednostce samorzadu terytorialnege oraz jego powszechnej dostepnosci (w sposob
biezacy i nieprzerwany), a dodatkowo réwniez z petnionej funkcji tj. wykorzystywania
do realizacji zadan publicznych. Co za tym idzie, przyznanie statusu obiektu
uzytecznosci publicznej nie wymaga podjecia stosownej uchwaly przez rade gminy,
a podjecie takiej uchwaty skutkowatoby jej niewaznoscig z uwagi na braku podstawy
prawnej do jej podjecia. Zaden bowiem przepis nie stanowi podstawy prawnej
do zaliczania okreslonych elementow infrastruktury gminnej (np, drég wewnetrznych,
parkingéw, przystankéw komunikacyjnych, deptakéw itp.) do kategorii obiektow
uzytecznosci publiczne;.

W orzecznictwie sgdow administracyjnych nie budzi aktualnie watpliwosci
rowniez, ze wylgczenie drogi z uzytkowania, o ktébrym mowa w art. 10 ust. 3 udp,
determinuje okreslone konsekwencje prawne, m.in. w postaci pozbawienia jej
dotychczasowej kategorii. Dotyczyé winno to przede wszystkim takich sytuaciji,
w ktérych dana droga staje sie zbedna dla uzytku publicznego i jest likwidowana (por.
wyrok NSA z 28 grudnia 2021 r. | OSK 3382/19). Tylko w takich warunkach wystgpi
sytuacja zezwalajaca na odstgpienie od przyjetej przez ustawodawce zasady,
ze pozbawienie drogi dotychczasowej kategorii jest mozliwe jedynie w sytuacji
jednoczesnego zaliczenia tej drogi do nowej kategorii. Powoduje to, ze wytgczenie
drogi gminnej z uzytkowania, cho¢ pozostawione uznaniu prawodawcy
samorzadowego, nie moze mieé charakteru dowolnego, lecz wymaga uzasadnienia
zwigzanego z realizacjg celdow udp (por. wyrok NSA z 16 wrzes$nia 2021 r. Il GSK
539/21). Skarzaca kasacyjnie zasadnie podnosi natomiast, ze okoliczno$é nadania
nowego charakteru obszarowi w rejonie placu Orta Biatego przez ograniczenie ruchu
samochodowego zrealizowano wiasnie przez pozbawienie kategorii drég gminnych

ulic w tym rejonie miasta, co zostato pominiete przez Sad pierwszej instancji.
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Z tego wzgledu nie sposbdb zgodzi¢ sie z Sadem pierwszej instancji, ze droga
wewnetrzna nie moze by¢ obiektem uzytecznosci publicznej ze wszystkimi
konsekwencjami wynikajacymi dla tego obiektu z ustawy o gospodarce komunalnej.
Droga wewnetrzna moze, ale nie musi, by¢ obiektem uzytecznosci publicznej —
zalezy to od spetnienia przez nig ustawowych warunkéw dla obiektow uzytecznosci
publicznej.

Naczelny Sad Administracyjny podnosi w tym kontekscie, ze o ile droga
publiczna (takze gminna) nie jest gminnym obiektem lub urzadzeniem uzytecznosci
publicznej w rozumieniu art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. (por. wyrok NSA O/Z we Wroctawiu
z dnia 10 lipca 1992 r., sygn. akt SA/Wr 660/92, opubl. w Legalis nr 37355), o tyle
nie mozna a priori odmowi¢ takiego statusu drogom wewnetrznym, ktérych
wtascicielem jest gmina. Za mozliwoscia uznania drég wewnetrznych gminy
za gminne obiekty uzytecznosci publicznej wprost opowiedziat sie Naczelny Sad
Administracyjny O/Z w Krakowie w wyroku z 16 grudnia 1996 r. sygn. Il SA/Kr
1377/96. W wyroku tym Sad stwierdzit, ze ,Z dniem wej$cia w zycie rozporzadzenia
nr 12 Wojewody N. z dnia 28 kwietnia 1995 r. w sprawie zaliczenia drég publicznych
do kategorii drég Iokalnych miejskich na terenie wojewddztwa zmienit sie status
spornych drég. Wojéwoda pominat je w tymze rozporzadzeniu, totez staly sie one
drogami wewnetrznymi. Jednocze$nie zatem staly sie one "gminnymi obiektami
uzytecznosci publicznej”, o ktérych mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy samorzadzie
terytorialnym”. Jednocze$nie podkreslic nalezy, ze zawarta w tymze wyroku teza
odnos$nie niemoznosci wprowadzenia opfat za korzystanie z tych drég jest
nieaktualna wobec wejscia w zycie dopiero po wydaniu tego wyroku przepiséw
ustawy ugk, w tym jej art. 4 ust. 1 pkt 2. Natomiast teze o moznosci uznania drog
wewnetrznych gminy za ,gminny obiekt uzytecznosci publicznej” Naczelny Sad
Administracyjny w catosci podtrzymuje z dodatkowymi argumentami jak ponize;.

Naczelny Sad Administracyjny wskazuje zatem, ze wobec braku definicji
legalnej pojecia ,obiektu uzytecznosci publicznej’, w doktrynie wskazuje sie,
ze wtym kontekécie nalezy przyjgé, ze obiektami iurzadzeniami uzytecznosci
publicznej sg takie przedmioty materialne — mogace posiadac zarowno status rzeczy
ruchomych, jak tez status nieruchomoséci w rozumieniu prawa cywilnego — ktére sg
przeznaczone do realizowania zadan o charakterze uzytecznosci publicznej, a wiec

ktdre maja w swoim zatozeniu instrumentalnie stuzy¢ i wspieraé wykonywanie tychze
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zadan. Chodzi zatem o takie przedmioty materialne, ktore stuzg do biezgcego
I nieprzerwanego (ciggtego) zaspokajania szczegolnego rodzaju potrzeb ludnosci
(potrzeb o charakterze uzytecznosci publicznej), a mianowicie potrzeb
elementarnych, absolutnych, podstawowych i wystepujgcych powszechnie,
przy czym zaspokajanie tych potrzeb ma nastepowaé poprzez dostarczanie
(Swiadczenie) osobom je artykutujgcym ustug powszechnie dostepnych, czyli takich,
ktdére albo majg charakter niewykluczalny (i sg w sensie ekonomicznym zaliczane
do kategorii tzw. débr publicznych), albo tez muszg byé obligatoryjnie udostepniane
wszystkim podmiotom zadajacym ich dwiadczenia z uwagi na brzmienie stosownych
przepisdéw prawa (przewidujgcych taki obowigzek). Ustugi te w omawianym tutaj
kontekécie polegajg na udostepnianiu osobom zainteresowanym (przejawiajgcym
taka potrzebe) wspomnianych wyzej obiektéw i urzadzen. Do tego rodzaju obiektow
i urzadzen uzytecznos$ci publicznej naleza chociazby takie stuzace do wykonywania
zadan o charakterze uzyteczno$ci publicznej przedmioty, jak obiekty kultury, obiekty
ochrony zdrowia, tereny rekreacyjne i wypoczynkowe, parki czy tez targowiska.

Omawiana tutaj kompetencja cenotwércza organdw stanowigcych jednostek
samorzadowych odnosi sie jedynie do obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej
jednostek samorzqd& terytorialnego, a wiec do takich obiektéw i urzadzen
(przedmiotdw materialnych), ktdére pozostajg wilasnoscia jednostek samorzadu
terytorialnego jako odrebnych pcdmiotéw prawa. Chodzi zatem wytacznie o takie
przedmioty, ktorych wiascicielem jest dana jednostka samorzadu terytorialnego.
Oznacza to, ze omawiana kompetencja cenotwércza moze byé wykonywana
przez dang jednostke samorzadu terytorialnego (dziatajacg poprzez swdj organ
stanowigcy) jedynie wobec tych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej, ktére
sa jej whlasnoscia w znaczeniu prawnym (M. Szydito, Ustawa o gospodarce
komunalnej. Komentarz, Oficyna 2008, LEX).

Druga definicja obiektéw i urzadzen uzytecznosci = publicznej, jaka
formutowana jest w doktrynie w drodze analogii do definicji zadan o charakterze
uzytecznosci publicznej (art. 1 ust. 2 ugk), jest nawet szersza, albowiem zakiada,
ze pod pojeciem urzgdzen uzytecznosci publicznej nalezy rozumie¢ wszelkie obiekty
i inne elementy infrastruktury mogace by¢ przedmiotem praw jednostki samorzadu
terytorialnego, ktére sg powszechnie dostepne, w sposéb biezacy i nieprzerwany.

Nie nalezy jednak ograniczaé zakresu urzgdzen do takich, ktére stuza wykonywaniu
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ustug o charakterze uzytecznosci publicznej. W wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 13 lipca 2004 r. OSK 525/04 stwierdzono bowiem,
ze przystanek autobusowy to obiekt uzytecznosci publicznej, ktéry stuzac do statego
i powszechnego wykorzystania, wymaga naktadow ze strony jednostki samorzadu
tefytoriafnego, ktorej wtasnos¢ stanowi. Podkreslic nalezy, ze w przypadku
przystankdw autobusowych przez jednostke samorzadu terytorialnege nie sa
wydawane zadne akty prawne, nadajace im status obiektu uzytecznosci publicznej.
Taka procedura nie jest przewidziana przepisami prawa. Urzgdzenia uzytecznosci
publiczne] stanowig zatem szeroka kategorie skladnikéw mienia koemunalnego,
na ktéra skiadajg sie rézne obiekty wyodrebnione w sposéb pozwalajgcy
na spetnienie samodzielne] funkcji, uzytecznej dla spofeczenstwa, dostepne
w sposob staty i powszechny (C. Banasinski, KM. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce
komunalnej. Komentarz, WK 2017, LEX/el.), Dla przyk+adL;, w celu uznania hali
sportowo-widowiskowej za obiekt uzytecznosci publicznej nie wydaje sie odrebnego
aktu konstytuujgcego taki status obiektu.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, zaznaczenia wymaga zatem,
Ze jak wskazuje sie w przywotanych wyzej stanowiskach doktryny oraz orzecznictwa,
obiektami i urzadzeniami uzytecznosci publicznej sg zardwno przedmioty materialne
- mogla[ce posiadaé zardwno status rzeczy ruchomych, jak tez status nieruchomosci
w rozumieniu prawa cywilnego — ktore sa przeznaczone do realizowania zadan
o charakterze uzytecznosci publicznej, a takze w szerszym rozumieniu — wszelkie
obiekty i inne elementy infrastruktury mogace byé przedmiotem praw jednostki
samorzadu terytorialnego, ktdére sg powszechnie dostepne, w sposdb biezacy
i nieprzerwany, przy czym nie muszg nawet stuzy¢ wykonywaniu ustug o charakterze
uzytecznosci publiczne;.

Z mocy prawa w Swietle art. 8 ust. 1 udp drogami wewnetrznymi sg wszystkie
drogi, parkingi i place przeznaczone do ruchu pojazdéw, niezaliczone do zadnej
z kategorii drog publicznych i niezlokalizowane w pasie drogowym takiej drogi.
Z przytoczonych definicji drogi wewnetrznej i obiektu uzytecznosci publicznej
nie wynika, ze pojecia te sie wzajemnie wykluczaja. Co wiecej, jak juz wskazano
wyzej, drogi te stanowig obiekt budowlany w rozumieniu przepisdéw upb, a status tych

drég jako obiektu uzyteczno$ci publicznej wynika natomiast z prawa wlasnosci
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