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Sygn. akt I GSK 176/19

WYROK
W IMIENIU RZECZPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 19 maja 2022 r.
Naczelny Sad Administracyjny w skladzie:
Przewodniczacy Sedzia NSA Dorota Dabek
Sedzia NSA Andrzej Skoczylas (spr.)
Sedzia del. WSA Urszula Wilk
po rozpoznaniu w dniu 19 maja 2022 r.
na posiedzeniu niejawnym w Izbie Gospodarczej
skargi kasacyjnej Wojewody Lubelskiego
od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie
z dnia 9 pazdziernika 2018 r., sygn. akt Il SA/Lu 612/18
w sprawie ze skargi Wojewody Lubelskiego
na uchwale Rady Miasta Zamos$¢
z dnia 23 kwietnia 2018 r., nr XL/513/2018

w przedmiocie zasad funkcjonowania pojazdéw wolnobieznych z napedem elektrycznym i konnych
dorozek wykorzystywanych na potrzeby obslugi ruchu turystycznego

1. uchyla zaskarzony wyrok w caloSci;

2. stwierdza niewazno$¢ uchwaly Rady Miasta Zamo$¢ z dnia 23 kwietnia 2018 r., nr XL/513/2018
w caloSci;

3.zasadza od Rady Miasta Zamo$¢ na rzecz Wojewody Lubelskiego 360 zt (trzysta sze$édziesiat
zlotych) tytulem zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego.

Na oryginale wlasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
Sygn. akt I1 GSK 176/19
Uzasadnienie

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie wyrokiem z dnia 9 pazdziernika 2018 r., sygn. akt II SA/Lu
612/18, dzialajac na podstawie art. 151 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami
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administracyjnymi (t.j. Dz. U. z2022r., poz.329; dalej zwanej: p.p.s.a.), oddalit skarge Wojewody
Lubelskiego na uchwate Rady Miasta Zamo$¢ z dnia 23 kwietnia 2018 r., nr XL/513/2018 w przedmiocie zasad
funkcjonowania pojazdow wolnobieznych z napedem elektrycznym i konnych dorozek wykorzystywanych na
potrzeby obstugi ruchu turystycznego.

Sad I instancji orzekat w nastgpujacym stanie sprawy:

Wojewoda Lubelski, na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. 22018, poz. 994, ze zm.; dalej jako: u.s.g.), wnidést do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie skarge na uchwate Rady Miasta Zamo$¢ z dnia 23 kwietnia 2018 r., Nr XL/513/2018 w sprawie
przyjecia - na podstawie art. 40 ust. 1 i art. 41 ust. 1 u.s.g. - "Regulaminu okreslajacego zasady funkcjonowania
w Zamosciu pojazdow wolnobieznych z napedem elektrycznym i konnych dorozek, wykorzystywanych na
potrzeby obstugi ruchu turystycznego", domagajac si¢ stwierdzenia jej niewaznosci w calosci jako podjetej bez
podstawy prawne;.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda podnidst, ze w zaskarzonym regulaminie uregulowano kwestie (gtéwnie
o charakterze cywilno - prawnym) zwigzane z wykorzystywaniem pojazdow ikonnych dorozek do
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w zakresie obstugi ruchu turystycznego po drogach Miasta Zamos¢.
Regulamin naktada na jego adresatdéw, tj. przedsiebiorcéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza zwigzang
z obstuga ruchu turystycznego pojazdami wolnobieznymi z napedem elektrycznym lub konnymi dorozkami
szereg obowigzkow zwigzanych z prowadzong przez nich dziatalnoscia gospodarcza, jak: konieczno$¢ podjecia
przez przedsiebiorce staran o uzyskanie identyfikatora, tj. dokumentu uprawniajacego do wjazdu, korzystania
z wyznaczonych miejsc postojowych oraz poruszania si¢ po okre§lonych drogach publicznych w Strefie 11
Strefie Il w Zamosciu (§ 21§ 3 regulaminu); wskazanie okre$lonego czasu przejazdu pojazdu i dorozki
w Strefie 11 Strefie Il w Zamosciu (§ 2 ust. 12 1 13 regulaminu); konsekwencje nieprzestrzegania regulaminu,
zawarte] umowy oraz przepisOow prawa o ruchu drogowym (§ 2 ust. 16 regulaminu); kwestie kontroli
przestrzegania przez przedsigbiorcow i ich pracownikow obowigzkow okreslonych w regulaminie i w umowie
oraz wskazanie sytuacji, po wystapieniu ktorych istnieje mozliwo$¢ odebrania, uniewaznienia lub odmowa
wydania identyfikatora (§ 2 ust. 17-19 oraz § 3 ust. 10 regulaminu); kary za obstugg ruchu turystycznego przez
przedsigbiorce bez zawartej umowy (§ 3 ust. 12 regulaminu): obowigzek zachowania wskazanych
w regulaminie standardow dotyczacych wygladu, w tym oznakowania i parametrow oraz estetyki pojazdow
i konnych dorozek izwigzane ztym zakazy (§ 4 regulaminu) oraz inne obowiazki przedsiebiorcow
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza w powyzszym zakresie i 0s6b obstugujacych pojazdy (§ 5 regulaminu).

Zdaniem Wojewody, zaskarzona uchwata ma charakter generalny, poniewaz adresowana jest do
przedsigbiorcow bedacych posiadaczami okreslonych rodzajow pojazdow wykorzystywanych do prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej na potrzeby obshugi ruchu turystycznego oraz abstrakcyjny — co przejawia si¢ w tym,
ze nie jest ona jednorazowym aktem prawnym. Dotyczy powinnosci przedsigbiorcow, ktorzy kazdorazowo,
bedac zainteresowani $wiadczeniem uslug z wykorzystaniem pojazdow wolnobieznych znapedem
elektrycznym oraz dorozek konnych na obszarach terenu Miasta Zamos¢, oznaczonych w uchwale jako Strefa
Ii Strefa I w Zamos$ciu, zobligowani bedg do podje¢cia staran o uzyskanie stosownych identyfikatorow
i przestrzegania obowigzkow okreslonych tym regulaminem. W zwiazku z powyzszym, w ocenie organu,
uchwata ma charakter normatywny, a termin jej wejScia w zycie zostal okreslony tak, jak dla aktéw prawa
miejscowego, tj. po uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Lubelskiego.

Wojewoda Lubelski zarzucil, ze Rada Miasta Zamo$¢ podjeta t¢ uchwate bez podstawy prawnej wskazanej
wart. 40 ust. 1, 213 u.s.g. W szczegolnosci uchwala nie miesci si¢ w kategorii przepisow porzadkowych,
o ktorych mowa w art. 40 ust. 3 oraz art. 41 ust. 2- 5 u.s.g., zgodnie z ktérymi rada gminy moze wydawaé
przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia
porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego (art. 40 ust. 3), natomiast w przypadkach niecierpiacych
zwtoki przepisy porzadkowe moze wydawa¢ w formie zarzadzenia wdjt, niemniej jednak takie zarzadzenie dla
swej waznos$ci wymaga zatwierdzenia na najblizszej sesji rady gminy (art. 41 ust. 2-5). Zdaniem organu,
przestanki okreslone w tych przepisach nie wystapily.

Ponadto Wojewoda Lubelski stwierdzil, ze zaskarzong uchwata Rada Miasta Zamo$¢ wprowadzita daleko
idace ograniczenia swobody dziatalno$ci gospodarczej, polegajace na koniecznosci spetnienia przez podmioty
taka dziatalno$¢ prowadzace i wykorzystujace w ramach tej dzialalnosci pojazdy wolnobiezne znapedem
elektrycznym lub dorozki konne, dodatkowych obowiazkéw niewynikajacych z przepisow obowiazujacego
porzadku prawnego. Organ wskazat, ze zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsigbiorcow
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(Dz. U. poz. 646; dalej jako: p.p.), podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie dziatalnos$ci gospodarczej jest
wolne dla kazdego na rownych prawach. Przepis ten koresponduje z art. 22 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym
ograniczenie wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu
na wazny interes publiczny. W konsekwencji Wojewoda stwierdzil, ze Rada Miasta Zamos$¢, podejmujac
zaskarzong uchwale¢ bez wyraznego upowaznienia ustawowego lub z jego przekroczeniem, naruszyla zasade
legalizmu wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, co uzasadnia stwierdzenie jej niewaznosci.

W odpowiedzi na skarge Rada Miasta Zamo$¢ wniosta o jej oddalenie wyjasniajac, ze zaskarzona uchwata
ma charakter aktu prawa miejscowego generalnego i zostala podje¢ta ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia
porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Celem uchwalenia Regulaminu byto uporzadkowanie
dziatalnosci pojazddéw elektrycznych typu "melex", konnej dorozki, w szczegodlnos$ci zasad poruszania
i postoju, bezpieczenstwa, identyfikacji, estetyki oraz jakos$ci tych uslug. Zainteresowanie przedsicbiorcow
swiadczeniem tego typu ustug wzrasta, co oznacza coraz wicksza ilo$¢ pojazdow w centrum miasta wpisanego
na liste $wiatowego dziedzictwa UNESCO. Z uwagi na zwigkszajacg si¢ liczbe turystéw, niekontrolowane
poruszanie si¢ pojazdow elektrycznych i bryczki powoduje, ze do stuzb miejskich wptywa szereg skarg, uwag
1 sugestii, w tym rowniez ze strony zainteresowanych przedsigbiorcow, radnych i przewodniczacych Zarzadow
Osiedli. Dodatkowo popularnos¢ tej formy zwiedzania miasta powoduje, ze konkurencyjne podmioty, w celu
pozyskania klienta stosuja formy niedozwolone w umowach, takie jak wjazd na ptyte Rynku Wielkiego
podczas uroczysto$ci panstwowych, cyklicznych przedsiewzig¢ czy imprez masowych, nieprzestrzeganie
wyznaczonych umowa tras imiejsc postoju, przejazdy bez pasazerow w celu pozyskania klienta, o czym
wielokrotnie informowat Zaktad Gospodarki Lokalowej w Zamosciu Sp. zo0.0., ktoéry w imieniu Miasta
Zamo$¢ realizowal umowy z zainteresowanymi podmiotami. Uwagi stuzb miejskich dotyczyly roéwniez
trudnos$ci z ustaleniem przedsigbiorcy oraz jako$ci ustugi $§wiadczonej przez pojazd konny (oddanie moczu
przez konia w centrum Starego Miasta, nieprzyjemny zapach itp.). Naruszanie zasad okreslonych w umowach
bylo nagminne, a zmuszenie do ich przestrzegania, trudne do wyegzekwowania. W zwigzku z powyzszym
Rada Miasta podjeta zaskarzong uchwale, majac na wzgledzie to, ze jednym z zasadniczych obowiazkow wtadz
samorzadowych jest zapewnienie bezpieczenstwa pieszych (zarowno mieszkancoéw, jak i turystow)
poruszajacych si¢ po drogach i placach publicznych.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie wyrokiem z dnia 9 pazdziernika 2018 r. oddalit skarge.

Sad I instancji stwierdzit, Ze nieistotne naruszenie prawa w rozumieniu art. 91 ust. 4 u.s.g. nie moze stanowic
jedynej podstawy wniesienia przez organ nadzoru skargi do sadu administracyjnego na podstawie
art. 93 ust. 1 u.s.g. W ocenie WSA, zaskarzona uchwala Rady Miasta Zamos$¢ nie jest sprzeczna z prawem,
poniewaz przede wszystkim nie zostala wydana bez podstawy prawnej. Sad przywotat tres¢ art. 40 u.s.g.
1 wskazal, ze przepis ten wprowadza 3 rodzaje gminnych aktow prawa miejscowego: a) akty wykonawcze
(ust.1); b) akty ustrojowo-organizacyjne (ust.2); ¢) przepisy porzadkowe, wydawane wylacznie na podstawie
generalnej klauzuli kompetencyjnej, dotyczace stosunkow o charakterze "nieprawnym", tj. nieuregulowanym
w innych przepisach powszechnie obowiazujacych, gdy jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia
obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego (ust.3).

Zdaniem WSA, zaskarzona uchwala jest aktem prawa miejscowego, bowiem zawiera normy postepowania
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, obowigzujace na danym obszarze. Zaskarzony Regulamin zawiera
nakazy okreslonego postgpowania skierowane do wszystkich podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢
gospodarcza w zakresie obshugi ruchu turystycznego na terenie miasta Zamos¢. Podstawe prawng do przyjecia
Regulaminu stanowit art. 41 ust. 3 u.s.g., co wynika z zawartych w nim norm (nakazow, zakazé6w) pomimo, ze
Rada Miasta przyjmujac "Regulamin”" powotata wylacznie art. 40 ust. 1 u.s.g. Sad wskazal, ze na podstawie
tego przepisu organ wykonawczy gminy moze podejmowac tylko takie akty prawa miejscowego, do ktorych
jest wprost upowazniony w przepisach ustawy. Akty te maja uszczegétawia¢ ustawy, realizujac okreslone
unormowania materialno-prawne przyjete w ustawach upowazniajacych, normujac zagadnienia techniczne
z uwzglednieniem specyfiki lokalnej spoteczno$ci oraz warunkdw i potrzeb miejscowych. Sg wigc przepisami
o charakterze wykonawczym w tym znaczeniu, ze wypelniaja normatywnymi tresciami luzy pozostawione
w regulacji ustawowej miedzy innymi po to, by mozna byto uwzgledni¢ specyfike lokalna.

Sad I instancji stwierdzit, ze zadna ustawa nie upowaznia organu gminy do podejmowania uchwat w sprawie
funkcjonowania na danym terenie pojazdéw wolnobieznych. Rada Miasta Zamos$¢ nie mogta wigc skorzystac
z uprawnienia przewidzianego w art. 40 ust. 1 u.s.g., natomiast z akt sprawy wynika, ze celem zaskarzonej
uchwaly bylo zapewnienie porzadku ibezpieczenstwa w miescie w zwiazku z nieograniczonym,
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niekontrolowanym ruchem pojazdéw wolnobieznych i konnych. W ocenie Sadu podstaw¢ prawng tej uchwaty
stanowit wigc art. 40 ust. 3 u.s.g.

WSA podnidst, ze w odniesieniu do tzw. porzadkowych aktéw prawa miejscowego, przyjmuje sig, iz
w przeciwienstwie do aktow wykonawczych (art. 40 ust. 1 u.s.g.), niesg one wydawane w celu
uszczegotowienia ustawowych unormowan materialnoprawnych, lecz wcelu uregulowania pewnej sfery
stosunkow spolecznych, ktéra nie zajal si¢ ustawodaweca, a ktdrej granice wyznacza jedynie przedmiot regulacji
(ochrona zycia, zdrowia, zapewnienie porzadku, spokoju ibezpieczenstwa publicznego). Chodzi wiegc
o normowanie sytuacji lokalnych o charakterze szczegélnym, nadzwyczajnym, co do ktorych brak regulacji
przepisami ogoélnopanstwowymi. Przepis ten dopuszcza bowiem wydanie przepisow porzadkowych wylacznie
w "zakresie nieuregulowanym", azatem w przypadku istnienia luki w przepisach powszechnie
obowigzujacych. Sad wskazat, ze luke t¢ nalezy rozumie¢ jako brak "regulacji zawartej w innych przepisach,
ktéra w pelni rozstrzyga normatywnie dane zagadnienie, anie jedynie ogdlnikowo je zamarkowuje.
W przypadku tego ogblnego "zamarkowania", czy wzmiankowania okre$lonego zagadnienia w odrebnych
aktach (...) moze wchodzi¢ w rachube jego regulacja w drodze przepisow porzadkowych. Zdaniem WSA,
przeciwny poglad o braku mozliwosci stanowienia przepisow porzadkowych w wypadku, gdy dana dziedzina
jest objeta zakresem wynikajacym z przepiséw szczeg6Olnych, choéby nawet "ten zakres nie obejmowat
okreslonych wypadkow", doprowadzilby do zablokowania mozliwosci stanowienia przepisow porzadkowych,
bowiem sprawy ochrony zycia, zdrowia, porzadku publicznego majg juz regulacje ustawowe, bardziej lub
mniej szczegdlowe. Sad podkreslil, ze niekiedy prawodawca celowo pozostawia "luke w prawie", gdy dotyczy
to sfery stosunkow spolecznych w ogdle niepoddajacej si¢ regulacji prawnej, obiektywnie lezacej poza
granicami ingerencji prawodawczej. Organy stanowigce nie moga wkroczy¢ prawotworczo w taka sfere
stosunkoéw spolecznych. Zdaniem WSA, taka sytuacja zachodzi w niniejszej sprawie. Rada Miasta Zamos¢,
uchwalajgc zaskarzony Regulamin, wzi¢la pod uwage rosnaca ilos¢ pojazdéw wolnobieznych i dorozek na
terenie miasta wykorzystywanych w celach turystycznych oraz to, Ze poruszaja si¢ one Ww sposob
niekontrolowany co do trasy przejazdéw i kierunku ruchu, a pojazdy te czgsto nie spetniaja odpowiednich
wymagan technicznych i uzytkowych, a nadto docierajg do miejsc publicznych nieprzeznaczonych do ruchu
drogowego, a wigc do obszaréw nieobjetych zadnymi regutami poruszania si¢, co zagraza bezpieczenstwu ludzi
imienia. W ocenie Sadu Iinstancji, Rada Miasta miala tez na wzgledzie wzgledy estetyki, zwlaszcza
zabytkowego Starego Miasta. Celem Regulaminu bylo zapewnienie porzadku i bezpieczenstwa,
zuwzglednieniem odmiennos$ci rejonu Starego Miasta (strefa 1) ipozostalej czeSci miasta (strefa II).
Zastosowane w Regulaminie rozwigzania dotyczace identyfikatorow, szczegdtowego wygladu pojazddw, ich
wyposazenia, sprawdzania stanu technicznego, wskazanie zasad poruszania si¢, postojow, sa uzasadnione dla
realizacji tego celu. WSA podkreslit, ze zakres uregulowan objetych zaskarzona uchwata lezy na styku
przepisow prawa drogowego, ochrony zabytkow oraz porzadku i utrzymania czystosci, jednakze nie mozna
uznaé, ze przepisy te zawieraja dostateczne, caloSciowe rozwigzania, zapewniajace realizacje celow
zaskarzonej uchwaly tj. zjednej strony bezpieczenstwa iporzadku, z drugiej za§ zachowanie waloréw
estetycznych i kulturowych Starego Miasta, co wykluczatoby dopuszczalno$¢ podjecia uchwatly na podstawie
art. 40 ust 3 u.s.g. W ocenie Sadu, nie istnieja rowniez przepisy rangi ustawy, ktére upowazniatyby rade gminy
do kompleksowego uregulowania kwestii komunikacji za pomoca pojazdéw wolnobieznych czy dorozek
w miescie w celach turystycznych, a wigc organ wykonawczy gminy nie mial podstaw do podjecia aktu prawa
miejscowego na podstawie art. 40 ust. 1 u.s.g.

Zdaniem WSA, zaskarzona uchwala nie ogranicza w sposéb niedopuszczalny swobody dziatalnosci
gospodarczej. Sad przywotal tre§¢ art. 6 ust. 1 ustawy zdnia 2lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci
gospodarczej (Dz. U. z2004 r.. Nr 173, poz. 1808 ze zm., powolywanej dalej jako: u.s.d.g.) i stwierdzit, ze
zasada okre§lona w tym przepisie nie zostala naruszona zaskarzong uchwata, gdyz pod wzgledem obowigzkow
(nakazow badz zakazdéw) nie roznicuje ona przedsigbiorcéw prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie obshugi
ruchu turystycznego po drogach publicznych miasta Zamos$¢, a kazdy z nich w tym zakresie traktowany jest tak
samo. Identycznie dotyka ich ewentualne zmniejszenie krggu potencjalnych klientow, czy tez w takim samym
stopniu musza oni sprosta¢ dodatkowym wymaganiom w ramach prowadzone]j dziatalno$¢ gospodarczej, zas
wolno$¢ gospodarcza mogg realizowac wszedzie, z zachowaniem jednakowych warunkow. Sad podkreslit przy
tym, ze dziatalno$¢ gospodarcza ijej powodzenie polega na elastycznosci przedsiewzig¢ iumiejetnosci
dostosowania si¢ do zmieniajacych si¢ wymogdow rynku i obowigzujacych przepisow.

Reasumujac Sad [instancji stwierdzil, ze Rada Miasta Zamo$¢ wramach swoich kompetencji,
uwzgledniajac szczegdlng potrzebe zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku na terenie miasta, a takze walorow
estetycznych i kulturowych miasta, zasadnie podjeta zaskarzong uchwale, przewidujgcg $rodki zmierzajace do
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realizacji tych celow. Zdaniem WSA, zaskarzona uchwata zawiera podstaw¢ prawnag w art. 40 ust. 3 u.s.g.,
a zatem nie narusza ona istotnie prawa, co uzasadnitoby stwierdzenie jej niewaznosci.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku ztozyt Wojewoda Lubelski, zaskarzajac orzeczenie w catosci oraz
wnoszac o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci istwierdzenie niewaznoSci uchwaly, ewentualnie
o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci iprzekazanie sprawy do ponownego rozpoznania przez Sad
I instancji. Ponadto skarzacy kasacyjnie wniost o zasgdzenie kosztéw postepowania wedlug norm prawem
przepisanych, w tym kosztow zastgpstwa procesowego.

Na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a. zaskarzonemu wyrokowi zarzucono naruszenie prawa materialnego,
a mianowicie:

- art. 40 ust. 3 u.s.g. poprzez bledng wyktadni¢ polegajaca na przyjeciu, ze na podstawie tego przepisu Rada
Miasta jest uprawniona do regulowania w drodze przepiséw porzadkowych zasad funkcjonowania pojazdow
wolnobieznych z napgdem elektrycznym i konnych dorozek, wykorzystywanych na potrzeby obstugi ruchu
turystycznego,

- art. 40 ust. 3 u.s.g. poprzez jego niewlasciwe zastosowanie polegajace na wadliwym uznaniu, ze regulamin
okreslajacy zasady funkcjonowania pojazdow wolnobieznych z napedem elektrycznym i konnych dorozek,
wykorzystywanych na potrzeby obstugi ruchu turystycznego, przyjety uchwatg Nr XL/513/2018 Rady
Miasta Zamo$¢ stanowi przepisy porzadkowe, w rozumieniu tego przepisu;

- art. 6 ust. 1 u.s.d.g. wzw. zart. 22 Konstytucji RP poprzez btedna wyktadni¢ polegajaca na przyjeciu, ze
wprowadzenie przez Rad¢ Miasta regulaminu okreslajacego zasady funkcjonowania pojazdow
wolnobieznych z napgdem elektrycznym i konnych dorozek, wykorzystywanych na potrzeby obstugi ruchu
turystycznego nie ogranicza w sposob niedopuszczalny swobody dziatalnosci gospodarczej, poniewaz
regulamin ten nie réznicuje obowigzkow przedsiebiorcow prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie obshugi
ruchu turystycznego po drogach publicznych Miasta Zamos¢,

- co doprowadzito do wadliwej kontroli zaskarzonej uchwaty poprzez wadliwe zastosowanie art. 151 p.p.s.a.
i oddalenie skargi, zamiast stwierdzenia niewaznosci uchwaly na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a.

Argumentacje na poparcie zarzutdéw sformulowanych w petitum skargi kasacyjnej przedstawiono w jej
uzasadnieniu.

W odpowiedzi na skarge kasacyjna Prezydent Miasta Zamo$¢ wniost o jej oddalenie w catosci oraz
o zasadzenie kosztow postepowania kasacyjnego wedtug norm przepisanych.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:
Skarga kasacyjna zastuguje na uwzglednienie.

Zgodnie zart. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje spraw¢ w granicach skargi
kasacyjnej, biorgc pod uwage zurzgdu jedynie niewazno$¢ postepowania, ktéra w rozpatrywanej sprawie
nie wystgpita. Granice skargi s3 wyznaczone wskazanymi w niej podstawami, ktéorymi — zgodnie
z art. 174 p.p.s.a. — moze by¢ naruszenie prawa materialnego przez btedng jego wykladni¢ lub niewlasciwe
zastosowanie (art. 174 pkt 1 p.p.s.a.), albo naruszenie przepiséw postgpowania, jezeli uchybienie to mogto
miec istotny wplyw na wynik sprawy (art. 174 pkt 2 p.p.s.a.). Zwigzanie podstawami skargi kasacyjnej polega
na tym, ze wskazanie przez stron¢ skarzaca naruszenia konkretnego przepisu prawa materialnego lub
procesowego okresla zakres kontroli Naczelnego Sadu Administracyjnego. Sad ten uprawniony jest bowiem
jedynie do zbadania, czy postawione w skardze kasacyjnej zarzuty polegajace na naruszeniu przez wojewoddzki
sad administracyjny konkretnych przepisow prawa materialnego czy tez procesowego Ww rzeczywistosci
zaistnialy. Nie ma on natomiast prawa badania, czy w sprawie wystapily inne niz podniesione w skardze
kasacyjnej naruszenia prawa, ktore mogltyby prowadzi¢ do uchylenia zaskarzonego wyroku. Zakres kontroli
wyznacza zatem sam autor skargi kasacyjnej wskazujac, ktére normy prawa zostaly naruszone.

W skardze kasacyjnej podniesiono zarzuty dotyczace naruszenia przepisow prawa materialnego.

W pierwszej kolejno$ci rozpoznaniu podlegal najdalej idacy zarzut naruszenia art. 40 ust. 3 ustawy
o samorzadzie gminnym poprzez jego niewlaSciwe zastosowanie polegajace na wadliwym uznaniu, ze
regulamin okre$lajacy zasady funkcjonowania pojazdéw wolnobieznych z napgdem elektrycznym i konnych
dorozek, wykorzystywanych na potrzeby obstugi ruchu turystycznego, przyjety uchwatg Nr XL/513/2018 Rady
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Miasta Zamos$¢ stanowi przepisy porzadkowe, w rozumieniu tego przepisu. Zarzut ten jest zdaniem Naczelnego
Sadu Administracyjnego zasadny.

Jak trafnie podkreslono w uzasadnieniu skargi kasacyjnej Rada Miasta Zamo$¢ jako podstaweg prawng
uchwaly Nr XL/513/2018 wskazata art. 40 ust. 1 i art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym i przyjeta
regulamin okre$lajacy zasady funkcjonowania w Zamosciu pojazdéw wolnobieznych z napgdem elektrycznym
1 konnych dorozek, wykorzystywanych na potrzeby obslugi ruchu turystycznego, stanowiacy zalacznik do
uchwaty, azatem postanowienia zaskarzonej uchwaly - jako aktu prawa miejscowego o charakterze
wykonawczym - nie mogly wykracza¢ poza zakres ustawowego upowaznienia do jej wydania, by¢ niezgodne
zinnymi powszechnie obowigzujagcymi przepisami prawa, ani powtarza¢ regulacji w tych przepisach
zawartych.

Zgodzi¢ nalezy si¢ rOwniez z uwagg, ze naruszenie ktoregokolwiek z wymienionych wymogow bedzie, co
do zasady, skutkowaé niewaznos$ciag wadliwego postanowienia uchwaty. Tego rodzaju wady legislacyjne sa
bowiem traktowane w utrwalonym orzecznictwie sadow administracyjnych jako przypadki istotnego
naruszenia prawa (zob. np. wyrok NSA z dnia 30 wrze$nia 2009 r., II OSK 1077/09 oraz wyrok NSA z 10
grudnia 2014 r., I OSK 2368/14 - publ. http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

NSA podziela przy tym - wyrazany wielokrotnie w orzecznictwie i doktrynie - poglad, ze akty prawa
miejscowego, o ktérych mowa w art. 40 ust. 1 u.s.g., to przepisy wykonawcze do ustaw. Gminny samorzad
terytorialny jest zatem legitymowany do wydawania omawianych aktow tylko wowczas i w takim zakresie,
ktoéry wynika z woli ustawodawcy wyrazonej w upowaznieniu ustawowym. Inaczej mowiac art. 40 ust. 1 u.s.g.
nie moze stanowi¢ samoistne] podstawy do stanowienia tej kategorii aktow, co oznacza, ze w kazdym
przypadku do stanowienia tego typu uchwal wymagana jest precyzyjna delegacja w ustawach prawa
materialnego. Samorzad gminny nie ma zatem legitymacji do niemajacego podstawy w normie ustawowej
ksztaltowania podstaw prawnych wilasnego dziatania (L. Ztakowski [w:] - red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2011, s. 432-433 oraz P. Dobosz [w:] Komentarz do
ustawy o samorzadzie gminnym, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2010, Warszawa 2004, s. 464, a takze
powotywane tam orzecznictwo).

Podkreslenia wymaga, ze istotg aktow prawa miejscowego jest mozliwos¢ korzystania przez prawodawcow
lokalnych ze swobody prawotworczej, ktorej zakres kazdorazowo okresla ustawodawca, konstruujac
upowaznienie ustawowe do stanowienia danego rodzaju aktow prawa miejscowego. Z art. 94 Konstytucji RP
wynika bowiem, ze organy lokalne sa upowaznione do stanowienia aktoéw prawa miejscowego "na podstawie
iw granicach upowaznien zawartych w ustawie". Nie oznacza to prawa do dowolno$ci prawodawcoOw
lokalnych, akty prawa miejscowego pozostaja bowiem nadal aktami podustawowymi, wykonawczymi do
ustawy, ale tez nie wigze si¢ ich zupowaznieniem ustawowym w sposob tak waski, jak w przypadku
rozporzadzen (art. 92 ust. 1 Konstytucji). Dokonywana zatem przez sad administracyjny kontrola legalnosci
aktow prawa miejscowego, sprawowana na podstawie art. 184 Konstytucji oraz art. 1 § 2 ustawy Prawo
o ustroju sadéw administracyjnych, powinna uwzglednia¢ tak rozumiany wykonawczy charakter tych aktow
wobec ustaw, na podstawie ktorych sg one stanowione (zob. wyrok NSA z 28 lutego 2018 r., I GSK 3374/17
oraz wyrok NSA z 14 grudnia 2018 r. Il GSK 1789/18 - publ. http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

W tym kontekscie Sad I instancji trafnie podkreslit, ze "Zadna ustawa nie upowaznia organu gminy do
podejmowania uchwal w sprawie funkcjonowania na danym terenie pojazdow wolnobieznych, Rada Miasta
Zamo$¢ nie mogta wiec skorzysta¢ z uprawnienia przewidzianego w omawianym art. 40 ust. 1 u.s.g.".

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie nie wyciagnal jednak ztej okolicznosci wiasciwych
konsekwencji prawnych. Zamiast bowiem stwierdzi¢ niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly blednie uznal, ze
zaskarzona uchwala nie jest sprzeczna z prawem w rozumieniu art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
poniewaz jej podstawe prawng powinien stanowi¢ art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym. Zauwazyt
rowniez potrzebe istnienia takiej regulacji wskazujac, ze "Rada Miasta Zamos¢ uchwalajac zaskarzony
Regulamin wzigeta pod uwage rosngca ilo§¢ pojazdéw wolnobieznych idorozek na terenie miasta
wykorzystywanych w celach turystycznych oraz to, ze poruszaja si¢ one w sposob niekontrolowany co do trasy
przejazdow 1ikierunku ruchu, apojazdy te czesto nie spelniaja odpowiednich wymagan technicznych
1 uzytkowych, poza tym docierajg do miejsc publicznych nawet nie przeznaczonych do ruchu drogowego".

Zdaniem NSA w niniejszym skladzie analiza uzasadnienia zaskarzonego wyroku wskazuje zatem, ze
stanowisko Sadu I instancji odno$nie badanej uchwaty zmierzato w istocie do merytorycznej oceny celowosci
i stusznosci rozwigzan przewidzianych w przedmiotowej uchwale, a nie do zbadania jej zgodno$ci z prawem.
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Majac powyzsze na uwadze stwierdzi¢ nalezy, Zze sady administracyjne nie powinny zmienia¢, ani
uzupetnia¢ ocenianych regulacji prawnych aktow prawa miejscowego poprzez dokonanie wyktadni
prawotworczej. Nie powinny takze wyreczaé, czy zastgpowaé prawodawcy — w tym prawodawcy lokalnego
(wyrok NSA z 19 lipca 2019 r., I OSK 2472/17 - publ. http://orzeczenia.nsa.gov.pl), poniewaz inna jest rola
ustrojowa tychze sadow (por. wyrok NSA zdnia 25 wrze$nia 2007 r., sygn. akt II FSK 1018/06, POP
2008/4/49). Rada Miasta Zamo$¢, uchwalajac zaskarzony akt prawa miejscowego, nie zakwalifikowala
wspomnianej uchwaty do przepisow porzadkowych, ale uczynit to dopiero Sad I instancji (za§ Miasto Zamo$¢
dopiero na etapie postgpowania sadowego zgodzilo si¢ ztaka oceng). Naczelny Sad Administracyjnych
stwierdza zatem, ze w realiach niniejszej sprawy tego rodzaju dziatania WSA wykraczaja poza kontrole
dziatalnosci administracji publicznej z uwzglednieniem kryterium legalnos$ci (art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca
2002 r. — Prawo o ustroju sadéow administracyjnych), wynikajacym z okreslonej w art. 184 Konstytucji -
pozycji ustrojowej sadow administracyjnych (zob. wyrok NSA z13.08.2009r., II FSK 614/08 - publ.
http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Zasadno$¢ powyzszego <zarzutu naruszenia prawa materialnego - art. 40 ust. 3 u.s.g. przesadza
o konieczno$ci uwzglednienia skargi kasacyjnej, atakze stwierdzenia niewazno$ci zaskarzonej uchwaly
w catosci. Dlatego tez bezprzedmiotowe jest odnoszenie si¢ do pozostatych zarzutéw srodka odwotawczego.

Z tych wzgledow ibiorac pod uwage, ze istota sprawy zostata dostatecznie wyjasniona, Naczelny Sad
Administracyjny dziatajac na podstawie art. 188 p.p.s.a. w zw. z art. 193 i w zw. z art. 147 § 1 p.p.s.a. uznat, ze
skarge kasacyjng nalezalo uwzgledni¢ poprzez uchylenie zaskarzonego wyroku w calo$ci oraz stwierdzenie
niewaznosci zaskarzonej uchwaty Rady Miasta Zamos¢ z dnia 23 kwietnia 2018 r., nr XL/513/2018 w catosci.

O kosztach postepowania kasacyjnego orzeczono w pkt 3 sentencji na podstawie art. 203 pkt 1 p.p.s.a.
wzwigzku z§ 14ust. 1 pkt2lit. b) wzwiazku z§ 14ust. 1 pkt1lit. c¢) rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwos$ci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci radcow prawnych (tekst jedn.
Dz. U.z 2018 r., poz. 265 ze zm.).

Na oryginale wltasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.



	Wyrok
	Ustęp 1
	Ustęp 2
	Ustęp 3
	Uzasadnienie
	Tiret - (1)
	Tiret - (2)
	Tiret - (3)
	Tiret - (4)


		2022-09-16T11:53:26+0000
	Polska
	Cezary Widomski; LUW
	Publikacja w dzienniku urzędowym.




