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W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 11 sierpnia 2022 r.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Szczecinie w skfadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Renata Bukowiecka-Kleczaj
Sedziowie Sedzia WSA Katarzyna Grzegorczyk-Meder (spr.),
Sedzia WSA Katarzyna Sokotowska

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 11 sierpnia 2022 r.

sprawy ze skarg Rzecznika Praw Obywatelskich w Warszawie i 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 na tym obszarze

stwierdza niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty w catosci

WSA/Mwyr. 1 — sentencja wyroku
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Uzasadnienie

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 samorzagdzie gminnym (Dz.
U.z 2020 r., poz. 713 ze zm., zwanej dalej: ,u.s.g.”) 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: ,u.g.k.”), podjeta w dniu 24 listopada 2020 r. uchwate nr XXI11/709/20 w sprawie
ustalenia zasad korzystania ze Strefy Zamieszkania Stare Miasto oraz poboru i
wysokosci optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na tym obszarze.

W § 1 ust.1 uchwaty, Rada Miasta przyjeta Regulamin Strefy Zamieszkania Stare
Miasto (zwany dalej: ,Regulaminem”) oraz poboru i wysoko$ci optat za parkowanie
pojazdow samochodowych na tym obszarze w brzmieniu okreslonym w zatgczniku nr 1
do uchwaly.

Obszar Strefy Zamieszkania Stare Miasto oznaczony zostat na zatgczniku
graficznym stanowigcym zatgcznik nr 2 do uchwaty (§ 1 ust. 2 uchwaty).

Zgodnie z § 1 ust. 2 Regulaminu, umowa o odptatne korzystanie z miejsca
parkingowego na zasadach okreslonych w regulaminie oraz na podstawie przepisow
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964r. Kodeks Cywilny zostaje zawarta w momencie
zaparkowania pojazdu samochodowego, zwanego dalej pojazdem, w Strefie
Zamieszkania Stare Miasto w miejscu do tego wyznaczonym i konczy sie z momentem
opuszczenia tego miejsca.

Stosownie do § 2 pkt 3 Regulaminu, ilekro¢é w regulaminie jest mowa
o ,korzystajgcym ze Strefy Zamieszkania Stare Miasto”, rozumie si¢ przez to osobe
kierujgcg pojazdem, ktéra wjezdza w Strefe Zamieszkania Stare Miasto w celu zawarcia
umowy o odpfatnym korzystaniu z miejsca parkingowego.

Przez ,czas parkowania pojazdu” rozumie si¢ okres czasu, na jaki zostata zawarta
umowa na odptatne korzystanie z miejsca parkingowego (§ 2 pkt 4 Regulaminu).

Definicja ,opfaty parkingowej” zostata umieszczona (§ 2 pkt 6 Regulaminu), przez
ktorg rozumie sie optate z tytutu zawarcia umowy na odptatne korzystanie z miejsca
parkingowego, wysokos¢ optaty zalezna jest od czasu parkowania pojazdu na
wyznaczonyfn miejscu parkingowym i okreslona jest w regulaminie.

W mysl § 2 pkt 9 Regulaminu, przez optate dodatkowg rozumie sie przez to kare
umowng ptatng przéz korzystajacego ze Strefy Zamieszkania Stare Miasto w

przypadkach okreslonych w regulaminie.
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Jak stanowi § 2 pkt 10 Regulaminu, przez umowe rozumie si¢ umowe zawartg
pomiedzy korzystajacym ze Strefy Zamieszkania Stare Miasto a Zarzadca.

Zgodnie z brzmieniem § 5 ust. 1 Regulaminu, Zarzadca nalicza opfaty dodatkowe
w wysokosci 200 ztotych w przypadku:

a) gdy korzystajacy ze Strefy Zamieszkania Stare Miasto nie umiesci waznego biletu
parkingowego lub karty Stare Miasto w sposéb okreslony w regulaminie;

b) gdy korzystajgcy ze Stefy Zamieszkania Stare Miasto zaparkuje pojazd poza
miejscami wyznaczonymi do parkowania.

Jezeli do momentu uptywu okresu 24 godzin parkowania liczac od naliczenia
optaty dodatkowej dany pojazd nie opusci miejsca parkingowego Zarzgdca naliczy
kolejne optaty dodatkowe (§ 2 ust. 2 Regulaminu).

Oryginat potwierdzenia naliczenia optaty dodatkowej Zarzadca umiesci na
pojezdzie, w miare mozliwosci na przedniej szybie pojazdu, kopie potwierdzenia
naliczenia optaty dodatkowej zachowuje Zarzadca (§ 2 ust. 3 Regulaminu).

Optate dodatkowg uiszcza sie poprzez dokonanie wptaty w kasie Zarzadcy lub
przelewem na konto bankowe lub w parkomacie (§ 5 ust. 4 Regulaminu).

Stosownie do § 6 Regulaminu, korzystajacy ze Strefy Zamieszkania Stare Miasto
zobowiqzany jest do zaparkowania pojazdu na wyznaczonym w tym celu miejscu
parkingowym, uiszczenia optaty parkingowej, a w przypadkach przewidzianych
w regulaminie réwniez do uiszczenia optaty dodatkowe] oraz kosztdw zwigzanych
z pozyskaniem danych wtasciciela pojazdu z Centralnej Ewidencji Pojazdéw i Kierowcow
(CEPIK), a takze dochodzeniem i egzekucjg optaty dodatkowe;.

W dniu 11 marca 2022 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (zwany dalej: ,RPO")
wystapit do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie ze skargg na
wskazang uchwate Rady Miasta Szczecin Nr XXII/709/20 z dnia 24 listopada 2020 r.,
wnoszac o stwierdzenie niewaznosci § 1 ust. 2, § 2 ust. 9 i 10 oraz § 5 ust. 1
lit. b Regulaminu, stanowigcego zatgcznik nr 1 do uchwaty.

Skarga RPO zostata zarejestrowana pod sygn. akt Il SA/Sz 307/22.

RPO wskazujgc na kompetencje organu stanowigcego gminy okreslone
w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., podniost, ze przepisy Regulaminu oprécz regut zachowania
sie' 0sOb bedacych uzytkownikami drég objetych przedmiotowg strefg (np. obowigzku
uiszczenia optaty parkingowej w parkomacie lub za pomocg systemu ptatnosci mobilnych
czy tez obowigzku umieszczenia biletu parkingowego za przednig szybg pojazdu)
okreslajg rowniez sankcje w postaci opfaty dodatkowej (kary umownej) za naruszenie

przepiséw regulaminu, tj. nieumieszczenie biletu parkingowego lub karty Stare Miasto
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za szybg pojazdu (§ 5 ust. 1 lit. a Regulaminu) oraz za zachowanie niebedace
naruszeniem tych przépiséw, tj. za parkowanie pojazdu poza miejscami wyznaczonymi
do parkowania (§ 5 ust. 1 lit. b Regulaminu). RPO uwaza, ze przepisy regulaminu
normujgce kwestie sankcji cywilno-prawnych naktadanych na uzytkownikéw Strefy
Zamieszkania Stare Miasto (optata dodatkowa jest bowiem karg umowng w rozumieniu
przepiséw regulaminu), w tym réwniez sankcji bedgcych nastepstwem postepowania,
ktore nie narusza zasad korzystania z drdg potozonych w tej strefie, nie mieszcza sie
w zakresie upowaznienia zawartego w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

Wedtug RPO, postanowienia § 5 ust. 1 lit. b Regulaminu Stare Miasto sg takze
sprzeczne z art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. Optata dodatkowa (kara umowna) ustanowiona
w powotanym przepisie regulaminu nie jest pobierana z tytutu korzystania z gminnego
obiektu uzytecznosci publicznej (okreslonych drég wewnetrznych) czy tez za ustugi
komunalne (za $wiadczenie ustug parkingowych), o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 2
u.g.k., bowiem przestankg jej naliczenia jest pozostawienie pojazdu poza miejscem
wyznaczonym do parkowania, gdzie nie sg $wiadczone ustugi parkowania.

Ponadto RPO uwaza, ze przedmiotowa opfata, de facto kara umowna, nie jest
formg odpfatnosci za korzystanie z obiektu uzytecznosci publicznej czy tez za
$wiadczong ustuge komunalna, lecz rodzajem sankcji o charakterze cywilno-prawnym.
RPO podniost, ze nie podziela pogladu odmiennego w ww. kwestii, przedstawionego
w uzasadnieniu wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 pazdziernika
2021 r., sygn. akt l GSK 1174/21.

RPO argumentowat, ze nawet jednak przy zaakceptowaniu wyktadni art. 4
ust. 1 pkt 2 u.g.k., dokonanej przez NSA w wyroku o sygn. akt Il GSK 1174/21 i tak
postanowienia § 5 ust. 1 lit. b Regulaminu sg sprzeczne z powotanym przepisem u.g.k.
Zauwazyt, ze Regulamin nie nakfada na uzytkownikoéw strefy obowigzku parkowania
pojazddéw wytgcznie 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
Rade Miasta w tym akcie prawnym.

Dalej RPO nawigzat do przedstawionego w uzasadnieniu ww. wyroku NSA
pogladu uznajgcego za nieuprawnione jednoczesne odwotanie sie¢ w uchwale do rezimu
cywilnoprawnego, z czym wiaze sie zarébwno przyjety charakter optaty jako naleznosci
wynikajeicej Z umowy zawieranej pomiedzy gming a korzystajgcym z parkingu, jak i sam
charakter optaty dodatkowej jako kary umownej. Z przepisow art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 ug.k. oraz art. 483 § 1 Kodeksu cywilnego (dalej zwanej: ,k.c”), nie
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mozna wywie$¢ prawa do ustalenia optaty dodatkowej jako kary umownej za parkowanie
pojazdéw niezgodnie z regulaminem. Przepisy te nie dajg réowniez delegacji do
ustanowienia takiego rodzaju optaty.

W swietle powyzszego, zdaniem RPO, za sprzeczne z przepisami ustawy - u.s.g.,
nalezy uznaé¢ zaskarzone postanowienia § 1 ust. 2 oraz § 2 ust. 9 i 10 Regulaminu.
Przedmiotowe regulacje prawne niewatpliwe majg charakter cywilno-prawny, wiasciwy
dla dziatania gminy jako podmiotu prawa prywatnego (komunalnej osoby prawnej).

Pismem z dnia 5 lipca 2022 r. skarge na powofang uchwate Rady Miasta Szczecin
z dnia 24 listopada 2020 r., nr XXIH1/703/20 wnidst réwniez Prokurator Okregowy
w Szczecinie (zwany dalej: ,Prokuratorem”), ktérg zakwestionowat w czesci, tj.
w zakresie § 1 ust. 2, § 2 ust. 346,91 10 oraz § 5 § 6 i § 8 Regulaminu, wnoszac
o stwierdzenie niewaznosci uchwaty w zaskarzonej czesci.

Skarga Prokuratora zostata zarejestrowana pod sygn. akt || SA/Sz 642/22.

Kwestionowanej uchwale Prokurator zarzucit, ze zostata wydana z istotnym
naruszeniem prawa, tj.:

1). art. 7, art. 94 Konstytucji RP, art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k,,
polegajqcym na przekroczeniu przez Rade Miasta upowaznienia ustawowego
do wydania uchwaly, zawartego w ww. wymienionych przepisach, poprzez ustalenie
w §5,§6i§8 Regulaminu ,opfaty dodatkowej” za parkowanie pojazdow bez wniesienia
optaty parkingowej oraz za parkowanie pojazdéw poza miejscem wyznaczonym
do parkowania, podczas gdy ww. przepisy nie przewidujg takiej mozliwosci,
upowazniajac jedynie organ uchwatodawczy do ustalenia optat i cen za ustugi komunalne
o charakterze uzytecznosci publicznej oraz korzystanie z obiektéw i urzadzen
uzyteczno$ci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego stanowigcych jedynie
ekwiwalent éwiadczonéj ustugi.

2) art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k., polegajacym na przekroczeniu
przez Rade Miasta upowaznienia ustawowego zawartego w ww. wymienionych
przepisach, poprzez ustanowienie. w Regulaminie przepisow § 1 ust. 2, § 2 ust. 3,4,6,9
i10, ktére przesadzaja o cywilnoprawnej konstrukcji odptatnosci za korzystanie z miejsca
parkingowego, ktdra nie miesci sie w przewidzianej w art. 40 ust. 1 pkt 2 u.s.g. podstawie
aktu prawnego regulujacego zasady i tryb korzystania z gminnych obiektéw i urzgdzen
uzytecznosci publicznej i wprowadza w btad adresatow uchwaty co do charakteru
uprawnien i obowigzkéw przyjetych tym aktem prawnym, ktére jako wynikajace z aktu

prawa miejscowego maja charakter publicznoprawny.
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W uzasadnieniu skargi wnoszgcy jg Prokurator podnidst, ze cho¢ upowaznienie
rady gminy (miasta) do okreslenia wysokosci optaty dodatkowej za nieuiszczenie
naleznej optaty za parkowanie pojazdéw samochodowych w strefie ptatnego parkowania
wynika wprost z art. 13 f ust. 1 u.d.p., to analogicznych kompetencji organu stanowigcego
nie sposob Lipatrywaé w art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
23 stycznia 2013r, sygn. akt [l SA/Wr 563/12).

Prokurator zgodzit sie z pogladem zawartym w uzasadnieniu wyroku WSA
w Olsztynie z dnia 16 lipca 2020r., sygn. akt Il SA/Ol 218/20, ze wprowadzenie przez
organ zapisu dotyczacego pobierania podwyzszonej optaty w przypadku nie wniesienia
optaty za parkowanie stanowi przekroczenie delegaciji ustawowej. Dodat, ze przywotane
poglady wspiera uzasadnienie wyroku NSA z dnia 21 czerwca 2018r., sygn. akt | FSK
954/16, w ktoérej to | sprawie sad zajmowat sie zagadnieniem optaty dodatkowej,
cho¢ w innym kontekscie.

Jak zauwazyt Prokurator, znany jest mu réwniez odmienny od powyzszego poglad
NSA wyrazony w wyroku z dnia 21 pazdziernika 2021 r., sygn. akt Il GSK 1174/21, ale
tego pogladu Prokurator nie podzielit z powodéw wskazanych wczesénie;.

Wedtug Prokuratora, Regulamin nie naktada na uzytkownikow strefy obowigzku
parkowania pojazdéw wylgcznie- w miejscach do tego wyznaczonych. Obowigzek
zaparkowania pojazdu na wyznaczonym miejscu zostat bowiem Scisle powigzany
z pozostawieniem pojazdu na miejscu parkingowym. Taka redakcja przepisu § 7 ust 2
pkt 1 Regulaminu nie jest tozsama z zakazem parkowania w innych miejscach niz
wyznaczone.

Rada Miasta podejmujgc zaskarzong uchwate w oparciu o przepisy art. 40 ust. 2
pkt 4 u.s.g. oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. przesadzita o publicznoprawnym charakterze
uprawnien i- obowiazkéw przyjetych tym aktem prawnym. Jednocze$nie w uchwale
wprowadzono cywilnoprawng konstrukcje odpfatnosci za korzystanie z miejsca
parkingowego, ktoéra nie miesci sie w przewidzianej w art. 40 ust. 1 pkt 2 u.s.g. podstawie
aktu prawnego regulujacego zasady i tryb korzystania z gminnych obiektéw i urzgdzen
uzytecznoséci publicznej. Regulacja § 1 ust. 2, jak | pozostate odwotujgce sie do umowy
cywilnoprawnej, tji. § 2 ust. 3 (korzystajacy ze strefy), § 2 ust. 4 (czas parkowania
pojazdu), § 2 ust. 6 (optata parkingowa) § 2 ust. 9 (optata dodatkowa zdefiniowana jako
kara umowna), § 2 ust. 10 (pojecie umowy jako zawartej miedzy korzystajgcym ze strefy
a zarzadcg) wprowadzajg w btad adresatow co do faktycznego Zzrodia ich praw i
obowigzkdéw, ktére jako wynikajace z aktu prawa miejscowego majg charakter

publicznoprawny, a nie cywilnoprawny jak przyjeto w Regulaminie.
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Nadto z ostroznosci procesowej, Prokurator wskazat, ze istotnie narusza prawo
§ 4 pkt 1 i pkt 2 Regulaminu. Uchwalone przepisy stanowig bowiem podstawe do
domagania sie od korzystajgcego z optaty dodatkowej nawet, gdy postdj zostat faktycznie
optacony, czego dowodem jest kwit optaty. Konstrukcja przyjeta w § 5 ust. 1 pkt a
Regulaminu, sprawia, ze optata dodatkowa jest nalezna nie z tytutu nie uiszczenia optaty
parkingowej w rozumieniu § 2 pkt 6 Regulaminu (tj. opfaty z tytutu zawarcia umowy
na odpfatne -korzystanie z miejsca parkingowego, ktorej wysokos¢ jest zalezna jest od
czasu postoju pojazdu na parkingu), lecz za nie wykonanie czynnosci w postaci
,umieszczenia waznego biletu parkingowego w sposob okreslony w Regulaminie”.
Powyzszy przepis daje zatem podstawe do pobrania przez Zarzadce optaty dodatkowe;j
od korzystajacego z miejsca parkingowego, nawet gdy ten uiscit opfate parkingowa i
dysponuje dowodem uiszczenia optaty parkingowej w postaci biletu parkingowego (§ 3
ust. 5 Regulaminu).

Prokurator zauwazyt, ze w § 3 ust. 6 Regulaminu zostat natozony na
korzystajgcego z miejsca parkingowego obowigzek umieszczenia biletu parkingowego
za przednig szybg pojazdu, ktory odwotuje sie do nieostrego pojecia ,miejsca dobrze
widocznego z zewnatrz pojazdu”. Nawet zatem wytozenie biletu parkingowego
za przednig szybg pojazdu nie jest wystarczajgce do unikniecia optaty dodatkowej jesli
zarzadca uzna, ze miejsce umieszczenia biletu parkingowego nie byto dobrze widoczne.
Positkujac sie stanowiskiem przedstawionym w uzasadnieniu wyroku WSA w Szczecinie
z dnia 10 marca 2022r., sygn. akt Il SA/Sz 1299/21 Prokurator argumentowat, ze
widoczno$¢ biletu moze sie¢ zmienia z powodu okolicznosci niezaleznych od
korzystajgcego z miejsca parkingowego takich jak np. opady atmosferyczne (deszcz,
$nieg itp.). Przepis § 5 ust. 1 pkt a Regulaminu stanowi w istocie opfate za ,brak
umieszczenia biletu parkingowego za przednig szybg pojazdu, w miejscu dobrze
widocznym z zewnatrz pojazdu”. Przy czym w uchwale nie przewidziano tez zadnego
trybu reklamacyjnego, w ktérym korzystajacy z pojazdu moégiby wykazaé prawidtowe
uiszczenie 6p’faty za parkowanie. Skoro w regulaminie wymaga si¢, aby dowod
uiszczenia optaty parkingowej zawierat numer rejestracyjny pojazdu, weryfikacja czy po
zaparkowaniu pojazdu owa optata zostata faktycznie uiszczona nie powinna nastreczaé
istotnych probleméw. Nadto, w Swietle konstrukcji § 5 Regulaminu, nie jest mozliwe
wykonanie obowigzku ,umieszczenia biletu parkingowego za przednig szybg", w sytuacii
gdy platnoéé zostaje dokonana za pomocg systemu ptatnosci mobilnych zgodnie z § 3

ust. 3 Regulaminu.
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Wedtug Prokuratora, jako istotnie naruszajacy prawo jest § 5 ust. 2 Regulaminu,
bowiem w $wietle tej regulacji optata dodatkowa moze by¢ naliczona w sytuaciji, gdy po
natozeniu opfaty dodatkowej po raz pierwszy, korzystajacy z parkingu uiSci optate za
kolejny okres przed uptywem 24 godzin od zaparkowania, a stosowny dowod jej
uiszczenia wytozono za przednig szyba pojazdu, lecz dany pojazd nie opuscit miejsca
parkingowego. Zachodzi konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci rowniez ust. 314 § 5
Regulaminu, ktére pozostajg w takim zwigzku z wadliwymi regulacjami, iz nie moga
samodzielnie funkcjonowaé w obrocie prawnym.

W odpowiedzi na skarge RPO, Prezydent Miasta Szczecin (zwany dale;j:
,,Prezydentefn Miasta”) zastepowany przez radce prawnego, wniést o jej oddalenie
w catosci. Nie zgodzit sie z zgdaniem stwierdzenia niewazno$ci przepisow wskazanych
przez RPO, a zarzuty >skargi uznat za niezasadne.

Jak wskazat Prezydent Miasta, kompetencja przystugujgca organom stanowigcym
jednostek samorzadu terytorialnego w oparciu o art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. ma w sensie
tresciowym charakter kompetencji cenotwérczej. Podnidst, iz w orzecznictwie podkresla
sie, ze istotne jest, czy rada gminy, wydajac uchwate na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4
u.s.g. i art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k., zapewnita powszechny dostep uzytkownikéw do
korzystania z gminnych obiektédw uzytecznos$ci publicznej, czy okreslenie zasad i trybu
korzystania nie wigze sie z nadmiernym obcigzeniem finansowym uzytkownikéw, czy nie
prowadzi do eliminacji z rynku ustug w tej dziedzinie innych podmiotéw prywatnych i czy
zapewnia stato$¢ realizacji oferowanych ustug

Odnoszac sie do zarzutébw RPO dotyczacych wprowadzenia do Regulaminu
regulacji prawnych majacych charakter cywilnoprawny, Prezydent Miasta podniést, ze jak
wskazuje sie w orzecznictwie, optaty pobierane na parkingach na terenach stanowigcych
minie komunalne, do ktérych nie znajdg zastosowania przepisy ustawy o drogach
publicznych, majg charakter cywilnoprawny. W granicach umocowania ustawowego rada
gminy moze dokona¢ wyboru sposobu prowadzenia dziatalnosci komunalnej przez wybér
quasi umowy najmu miejsca parkingowego jako wiasciwej dla prowadzenia dziatalnosci
komunalnej w postaci parkingu publicznego i niestrzezonego. Regulamin taki w czesci
swych postanowien stanowi za$ wzorzec umowny w rozumieniu art. 384 § 11 § 2 k.c,,
rada gminy byla wiadna okresli¢ w Regulaminie zarébwno stawki optat za parkowanie
pojazdu, jak i opfate za naruszenie zasad parkowania obowigzujgcych na parkingu. Tego
typu optaty sg naleznosciami za poszczegdine sposoby (dozwolone bgdz niedozwolone)
korzystania z parkingu gminnego jako obiektu uzytecznos$ci publicznej. Skoro zas optaty

pobierane na parkingach majg charakter cywilnoprawny, czyli stanowig odptatnosc¢
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z tytutu umowy zawartej w formie dorozumianej pomiedzy korzystajgcym z parkingu
a gming to nie sposdb zakwestionowaé mozliwosci pobierania optaty dodatkowe;
za nieprzestrzeganie postanowien umownych zawartych w regulaminie (wyrok WSA
w Szczecinie z dnia 11 marca 2021 r., sygn. akt Il SA/Sz 91/21).

Wedtug Prokuratora, w zwigzku z powyzszym, w § 1 ust. 2 Regulaminu Rada
Miasta zadecydowata, ze umowa o odptatne korzystanie miejsca parkingowego
na zasadach okreslonych w ww. Regulaminie oraz na podstawie opisbw Kodeksu
Cywilnego, zostaje zawarta w momencie zaparkowania pojazdu samochodowego
w Strefie Zamieszkania Stare Miasto w miejscu do tego wyznaczonym i konczy sie
z momentem opuszczenia tego miejsca. Rada Miasta mogta dokonaé takiego wyboru
sposobu prowadzenia i form gospodarki komunalnej w powyzszym zakresie na gruncie
art. 4 ust. 1 pkt 1 u.g.k. wzw. z art. 18 ust. 1 u.s.g.

W konsekwencji, Rada Miasta miata réwniez petne prawo okresli¢
w Regulaminie zaréowno optate parkingowg za korzystanie z wymienionych parkingéw,
jak i optaty dodatkowe za brak umieszczenia waznego biletu parkingowego w sposéb
okreslony w ww. Regulaminie oraz optaty dodatkowej za zaparkowanie pojazdu poza
miejscami wyznaczonymi do parkowania, ktére sg karami umownymi zastrzezonymi na
podstawie art. 483 § 1 k.c. za niedozwolony sposéb korzystania z ww. parkingdw. Optaty
dodatkowe, o ktérych mowa wyzej, nie stanowig optaty majgcej charakter dyscyplinujacy
(sankcyjny, represyjny), tj. kary pienieznej mieszczacej sie w zakresie odpowiedzialnosci
administracyjnej, ale sg de facto ekwiwalentem za korzystanie z miejsca postojowego
W sposob sprzeczny z Regulaminem, co wigze sie z okreslonymi skutkami prawnymi na
gruncie cywilnoprawnym, ktore zostaty wskazane w tym Regulaminie. Jak argumentowat
organ za powyzszym stanowiskiem przemawia rowniez wyrok NSA z dnia 8 pazdziernika
2013 r., sygn. akt IOSK1564/13, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 pazdziernika 2018 r.,
sygn. akt Il SA/Po 662/18). Organ zwrécit takze uwage na wyrok WSA w Warszawie
z dnia 21 lutego 2013 r. sygn. akt VIl SA/Wa 2570/12). Dodatkowo organ zauwazyt,
ze w doktrynie dominuje poglad, ze kara umowna podiega przepisom art. 483-484 k.c.
niezaleznie od tego, ze na jej oznaczenie postuzono sie inng nazwg, np. karg wadialna,
odszkodowaniem umownym, czy tez optatg dodatkowg. Jednym z przyktaddw jest optata
dodatkowa za jazde $srodkiem komunikacji bez biletu (J. Jastrzebski, Kara umowna, 2006,
s. 221). Co wigcej, optata dodatkowa, o ktérej méwi prawo przewozowe, nie jest zadng
karg sui generis, lecz zwyktg karg umowna z art. 483 k.c. Pasazer nie jest wiec karany,
lecz ptaci przewoznikowi zryczattowane odszkodowanie za to, ze nie zapfacit naleznego

mu wynagrodzenia (M. Ostrowska, Opfata dodatkowa to kara umowna, RP
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z 16.03.1998 r.). Do zawarcia takiej umowy dochodzi poprzez zajecie miejsca w
- pojezdzie, a jej tres¢ ksztattowana jest regulaminem lub uchwatg organu stanowigcego
wiasciwej jednostki samorzadu terytorialnego, ktére dla stron stanowig lex contractus.
Nieposiadanie biletu lub jego nieskasowanie oznacza niewykonanie zobowigzania.

Wedtug organu, z analogiczng sytuacjg mamy do czynienia w przypadku optaty
dodatkowej okreslonej w zaskarzonej uchwale. Organ, karze umownej ustalonej
w Regulaminie, nadat po prostu inng nazwe, ale majgca charakter ryczattu optaty, nie za$
kary administracyjnej, co wprost wynika z § 2 pkt 9 Regulaminu.

Majac powyzsze na uwadze, organ stwierdzit Zze nie sposéb zgodzi¢ sie
ze stanowiskiem RPO, ze postanowienia 5 ust. 1 lit b) ww. Regulaminu sa sprzeczne
z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. W Swietle przywotanych wyzej
orzeczen sadow administracyjnych watpliwosci nie moze bowiem budzi¢ fakt
ustanowienia optaty dodatkowej za pozostawienie pojazdu poza miejscem
wyznaczonym, Obligatoryjno$¢ parkowania pojazdéw w Strefie Zamieszkania Stare
Miasto jedynie w miejscach do tego wyznaczonych wynika za$ z § 1 ust. 2 Regulaminu.
Organ nie zgodzit sie z RPO w zakresie niedopuszczalnosci zamieszczenia
w Regulaminie regulacji o charakterze cywilno-prawnym, wiasciwym dla dziatania gminy
jako pomiotu prawa prywatnego, a nie organu administracji publicznej, skoro optaty
pobierane na parkingach na terenach stanowigcych minie komunalne,
do ktérych nie znajdg zastosowania przepisy ustawy o drogach publicznych, maja
charakter cywilnoprawny.

W odpowiedzi ha skarge Prokuratora, Prezydent Miasta zastepowany przez radce
prawnego, réwniez wniost o oddalenie skargi w catosci uznajgc, ze zarzuty skargi nie sg
zasadne. W uzasadnieniu odpowiedzi tej Prezydent Miasta powtorzyt argumentacje
przedstawiona w ww. odpowiedzi udzielonej na skarge RPO.

W pismie z dnia 3 czerwca 2022 r. RPO podtrzymat w catosci wniesiong skarge.
Nie zgtosit zamiaru udziatu w rozprawie zdalne;.

Postanowieniem z dnia 11 sierpnia 2022 r. Sad, dziatajac na podstawie art. 111
§ 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, potaczyt do wspédlnego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy
o sygn. akt Il SA/Sz 642/22 i || SA/Sz 307/22 (pkt 1 postanowienia). Sad postanowit
pofaczone sprawy prowadzi¢ pod sygn. akt [l SA/Sz 307/22 (pkt 2 postanowienia).
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Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie zwazyl, co nastepuje:

Sqdy>administracyjne sg wtasciwe w sprawach kontroli zgodnosci z prawem
uchwat organéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz aktéw organéw administraciji
rzadowej stanowiqcydh przepisy prawa miejscowego (art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi—t.j. Dz.U. z 2022
r., poz. 329 ze zm. dalej: ,p.p.s.a.”). Istotg sadowej kontroli sprawowanej przez sady
administracyjne jest za$ ocena legalno$ci zaskarzonych aktéw i czynnosci wedtug stanu
prawnego i faktycznego z daty ich podjecia. Kontrola sgdowa, w przypadku ustalenia
sprzecznosci aktu prawa miejscowego z obowigzujagcym prawem, prowadzi do
stwierdzenia niewaznosci takiego aktu.

W sprawach ze skarg Rzecznika Praw Obywatelskich ( sygn. akt Il SA/Sz 307/22)
i Prokuratora Okregowego w Szczecinie (sygn. akt || SA/Sz 642/22), Sad w dniu 11
sierpnia 2022 r. na podstawie art. 111 § 1 p.p.s.a. zarzadzit potaczenie obu spraw do
tacznego rozpoznania i rozstrzygniecia oraz dalsze prowadzenie sprawy pod sygn. akt I|
SA/Sz 307/22.

Uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5
p.p.s.a., sad stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo
stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wytacza
stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.). Unormowanie to nie okresla, jakiego
rodzaju naruszenia prawa sg podstawa do stwierdzenia przez sad niewaznosci uchwaty.
Doprecyzowanie przestanek okreslajagcych kompetencje sadu administracyjnego w tym
wzgledzie nastepuje w ustawach samorzgdowych. Z tych wzgledéw przepis art. 147 § 1
p.p.s.a. nalezy stosowaé wraz z art. 91 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie
gminnym, zgodnie z ktérym uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem
sg niewazne (ust. 1); w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie
stwierdza niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia, ograniczajgc sie do wskazania, ze
uchwate lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa (ust. 4). Oznacza to, ze
stwierdzenie niewaznosci (w cato$ci badz w czeSci) zaskarzonej uchwaly, w tym
stanowigcej akt prawa miejscowego, nastepuje w wyniku stwierdzenia istotnego
naruszenia prawa przy jej podejmowaniu.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym przyjmuje sie, ze do istotnych wad
uchwaly, ktérych wystgpienie skutkuje stwierdzeniem jej niewaznosci, zalicza sie
naruszenie przepisdbw wyznaczajgcych kompetencje organdw jednostek samorzadu
terytorialnego do podejmowania uchwat, naruszenie podstawy prawnej podjetej uchwaty,

naruszenie przepiséw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwg ich
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interpretacje oraz przepisow regulujgcych procedury podejmowania uchwat (vidé np.
wyrok NSA z 11 lutego 1998 r., sygn. akt Il SA/Wr 1459/97, zob. takze: Z. Kmieciak, M.
Stahl, Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego, Samorzad Terytorialny,
2001, z. 1-2,s. 102).

Dokonujac kontroli zaskarzonej uchwaty w oparciu o wyzej wskazane kryteria sad
stwierdzit, ze jest ona w catosci dotknieta istotnym naruszeniem prawa a nie tylko w
zakresie wskazanym w skargach Rzecznika Praw Obywatelskich i Prokuratora
Okregowego w Szczecinie.

Zgodnie z art. 134 § 1 p.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedgc
jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powofang podstawg prawng, z
zastrzezeniem art. 57a.

Rozstrzygniecie ,w granicach danej sprawy", o jakim mowa we wskazanym
przepisie oznacza jedynie to, Zze sad nie moze uczyni¢ przedmiotem rozpoznania innej
sprawy administracyjnej niz ta, w ktorej wniesiono skarge. Sad dokonujac oceny
zgodnosci z prawem zaskarzonego aktu administracyjnego nie jest skrepowany
sposobem sformutowania skargi, uzytymi argumentami, a takze podniesionymi
wnioskami, zarzutami i zgdaniami. Brak zwigzania zarzutami i wnioskami skargi oznacza,
ze sad bada w peinym zakresie zgodnos$¢ z prawem zaskarzonego aktu. Sad moze wiec
uwzgledni¢ skarge z powodu innych uchybien niz te, ktore przytoczono w tym pismie
procesowym, jak rowniez stwierdzié¢, np. niewaznos$¢ zaskarzonego aktu, mimo ze
skarzacy wnosili o stwierdzenie niewazno$ci uchwaty we wskazanych w skargach czesci.

W sprawie bedacej przedmiotem rozpoznania Sgd doszedt do przekonania, ze
zaskarzona uchwata nr XXI11/709/20 z dnia 24 listopada 2020 r. w sprawie ustalenia
zasad korzystania ze Strefy Zamieszkania Stare Miasto oraz poboru i wysokosci opfat za
parkowanie bojazdéw samochodowych na tym obszarze w sposéb istotny narusza prawo
i z tej przyczyny nalezato stwierdzi¢ jej niewazno$¢ w catosci.

Zaskarzona uclﬁwa&a zostata podjeta na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 i art. 41 ust.
1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (dalej ,u.s.g.”) oraz art. 4 ust. 1
pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej.

Przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. stanowi, ze na podstawie niniejszej ustawy
organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektow i urzgdzen uzytecznosci publicznej. Z kolei z art. 41 ust.
1 wynika, ze akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty.

Przepis art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunainej upowazﬁia organ

stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego do postanowienia o wysokos$ci cen i opfat
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albo sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci
publicznej oraz za korzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek
samorzadu terytorialnego.

Z tresci zaskarzonej uchwaty nie wynika z jakiego powodu organ stanowigcy
Gminy Miasta Szczecin ustalit ceny i optaty za korzystanie z obiektow 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
urzgdzeniem uzytecznosci publicznej. Nie jest wystarczajgce, zdaniem Sadu, nadanie
statusu obiektu uzyteéznoéci publicznej Strefie tylko poprzez wyznaczenie obszaru, ktory
obejmuje (de facto sa to ulice, ktore utracity status drég gminnych i zostaty wytgczone z
uzytkowania) oraz przyjecie Regulaminu, ktory oprécz wyznaczenia zasiegu
obowiazywania Strefy odnosi sie wytacznie do zasad parkowania w niej pojazdéw oraz
pobierania zwigzanych z tym optat bez réwnoczesnego okreslenia z jakiego powodu
obszar ten status taki otrzymat.

Jak juz wyzej zostato powiedziane, ulice znajdujace sie w Strefie miaty status drég
gminnych, ktére organ stanowigcy Gminy Miasta Szczecin odpowiednio uchwatami: nr nr
X/330/19 z dnia 10 wrzesnia 2019 r. i XX/650/20 z dnia 22 wrzesnia 2020 r. pozbawit
statusu drog gminnych, wylgczyt te drogi z uzytkowania, badz nadat im w sposoéb
nieuprawniony status drég wewnetrznych (takiego przeksztatcenia art. 10 ust. 3 nie
przewiduje).

Jakkolwiek w tej sprawie Sad nie bada legalnosci uchwat o pozbawieniu drég
statusu drég gminnych i wytgczeniu ich z uzytkowania, to jednak nie sposéb pomingé
skutkow tychze dla zaskarzonej uchwaty.

Jezeli Rada Miasta Szczecin wytgczyta drogi wymienione w § 1 Regulaminu Strefy
z uzytkowania a nastepnie postanowita o wtgczeniu tychze do Strefy Zamieszkania Stare
Miasto nie okreslajgc czym w istocie jest ta Strefa (jaki jest jej status prawny w rozumieniu
ustawy o gospodarce komunainej), to ustalanie optat za parkowanie w Strefie nie znajduje
uzasadnienia prawnego. Ustalenie optat bytoby mozliwe w sytuacji, gdyby Strefa
posiadafa status urzadzenia lub obiektu uzytecznosci publicznej (tak jak to miaty drogi
potozone w Strefie przed pozbawieniem ich statusu drég gminnych).

Dodaé réwniez nalezy, ze pozbawienie drog znajdujacych sie w Strefie statusu
drég publicznych w istocie nie zmienito ich dotychczasowego przeznaczenia. Faktem
notoryjnym jest, ze na drogach Strefy ruch drogowy odbywa sig¢ w niezmienionym
natezeniu, za$ znaki drogowe nie wskazuja, ze ruch w Strefie za wyjgtkiem dojazdu do

poses;ji, jest niemozliwy wobec wylaczenia drog z uzytkowania i nadania tymze innego
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statusu. Od stanu sprzed pozbawienia drég wymienionych w § 1 zatgcznika do
zaskarzonej uchwaty odrézniajg je tylko optaty za parkowanie inne niz te, ktore
obowigzywaty na drodze publicznej (optaty za parkowanie na drogach publicznych).

W uzasadnieniu do zaskarzonej uchwaty Rada Miasta Szczecin stwierdzita, ze
ruch w Strefie bedzie ograniczony do minimum, zapewniajac jedynie niezbedny dojazd
do nieruchomosci. Fakty tym zapewnieniom przecza a nadto Rada nie wskazata w
uzasadnieniu na jakiej podstawie prawnej ograniczy ruch w Strefie do minimum.

Analiza uzasadnienia uchwaly wskazuje, ze przedstawiona w nim idea
wprowadzenia na obszarze wymienionym w uchwale atrakcyjnej przestrzeni publicznej,
bezpiecznej z punktu widzenia niechronionych uczestnikéw ruchu, jest niewatpliwie
wazna dla miasta i godna poparcia. Wprowadzanie jednakze tak zasadniczych zmian
winno odbywac¢ sie w zgodzie z obowigzujgcym prawem. Jezeli, tak jak to wynika z
uzasadnienia uchwaty, celem jej podjecia byto wymuszenie poprzez system
podwyzszonych optat wiekszej rotacji pojazdow w sagsiedztwie Placu Orfa Biatego, to
organ stanowigcy gminy w pierwszej kolejnosci winien pochyli¢ sie nad statusem bytych
drég publicznych po wytgczeniu ich z uzytkowania w rozumieniu przepisow ustawy o
gospodarce komunalnej a dopiero w nastepnej kolejnosci wprowadza¢ optaty na
obszarze, ktéry zostanie prawnie w sposdb jednoznaczny okreslony jako obiekt
uzytecznosci publicznej. Status obiektu czy urzgdzenia uzytecznosci publicznej nie moze
by¢é nadany w sposéb dorozumiany tylko dlatego, ze ma w oparciu o przepis ustawy o
gospodarce komunalnej uregulowaé¢ kwestie rotacyjnego parkowania w obrebie
atrakcyjnego pod wzgledem zamieszkania, prowadzenia dziatalnosci gospodarczej czy
turystyki placu potozonego w obrebie Starego Miasta.

Podkresli¢ jeszcze raz nalezy, ze wytgczenie drogi z uzytkowania nie powoduije,
ze teren, ktéry dotychczas zajmowata automatycznie étanie sie obiektem uzyteczno$ci
publicznej ze wszystkimi konsekwencjami wynikajacymi dla tego obiektu z ustawy o
gospodarce komunalnej. Ustawa ta nie zawiera definicji legalnej obiektu lub urzadzenia
uzytecznosci publicznej, jednakze w catoéci odnosi sie do tychze, nie zas do mienia
gminy, ktorym staly sie nieruchomosci po pozbawieniu ich statusu drég gminnych i
wytgczeniu ich z uzytkowania. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
zostat wyposazony w kompetencje wyboru sposobu prowadzenia gospodarki komunalnej
i jej form organizacyjnoprawnych, za pomoca ktérych beda wykonywane okreslone
zadania wtasne jednostek samorzadowych z zakresu gospodarki komunainej (zob.
rowniez art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. fi h u.s.g.). Brak okre$lenia, czym staly sie dotychczasowe

drogi gminné poddaje w watpliwo$¢ mozliwos¢ ustalania optat na podstawie art. 4 ust. 1
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pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej, tak jak to przyjeto w zaskarzonej uchwale,
albowiem w istocie sg to optaty za korzystanie z mienia gminnego, nie poddajace sie
regulacjom z ww. ustawy.

Podsumowuijac, skoro Sad stwierdzit, ze zaskarzona uchwata w cato$ci, w sposob
istotny narusza prawo, albowiem ustala zasady korzystania ze Strefy Zamieszkania Stare
Miasto oraz zasady pobierania i wysoko$¢ optat za parkowanie pojazdéw w tym obszarze
w sytuacji, gdy Strefa nie jest ani obiektem ani tez urzgdzeniem uzytecznosci publicznej
W rozumieniu przepiséw ustaWy o gospodarce komunalnej to nie znajdujq do niej
zastosowania przepisy art. 4 ust. 1 pkt 2 tego aktu prawnego.

W zwigzku z powyzszym, Sad nie poddat ocenie prawnej zarzutéw podniesionych
w skargach Rzecznika Praw Obywatelskich oraz Prokuratora Rejonowego w Szczecinie
albowiem wobec stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w cato$ci rozwazania w tym zakresie
staty sie zbedne.

W tym stanie rzeczy Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie na podstawie

art. 147 § 1 p.p.s.a. orzekt jak w sentencji wyroku.

Na ory;jinzle aschwyye 5 .dpisly
za zgodnosd z oryginatem

ST. SEXRETARZ SADOWY
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