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WYROK NR | OSK 1979/16
NACZELNY SAD ADMINISTRACYJNY W WARSZAWIE

z dnia 18 listopada 2016 r.

w sprawie ustalenia strefy platnego parkowania, wprowadzenia oplat za parkowanie, wysokosci stawek
za parkowanie w strefie oraz ustalenia wysokosci oplat dodatkowych i sposobu ich pobierania

Na podstawie
sygn. akt: | OSK 1979/16
WYROK W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 18 listopada 2016 r.
Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:
Przewodniczacy: Sedzia NSA Jolanta Rudnicka
Sedzia NSA Wojciech Jakimowicz (spr.) Sedzia
del. NSA Jacek Hyla
po rozpoznaniu w dniu 18 listopada 2016 r.
na posiedzeniu niejawnym w Izbie Ogdlnoadministracyjnej
skargi kasacyjnej Prokuratora Okregowego w Ostrowie Wielkopolskim
od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 6 maja 2016 r., sygn. akt: 11l SA/Po 193/16
w sprawie ze skargi Prokuratora Okregowego w Ostrowie Wielkopolskim
na uchwate Rady Miejskiej w Kaliszu
z dnia z dnia 29 listopada 2012 r. Nr XX1X/389/2012

w przedmiocie ustalenia strefy platnego parkowania, wprowadzenia oplat za parkowanie, wysokos$ci
stawek za parkowanie w strefie oraz ustalenia wysokos$ci optat dodatkowych i sposobu ich pobierania

I. uchyla punkt II zaskarzonego wyroku w zakresie § 3 ust. 3, § 9 ust. 1, § 12 ust. 3 i § 17 Regulaminu
Strefy Platnego Parkowania stanowigcego =zatacznik do uchwaly z dnia 29 listopada 2012 r.
Nr XX1X/389/2012

II. stwierdza niewaznos$¢ § 3 ust. 3, § 9 ust. 1, § 12 ust. 31 § 17 Regulaminu Strefy Platnego Parkowania
stanowigcego zatgcznik do uchwaty z dnia 29 listopada 2012 r. Nr XX1X/389/2012
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UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 28 kwietnia 2016 r., sygn. akt: III SA/Po 77/16 Wojewodzki Sad Administracyjny
w Poznaniu stwierdzil niewazno$¢ § 16 ust. 4 Regulaminu strefy ptatnego parkowania niestrzezonego,
stanowigcego Zatacznik nr 2 do Uchwaly nr XLVII/285/2012 Rady Miejskiej w Jarocinie z dnia
30 pazdziernika 2012 r., a w pozostalym zakresie oddalit skarge na uchwate Rady Miejskiej w Jarocinie
z dnia 30 pazdziernika 2012 r. nr XLVII/285/2012 w przedmiocie ustalenia strefy ptatnego parkowania,
wprowadzenia optat za parkowanie, wysokosci stawek za parkowanie w strefie oraz ustalenia wysoko$ci
optat dodatkowych i sposobu ich pobierania.

Wyrok ten zapadl w nastepujacych okolicznosciach faktycznych i prawnych sprawy:

W skardze z dnia 21 grudnia 2015 r. na wyzej wskazang uchwate Rady Miejskiej w Jarocinie Prokurator
Okrggowy w Ostrowie Wielkopolskim podnidst zarzut:

1) istotnego naruszenia prawa materialnego, t.j.: § 135 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej (Dz.U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908 ze zm., dalej:
"rozporzadzenie ZTP") oraz art. 13b ust. 4 pkt 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j.:
Dz.U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115 ze zm., dalej: "u.d.p."), poprzez wprowadzenie trybu reklamacyjnego oraz
okreslenie trybu egzekucji optat dodatkowych - § 16 ust. 4 oraz § 22 zalacznika nr 3 Regulaminu strefy
platnego parkowania niestrzezonego w brzmieniu ustalonym uchwalga Rady Miejskiej w Jarocinie
nr XLV11/285/2012 z dnia 30 pazdziernika 2012 r. zmieniajaca uchwate nr XXIX/179/2011, a tym samym
przekroczenie zakresu ustawowego upowaznienia do ustanowienia aktu prawa miejscowego; a takze

2) istotnego naruszenia art. 2 i art. 32 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP poprzez ograniczenie mozliwos$ci
poniesienia optaty zryczattowanej i abonamentowej do oséb i podmiotéw gospodarczych spetiajacych
okreslone warunki w zakresie meldunku i tytulu wlasnosci w odniesieniu do pojazdu - § 10, § 11, § 12
i § 13 zatacznika nr 3 Regulaminu strefy ptatnego parkowania niestrzezonego.

Wobec powyzszego Prokurator wniost o stwierdzenie niewaznosci § 10, § 11, § 12, § 13, § 16 ust. 4
i § 22 zalacznika nr 3 Regulaminu strefy platnego parkowania niestrzezonego w brzmieniu uchwaly
XLVI1/285/2012.

W uzasadnieniu skargi Prokurator wskazal, ze uchwata nr XXIX/179/2011 Rada Miejska w Jarocinie
wprowadzila w tym miescie strefe ptatnego parkowania, ktorej regulamin zamieszczony zostal w zatgczniku
nr 3. Uchwalg XLVII/285/2012 wprowadzono § 22 do dotychczasowego regulaminu (stanowigcego
zalgcznik nr 3 uchwaty XXIX/179/2011 wprowadzajacej strefe ptatnego parkowania w Jarocinie). W ocenie
Prokuratora wprowadzony tam tryb reklamacyjny wykracza poza ustawowe granice kompetencji
uchwatodawczej gminy z art. 13b oraz art. 13f ust. 2 u.d.p. Ponadto w § 16 ust. 4 zatacznika nr 3 okre§lono
tryb egzekwowania niezaptaconych optat dodatkowych poprzez wszczecie egzekucji administracyjnej, co
nie miesci si¢ w zakresie uprawnienia rady i stanowi powtorzenie art. 40d ust. 2 u.d.p. Zdaniem Prokuratora
Rada naruszyta takze art. 2 i art. 32 Konstytucji RP ograniczajgc w § 10, § 11, § 121 § 13 zalacznika nr 3 do
uchwaty krag podmiotow uprawnionych do wykupienia identyfikatora oraz karty abonamentowe;j.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Jarocinie wniosta o jej oddalenie, podnoszac, ze zaskarzona
uchwata wraz z uchwatami zmieniajacymi zostata uchylona uchwata Rady Miejskiej w Jarocinie z dnia
9 grudnia 2015 r. nr XX1/264/2015, w sprawie ustalenia strefy ptatnego parkowania niestrzezonego,
wprowadzenia optat za parkowanie pojazdow samochodowych w strefie platnego parkowania
niestrzezonego, wysokosci stawek za parkowanie w strefie platnego parkowania niestrzezonego, wysokosci
optat dodatkowych i sposobu ich pobierania (dalej: uchwata XX1/264/2015). Ponadto, w ocenie Rady
rozporzadzenie ZTP nie ma zastosowania do aktow prawa miejscowego, Rada nie przekroczyla zakresu
upowaznienia wskazujagc na zasady egzekucji nalezno$ci oraz wprowadzajac tryb reklamacyjny i nie
naruszyta art. 2 czy art. 32 Konstytucji RP.

W pismie procesowym z dnia 27 kwietnia 2016 r. Prokurator podniost, Ze zarzut naruszenia art. 2 i art. 32
Konstytucji RP dotyczy wszystkich ustgpoéw i punktow § 10, § 11, § 12 1 § 13 zalagcznika nr 3 zaskarzonej
uchwaty.
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Na rozprawie Prokurator wskazat, ze przedmiotem =zaskarzenia jest zalgcznik nr 2 do uchwaly
XLVII/285/2012, przez co skarzona jest ta wlasnie uchwatla.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu stwierdzit, iz skarga w czgséci byta uzasadniona.

Zaskarzona uchwala wydana zostata na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j.: Dz.U. z 2011 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm., dalej: "u.s.g.") oraz
art. 13 ust. 1 pkt 1, art. 13b i art. 13f ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tj.: Dz.U.
z 2007 r. Nr 19, poz. 115 ze zm., dalej: "u.d.p."). Sad wskazal, ze uchwata ta ma charakter aktu prawa
miejscowego. Zgodnie z art. 13f ust. 1 i ust. 2 u.d.p. za nieuiszczenie optat, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1
pkt. 1 u.d.p., pobiera si¢ optate dodatkowa. Rada gminy (rada miasta) okre$la wysokos¢ optaty dodatkowe;j,
o ktorej mowa w ust. 1, oraz sposob jej pobierania. Rada Miejska w Jarocinie w § 16 ust. 4 Regulaminu
strefy ptatnego parkowania niestrzezonego, stanowiacego zatacznik nr 2 do uchwaty XLII/285/2012,
wskazata na tryb egzekucji optaty dodatkowej (okreslony w przepisach o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji).

Jak stwierdzil Sad, wskazywanie sposobu egzekucji naleznosci z tytutu optat dodatkowych nie nalezy do
kompetencji rady gminy. Tryb egzekucji optaty dodatkowej zostat uregulowany w art. 40d ust. 2 u.d.p.,
zgodnie z ktorym optlaty, o ktérych mowa w art. 13f ust. 1 u.d.p. wraz z odsetkami ustawowymi za
opoznienie podlegaja przymusowemu S$ciagnigciu w trybie okreslonym w przepisach ustawy z dnia
17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Przepis art. 13f ust. 2 u.d.p. bedacy podstawa prawna zaskarzonej uchwaly, nie upowaznia organu
samorzadowego do ustanawiania trybu dochodzenia naleznos$ci z tytutu optat dodatkowych, a jedynie do
okreslenia wysokosci i sposobu jej pobierania. Powtorzenie w akcie prawa miejscowego tresci regulaciji
ustawowej nalezy oceni¢ jako naruszajace zasady prawidlowej techniki legislacyjnej. Takie powtorzenie jest
co do zasady niedopuszczalne i stanowi razgce naruszenie prawa. Wskazujac tryb dochodzenia naleznosci
z tytutu oplaty dodatkowej uchwatodawca wykroczyt poza kompetencje przyznane mu w ustawie o drogach
publicznych, powtarzajac odestanie zawarte w art. 40d ust. 2 u.d.p. Okreslenie sposobu pobierania oplaty
oznacza zasady, formy, ogot czynnosci technicznych pozwalajacych na optacenie tej dodatkowej optaty,
natomiast okreslenie trybu egzekucji optaty dodatkowej nie miesci si¢ w tym zakresie.

Sad nie stwierdzil istotnego naruszenia prawa w pozostalych zaskarzonych przepisach uchwaty
XLI11/285/2012.

W szczegdlnosci Sad uznal, ze nie narusza w ten sposob prawa przepis § 22 zatgcznika nr 2 do
zaskarzonej uchwaly ustanawiajgcy mozliwos¢ weryfikacji optaty dodatkowej. Taka regulacja
wprowadzajagca w istocie mozliwo§¢ zwrocenia sie¢ przed wszczgciem postgpowania egzekucyjnego
o udzielenie wyjasnien w kwestii istnienia obowigzku zaptaty nalezno$ci za parkowanie, jest zgodna
z prawem i miesci si¢ w granicach upowaznienia ustawowego do okreslenia w uchwale sposobu pobierania
optaty. Przewidziane w uchwale postepowanie reklamacyjne lezy bowiem w interesie adresata dzialan
administracji, umozliwiajac mu przed wszczeciem postgpowania egzekucyjnego wyjasnienie ewentualnych
watpliwosci co do istnienia obowiazku uiszczenia optaty.

Sad nie uznat takze za zasadny zarzutu naruszenia art. 2 i art. 32 Konstytucji RP przez regulacje
przepisow § 10, § 11, § 12 oraz § 13 zatacznika nr 2 do uchwaly XLI1/285/2012 wskazujac, ze z przepiséw
ustawy o0 drogach publicznych wynika generalna zasada odptatnosci za parkowanie pojazdow
samochodowych na drogach publicznych w strefie platnego parkowania, od ktorej to zasady, jedynie
w drodze wyjatku, wlasciwa rada gminy moze wprowadzi¢ odstepstwa, badz wobec ktdrej moze ustanowié
przywileje. Rozwigzania przyjete w tym wzgledzie w zaskarzonych regulacjach § 10, § 11, § 12 oraz § 13
zatgcznika nr 2 do uchwaty XLI1/285/2012 znajduja oparcie w art. 13b ust. 4 pkt 2 u.d.p. Ustawodawca nie
wprowadzil bowiem kryteriow, jakimi obowigzana jest kierowac si¢ rada gminy (rada miasta) przy doborze
uzytkownikow drogi uprawnionych do korzystania z preferencyjnych zasad ponoszenia oplat za parkowanie
pojazdéw samochodowych na drogach publicznych w strefie ptatnego parkowania, pozostawiajac w tym
zakresie swobod¢ radzie gminy (radzie miasta), moze ona zatem dziataC w tym zakresie na zasadzie
uznaniowosci, w granicach wyznaczonych przez ustawodawcg¢ co do celu, jakiemu generalnie shuzy
wprowadzenie oplat za parkowanie.

Zdaniem Sadu zaskarzona uchwata Rady Miejskiej w Jarocinie nie narusza zasady rownos$ci wyrazonej w
art. 32 Konstytucji RP. Nie réznicuje ona bowiem w prawach mieszkancow strefy parkowania badz
podmiotow gospodarczych, ktore posiadaja tytul prawny do lokalu, ktory w tej strefie si¢ znajduje.
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W odniesieniu do osob, ktore sg najemcami lokaldéw mieszkalnych uchwata odwotuje si¢ jedynie do
dodatkowego kryterium, jakim jest uptyw roku od chwili pierwszego zameldowania, co w ocenie Sadu jest
konieczne celem odroznienia oséb, ktore faktycznie zamieszkujg w strefie ptatnego parkowania od osob,
ktore najmujg lokal znajdujacy si¢ w tej strefie w innych celach, ktéore to cele nie zastuguja na
uwzglednienie przy udzielaniu przywotanej preferencji. Uchwata ta wyznacza takze kryterium w postaci
"wlasnosci pojazdu samochodowego", rozszerzajac definicjg¢ tego pojecia i wlaczajac w jego zakres
przypadki uzytkowania pojazdow samochodowych na podstawie umowy leasingu lub sprzedazy na raty
zawartej z bankiem lub firmg leasingowa. Wyrdznienie obok prawa wtasnosci do pojazdu samochodowego,
takze prawa wynikajacego z umowy leasingu lub umowy sprzedazy na raty, zawartej z bankiem lub firma
leasingowa, zaweza prawo do optaty zryczattowanej badz abonamentowej wytacznie do takich przypadkow
uzytkowania pojazdow samochodowych, ktore poprzez swe cechy typologiczne odzwierciedlaja si¢
najtrwalszym charakterem.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego roéznicowanie sytuacji prawnej obywateli jest
wtedy sprzeczne z Konstytucja, jezeli traktuje si¢ w sposob rézny podmioty lub sytuacje podobne, a takie
roznice traktowania nie znajduja nalezytego uzasadnienia konstytucyjnego. Jezeli okre§lona norma prawna
traktuje odmiennie adresatow, ktorzy odznaczaja si¢ okreslona cecha wspolna, wéwczas mamy do czynienia
z odstgpstwem od zasady réwnosci. Odstepstwo takie nie jest jednak tozsame z naruszeniem art. 32
Konstytucji. Udzielenie uprawnien zbyt szerokiemu kregowi podmiotow, nie pozwolitoby na osiggnigcie
celu, jakiemu sluzy strefa platnego parkowania, to jest zwickszenia rotacji parkujacych pojazdéw
samochodowych. Nie stuzyloby to rowniez realizacji lokalnej polityki transportowej, w szczegodlnosci
w zakresie ograniczenia dostgpnosci strefy dla pojazdéw samochodowych oraz wprowadzania preferencji
dla komunikacji zbiorowe;j.

W konsekwencji Sad uznal, iz nie sposob przyjac¢, aby § 10, § 11, § 12 oraz § 13 zalacznika nr 2 do
uchwaty XLI1/285/2012 naruszal prawo.

Skarge kasacyjna od powyzszego wyroku wywiodl Prokurator Okrggowy w Ostrowie Wielkopolskim
zaskarzajac ten wyrok w czesci, w jakiej oddalona zostata skarga na uchwale Rady Miejskiej w Jarocinie
z dnia 30 pazdziernika 2012 r., nr XLVII/285/2012 w zakresie dotyczacym zaskarzonych § 10, § 11, § 12,
§ 13 1 § 22 zalgcznika nr 2 do uchwaty. Prokurator Okregowy w Ostrowie Wielkopolskim, zrzekajac sig
rozprawy, zarzucit naruszenie prawa materialnego, tj:

- art. 13b ust. 4 pkt 3 ustawy o drogach publicznych poprzez bledng jego wyktadnie, wyrazajaca sic
W przyjeciu, ze w pojeciu "sposob pobierania optaty, o ktorej mowa w art. 13 ust. 1 pkt 1 ustawy o drogach
publicznych", miesci si¢ upowaznienie do ustalenia przez organ gminy trybu reklamacyjnego w sytuacji
kwestionowania prawidlowosci wystawienia wezwania do uregulowania optaty dodatkowej naliczonej za
postoj w strefie platnego parkowania bez uiszczenia naleznej optaty;

art. 13b ust. 4 pkt 2 ustawy o drogach publicznych oraz art. 32 Konstytucji RP poprzez bledng ich
wyktadnie, polegajaca na ograniczeniu mozliwosci poniesienia oplaty zryczaltowanej i abonamentowej do
0s6b i podmiotoéw gospodarczych spetniajacych okreslone warunki w zakresie meldunku i tytutu wlasnosci
w odniesieniu do pojazdu.

Wobec tych zarzutow skarzacy kasacyjnie wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku we wskazanej czgsci
1 orzeczenie o niewaznosci § 10, § 11, § 12, § 13 i § 22 zalagcznika nr 3 do uchwaly Rady Miejskiej
w Jarocinie nr XXXIX/179/2011.

Zdaniem Prokuratora przepisy wprowadzajace tryb reklamacyjny Rada Miejska w Jarocinie uchwalita
W sposob niezgodny z prawem, tj. wykraczajac poza granice swego prawodawczego wladztwa. W ustawie
o drogach publicznych expressis verbis wyliczono, jakie elementy zawiera¢ moze i powinna uchwata rady
ustalajgca strefe ptatnego parkowania. Dwa obligatoryjne, to ustalenie wysokosci stawek optaty
(z mozliwoscig ich rdéznicowania, przy jednoczesnym ustawowym okresleniu gornej granicy takiej oplaty
i obowigzku progresywnego jej naliczania przez trzy pierwsze godziny) oraz okreslenie sposobu pobierania
optaty. Fakultatywnie natomiast moga by¢ wprowadzone optaty abonamentowe lub zryczaltowane oraz
zerowa stawka oplaty dla niektorych uzytkownikow drogi. Uchwala moze zatem, poza samym
wyznaczeniem strefy platnego parkowania, zawiera¢ wylacznie regulacje dotyczace wysokosci stawek
(godzinowych, abonamentowych, zryczattowanych lub zerowych) oraz sposobu pobierania optaty. Sposob
pobierania optaty, o ktérym mowa w art. 13b ust. 4 pkt 3 u.d.p., to jedynie zasady, formy, ogdt czynnosci
technicznych pozwalajacych na optacenie parkowania w strefie ptatnego parkowania. Procedura, jaka moze
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by¢ ustalona, ma prowadzi¢ do zaplaty nalezno$ci, nie moze wigc obejmowac zdarzen majgcych miejsce po
jej dokonaniu.

Odnos$nie do drugiego z zarzutow, skarzacy kasacyjnie podniost, ze przepisy § 10, § 11, § 12, § 13
zatacznika nr 3 do uchwaly Rady Miejskiej w Jarocinie dotycza ograniczenia kregu podmiotow
uprawnionych do wykupienia identyfikatora oraz karty abonamentowej uprawniajacych do parkowania
w strefie ptatnego parkowania. Przepisy te pozbawiaja mozliwosci nabycia identyfikatora postojowego po
uiszczeniu zryczattowanej optaty niektorych posiadaczy pojazdow (np. najemcow, dzierzawcow i innych
posiadaczy zaleznych), jak réwniez osoby zameldowane w strefie platnego parkowania na pobyt
tymczasowy, krotszy niz rok. Réwnie ograniczajace kryteria przyjeto w zaskarzonej uchwale odno$nie do
0s6b uprawnionych do nabycia karty abonamentowe;j.

To, ze ustawodawca nie wprowadzil w u.d.p. kryteriow, jakimi obowigzana jest kierowac si¢ rada gminy
(rada miasta) przy doborze uzytkownikow drogi uprawnionych do korzystania z preferencyjnych zasad
ponoszenia optat za parkowanie pojazdow samochodowych na drogach publicznych w strefie ptatnego
parkowania, nie oznacza dowolno$ci rady gminy przy okreslaniu tych kryteriow w sytuacji, gdy Rada
zdecydowala si¢ skorzysta¢ z takiej mozliwo$ci. Zakwestionowana regulacja nie traktuje jednakowo
wszystkich mieszkancow strefy poruszajacych sie samochodami. Przedmiotowa uchwata wymienia
enumeratywnie tytuty prawne do pojazdu umozliwiajace uzyskanie identyfikatora postojowego pozbawiajac
W ten sposob uprawnien do jego nabycia, znajdujacych si¢ w takiej samej sytuacji faktycznej, niektorych
uzytkownikow pojazdoéw (np. najemcéw, dzierzawcow, czy innych posiadaczy zaleznych). Taka enumeracje
nalezy uzna¢ za naruszajacg zasad¢ réwnosci wobec prawa, ktora nakazuje rowne traktowanie rownych
i podobne traktowanie podobnych, dopuszczajac wprowadzenie zroznicowania tylko wtedy gdy jest ono
uzasadnione.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (t.j.: Dz.U. z 2016 r., poz. 718) zwanej dalej p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny
rozpoznaje sprawe¢ w granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage niewazno$¢
postgpowania. W sprawie nie wystepuja, enumeratywnie wyliczone w art. 183 § 2 ustawy — Prawo
o postgpowaniu  przed sadami administracyjnymi, przeslanki niewaznosci  postgpowania
sagdowoadministracyjnego. Z tego wzgledu, przy rozpoznaniu sprawy, Naczelny Sad Administracyjny
zwigzany byt granicami skargi kasacyjnej.

Skarge kasacyjna mozna oprze¢ na nastgpujgcych podstawach:
1) naruszeniu prawa materialnego przez btedna jego wyktadnie¢ lub niewtasciwe zastosowanie;

2) naruszeniu przepisow postepowania, jezeli uchybienie to moglo mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy
(art. 174 Prawa o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi).

Granice skargi kasacyjnej wyznaczaja wskazane w niej podstawy.

Naczelny Sad Administracyjny, ze wzgledu na ograniczenia wynikajace ze wskazanych regulacji
prawnych, nie moze we wlasnym zakresie konkretyzowac zarzutow skargi kasacyjnej, uscisla¢ ich badz
w inny sposob korygowac¢. Do autora skargi kasacyjnej nalezy wskazanie konkretnych przepisow prawa
materialnego lub przepisoOw postgpowania, ktore w jego ocenie naruszyt Sad pierwszej instancji i precyzyjne
wyjasnienie, na czym polegato ich niewtasciwe zastosowanie lub btedna interpretacja, w odniesieniu do
prawa materialnego, bagdz wykazanie istotnego wplywu naruszenia prawa procesowego na rozstrzygniecie
sprawy przez Sad pierwszej instancji.

W skardze kasacyjnej zarzucono naruszenie prawa materialnego. Rozpoznajac skarge kasacyjng w tak
zakreslonych granicach, stwierdzi¢ nalezy, ze skarga ta ma uzasadnione podstawy.

W pierwszej kolejnosci skarzacy kasacyjnie upatruje naruszenia art. 13b ust. 4 pkt 3 ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j.: Dz.U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115 z p6zn. zm.) w biednej
wyktadni tego przepisu wyrazajacej si¢ w przyjeciu, ze w pojeciu "sposob pobierania oplaty” miesci sie
upowaznienie do ustalenia przez organ gminy trybu reklamacyjnego w sytuacji kwestionowania
prawidlowos$ci wystawienia wezwania do uregulowania optaty dodatkowej naliczonej za posto] w strefie
ptatnego parkowania bez uiszczenia naleznej optaty.
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Stosownie do art. 13 ust. 1 pkt 1 u.d.p. korzystajacy z drog publicznych sa obowigzani do ponoszenia
optat za postdj pojazdow samochodowych na drogach publicznych w strefie platnego parkowania.
Delegacje do ustalenia strefy ptatnego parkowania zawiera przepis art. 13b ust. 3 ustawy. Na jego podstawie
rada ustalajac stref¢ platnego parkowania (art. 13b ust. 4): 1) ustala wysokos$¢ optaty, o ktorej mowa
w art. 13 ust. 1 pkt 1, z tym Ze oplata za pierwsza godzine postoju pojazdu samochodowego nie moze
przekraczaé¢ 3 zt; 2) moze wprowadzi¢ optaty abonamentowe lub zryczattowane oraz zerowsg stawke optaty
dla niektérych uzytkownikow drogi; 3) okresla sposob pobierania optaty, o ktorej mowa w art. 13 ust. 1 pkt
1.

Zdaniem Sadu I instancji mozliwo$¢ weryfikacji optaty dodatkowej przed wszczeciem postgpowania
egzekucyjnego miesci si¢ w granicach upowaznienia ustawowego do okreslenia w uchwale sposobu
pobierania optaty, a co wiecej lezy w interesie adresata dziatan administracji, ktory w taki spos6b moze
unikna¢ egzekucji, wyjasniajac w postepowaniu reklamacyjnym kwestie nieistnienia obowigzku zaptaty
naleznosci za parkowanie.

Z takg argumentacjg nie sposob si¢ zgodzi¢. Jakkolwiek przyznaé trzeba, ze procedura reklamacyjna
mogtaby by¢ niekiedy korzystna, to brak jest podstaw do jej uchwalenia przez Radg na podstawie przepisow
u.d.p. W sferze ustanawiania nowych zobowiazan publicznoprawnych aktem prawa miejscowego, w drodze
uchwaty organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, stosuje si¢ zasade, ze dozwolone jest
tylko to, co prawo wyraznie przewiduje. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu terytorialnego
ustanawiajg akty prawa miejscowego na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie.

Z konstrukcji przepisu art. 13f ust. 1 u.d.p. wynika wprost, iz za nieuiszczenie optat, o ktorych mowa w
art. 13 ust. 1 pkt 1, pobiera si¢ optate dodatkowg. Przepis ten nie zostawia organowi zadnej dowolnos$ci, co
do uznania, kiedy pobranie optaty jest zasadne, a kiedy nie. Zrédlo powstania obowigzku wynika
bezposrednio z przepisu prawa (ustawy i przepisu prawa miejscowego). Takie stanowisko dominuje w
orzecznictwie sadow administracyjnych (wyroki WSA w Szczecinie z dnia 14 pazdziernika 2009 r.,
Il SA/Sz 35/09; wyrok NSA z dnia 12 marca 2010 r., | OSK 1683/09; wyrok WSA w Warszawie z dnia
11 lutego 2005 r., VI SA/Wa 550/04). Nalezy zwroci¢ uwage, ze § 22 zalacznika Nr 2 przedmiotowej
uchwaly w ramach trybu reklamacyjnego zawiera upowaznienie dla Burmistrza Jarocina do "anulowania
optat dodatkowych" w przypadkach wskazanych w uchwale, co nie majac charakteru "czynnosSci
technicznych pozwalajacych na optacenie parkowania w strefie" (por. wyrok NSA z dnia 12 listopada
2008 r., I OSK 918/08) nie miesci si¢ w zakresie ustawowego upowaznienia do okreslenia "sposobu
pobierania optaty".

W mysl art. 40d ust. 2 u.d.p. oplaty dodatkowe podlegaja przymusowemu $ciggnigciu w trybie
okreslonym w przepisach o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji. Podstawa do prowadzenia
egzekucji administracyjnej w celu wykonania obowigzku zaptaty kary pieni¢znej z tytulu nieuiszczenia
optaty za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach publicznych jest przepis art. 3 § 1 ustawy
0 postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U. z 2005 r. Nr 229, poz. 1954 ze zm., dalej u.p.e.a.).
Jezeli wiasciciel pojazdu, przeciwko ktéremu wystawiony zostat tytut wykonawczy, kwestionuje istnienie
obowigzku uiszczenia oplaty dodatkowej przez wniesienie zarzutu w postepowaniu egzekucyjnym, to organ
egzekucyjny rozpatruje ten Srodek zaskarzenia. Na postanowienie wierzyciela co do zasadno$ci zarzutow
przystuguje zazalenie (art. 34 § 2 u.p.e.a.) do organu wyzszego stopnia w rozumieniu art. 23 u.p.e.a., ktorym
dla organow jednostek samorzadu terytorialnego jest samorzadowe kolegium odwotawcze.
Na postanowienie wydawane w postgpowaniu egzekucyjnym w administracji i zaskarzalne zazaleniem
przystuguje natomiast skarga do sadu administracyjnego (art. 3 § 2 pkt 3 p.p.s.a.).

Naczelny Sad Administracyjny podziela poglad zawarty w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia
19 listopada 2010 r., ITII CZP 88/10), w ktdrej stwierdzono, ze procedura egzekwowania optaty dodatkowej
za parkowanie w strefie platnego parkowania, stosowana w przypadku przyjecia, ze koniecznos$¢ uiszczenia
tej optaty wynika bezposrednio z przepisu prawa, sprawia, iz prawo do sgdowej kontroli stanowiska
wierzyciela w razie sporu co do tego, czy po stronie okreslonej osoby powstat obowigzek uiszczenia takiej
optaty, moze by¢ realizowane dopiero na etapie egzekucji administracyjne;.

Organ egzekucyjny jest wigc zobowigzany do przeprowadzenia postgpowania wyjasniajgcego przy
zastosowaniu k.p.a. W sytuacji bowiem, kiedy obowigzek powstaje z mocy prawa, jest to jedyna mozliwos¢
obrony swoich praw przez dtuznika. (Dopiero na etapie postepowania egzekucyjnego niezbedne jest
ustalenie istotnych elementow stanu faktycznego sprawy, oczywiscie w sytuacji, gdy zobowigzany podnosi
zarzut nieistnienia obowigzku — por. wyrok NSA z dnia 25 listopada 2014 r., Il GSK 1684/13). Swoista
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konkretyzacja obowigzku nastgpuje w tytule wykonawczym wszczynajacym postgpowanie egzekucyjne, zas
ochrona praw uczestnikéw tego postepowania jest mozliwa w drodze zaskarzenia do sadu
administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 3 postanowien, wydanych w tym postepowaniu (por. T. Wos,
H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o post¢gpowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz,
Warszawa 2005, str. 61).

Mozliwos$¢ obrony swych interesoOw przez zobowigzanego powstaje wigc dopiero na etapie postgpowania
egzekucyjnego. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze artykut 13f ust. 2 u.d.p. upowaznia rad¢ gminy do ustalenia
wysokos$ci oplaty dodatkowej, o ktorej jest mowa w ust. 1 tego przepisu i sposobu jej pobierania (zasady,
formy i ogdt czynnosci technicznych, pozwalajacych na dokonanie optlaty); w tym zakresie nie miesci si¢
jednak kompetencja do uregulowania trybu postgpowania reklamacyjnego, ani kompetencja do odstapienia
w wyniku przeprowadzonego postepowania reklamacyjnego od zastosowania przepisu art. 13fust. 1 u.d.p.

W ocenie Naczelnego Sadu zasadny jest takze drugi zarzut skargi kasacyjnej.

Strona skarzaca kasacyjnie upatruje naruszenia art. 13b ust. 4 pkt 2 ustawy o drogach publicznych oraz
art. 32 Konstytucji RP w blednej wyktadni tych przepisow, polegajacej na ograniczeniu mozliwosci
poniesienia optaty zryczattowanej i abonamentowej do os6b i podmiotow gospodarczych spetniajacych
okreslone warunki w zakresie meldunku i tytulu wtasno$ci w odniesieniu do pojazdu.

Wprawdzie Konstytucja RP udziela organom samorzadu terytorialnego w przepisie art. 94 stosunkowo
szerokiego zakresu swobody w stanowieniu prawa miejscowego, akty te powinny by¢ bowiem wydawane
"na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie", to nie oznacza to jednak, ze podejmowane
w uchwalach rozwigzania moga by¢ dowolne, o ile tylko mieszcza si¢ w zakresie upowaznienia
ustawowego. W sferze ustanawiania nowych zobowigzan publicznoprawnych aktem prawa miejscowego,
w drodze uchwaty organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego, nie stosuje si¢ zasady, ze to co
nie jest zabronione jest dozwolone, ale zasade, ze dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie przewiduje.
W tym kontek$cie nalezy podkresli¢, ze konstytucyjna zasada rownosci materialnej dopuszcza odmienne
traktowanie adresatow normy prawnej, jezeli zréznicowanie jest oparte o cechg istotng. O ile bowiem sg to
rozwigzania ingerujace w zakres swobod obywatelskich lub tez nakladajace na obywateli okreslone
obowigzki, to musza one cechowac si¢ odpowiednig proporcjonalnoscia. (wyrok NSA z dnia 19 listopada
2014 r. sygn. akt: | OSK 2257/14)

Zgodnie z art. 13b ust. 4 pkt 2 ustawy o drogach publicznych, "Rada gminy (rada miasta), ustalajac strefe
ptatnego parkowania moze wprowadzi¢ optaty abonamentowe lub zryczattowane oraz zerowa stawke optaty
dla niektorych uzytkownikow drogi". Ustawodawca konstruujac powyzsze upowaznienie ustawowe nie
wprowadzil wiec w ustawie o drogach publicznych kryteriow, jakimi obowigzana jest kierowaé si¢ rada
gminy (rada miasta) przy doborze uzytkownikow drogi uprawnionych do korzystania z preferencyjnych
zasad ponoszenia optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach publicznych w strefie
ptatnego parkowania, pozostawiajac w tym zakresie swobode radzie gminy (radzie miasta). Jak wskazano
wyzej, swoboda rady gminy (rady miasta) przy okre$laniu uzytkownikoéw uprawnionych do uiszczania
optaty abonamentowej lub oplaty zryczattowanej nie jest nieograniczona. Ograniczenie swobody dziatania
w tym zakresie zakreslone jest poprzez jednoznacznie wskazany przez ustawodawce cel, jakiemu generalnie
stuzy wprowadzenie optat za parkowanie. Jak stanowi art. 13b ust. 2 u.d.p. "Stref¢ ptatnego parkowania
ustala si¢ na obszarach charakteryzujgcych si¢ znacznym deficytem miejsc postojowych, jezeli uzasadniaja
to potrzeby organizacji ruchu, w celu zwiekszenia rotacji parkujacych pojazdow samochodowych lub
realizacji lokalnej polityki transportowej, w szczego6lnosci w celu ograniczenia dostgpnosci tego obszaru dla
pojazdéw samochodowych lub wprowadzenia preferencji dla komunikacji zbiorowe;j".

Trafnie NSA w wyroku z dnia 7 pazdziernika 2011 r., sygn. akt: I OSK 1276/11 stwierdzil, ze
ustawodawca, wprowadzajgc w u.d.p. mozliwo$¢ tworzenia stref ptatnego parkowania, kierowat si¢ nie
tylko potrzeba zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego, ale takze konieczno$cig zapewnienia
ochrony wolnosci i praw innych oséb. Towarzyszacy rozwojowi aglomeracji miejskich wzrost liczby
posiadanych przez obywateli aut sprawil, Ze w centrach miast zacze¢lo brakowac przestrzeni do ich
parkowania (zwykle w takich tez miejscach powstaja strefy ptatnego parkowania). Centra miast,
charakteryzujace si¢ $cista zabudowg, niejednokrotnie nie pozwalaja na sytuowanie nowych obicktow
budowlanych takich, jak parkingi miejskie, a istniejace miejsca parkingowe to najczesciej wydzielona
w tym celu przestrzen w pasie drogowym. Problem tworzenia stref ptatnego parkowania w swej istocie
dotyczy nie tylko potrzeby zaprowadzenia tadu przestrzennego, a wigc bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, ale wigze sie rowniez z konieczno$cia zapewnienia ochrony wolnosci i praw tych obywatelli,
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ktoérych domy czy mieszkania znajdujg si¢ wlasnie w centrach miast, gdzie dojazd badz dojscie do miejsca
zamieszkania sg utrudnione z uwagi na liczbe znajdujacych si¢ tam pojazdow (ochrona prawa wiasnos$ci).
Tworzenie stref ptatnego parkowania, na podstawie i w granicach upowaznienia zawartego w u.d.p., jest
zatem ograniczeniem podyktowanym ochrong konstytucyjnych wartosci, pozostajacym w zgodzie z zasada
proporcjonalnosci.

W $wietle powyzszego racje ma skarzacy Prokurator, ze z art. 13b ust. 4 pkt 2 u.d.p. nie wynika
upowaznienie do uchwalenia ocenianych zapisow § 10, § 11, § 12 1 § 13 zalgcznika nr 2 do przedmiotowej
uchwaty Rady Miejskiej w Jarocinie. Tre$¢ zaskarzonej uchwaty w powyzszym zakresie przewiduje
ograniczenia kregu podmiotéw uprawnionych do wykupienia identyfikatora oraz karty abonamentowej, w
zaleznoéci od uptywu czasookresu roku od chwili pierwszego zameldowania. Okre$long w uchwale
podstawa do nabycia abonamentu postojowego na parkowanie pojazdéw samochodowych w strefie ptatnego
parkowania jest takze posiadanie pojazdu samochodowego na podstawie okreslonego tytutu prawnego.

Unormowania uchwaty w tym zakresie, w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, naruszaja zasade
rownosci wobec prawa. Kryterium zréznicowania mieszkancow strefy ptatnego parkowania ze wzgledu na
to, czy posiadaja stale zameldowanie w obszarze strefy oraz ze wzgledu na tytut prawny do parkowanego
pojazdu (wlasnos¢, wspotwlasno$é, korzystanie z samochodu na podstawie aktualnej umowy leasingowe;j)
nalezy oceni¢ jako niezgodne z wynikajaca z zasady demokratycznego panstwa prawnego zasada
sprawiedliwos$ci  spolecznej nakazujaca, by zréznicowanie poszczegdlnych o0s6b pozostawalo
w odpowiedniej relacji do dzielacych je roéznic. Zasada réwnos$ci wobec prawa wymaga, by podmioty
charakteryzujace si¢ dang cechg istotng, byly traktowane roéwno, bez réznic faworyzujgcych lub
dyskryminujacych. Wprowadzanie zroznicowania jest dopuszczalne tylko gdy jest uzasadnione, to znaczy
gdy pozostaje w zwigzku bezposrednim celem przepisow, waga interesu, dla ktorego zréznicowanie jest
wprowadzone, pozostaje w proporcji do interesow naruszanych oraz nie uwlacza w sposob zasadniczy
innym wartosciom (tak w wyroku TK z dnia 6 grudnia 1997 r., sygn. akt: K 8/97; wyroku TK z dnia
4 stycznia 2000 r., sygn. akt: K 18/99).

We wskazanych wyzej regulacjach przedmiotowej uchwaty Rada Miasta naruszyla zasady rownosci
i sprawiedliwos$ci spotecznej, wprowadzajac, nieznajdujace nalezytego uzasadnienia konstytucyjnego,
zréznicowanie, dyskryminujace mieszkancow strefy platnego parkowania zar6wno wobec innych
mieszkancéw miasta, jak i wzajemnie wobec siebie. Za naruszajace konstytucyjna zasade rownosci wobec
prawa nalezy uzna¢ wprowadzenie zroéznicowania w mozliwosci wykupienia identyfikatora postojowego
tylko dla mieszkancéw zamieszkujacych z zamiarem pobytu statego, a pozbawienie takiej mozliwosci, np.
niektérych mieszkancow zamieszkujacych na pobyt czasowy. W $wietle zakwestionowanej regulacji
identyfikator moglaby otrzymac tylko osoba zamieszkata pod danym adresem stale i jedynie ta, ktora jest
wlascicielem pojazdu lub osoba korzystajgca z samochodu na podstawie aktualnej umowy leasingowej czy
umowy o sprzedazy ratalnej, a takze osoby zameldowane na pobyt tymczasowy bedace najemcami lokalu
mieszkalnego usytuowanego przy ulicach objetych strefa ptatnego parkowania po uptywie roku od chwili
pierwszego zameldowania. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego przyjmuje sie, ze
wykluczenie niektorych posiadaczy pojazddéw z mozliwosci uzyskania abonamentu postojowego z powodu
rodzaju zawartej umowy stanowiacej tytul prawny do pojazdu, nalezy uzna¢ za naruszajace zasade rownosci
wobec prawa. Sad orzekajacy w niniejszym skladzie podziela poglad wyrazony w tej kwestii w wyroku
NSA z dnia 8 pazdziernika 2013 r., I OSK 1418/13 (w ktérym wskazano, Ze instytucja zameldowania,
majaca charakter czynno$ci materialnoprawnej wynikajacej z ewidencji ludnos$ci, nie moze by¢ podstawa
warunkujaca nabycie praw), jak rowniez w wyroku NSA z dnia 13 pazdziernika 2006 r.,  OSK 978/06 oraz
w wyrokach WSA w Krakowie z dnia 15 kwietnia 2014 r, 11l SA/Kr 207/14 i z dnia 15 stycznia 2013 r.,
I SA/Kr 1187/11, wyrok NSA z dnia 8 pazdziernika 2013 r., I OSK 1418/13.

Naczelny Sad Administracyjny nie wyklucza mozliwosci roznicowania wysokosci optat w zaleznosci od
roznych kryteriow, niemniej jednak cel wskazany w ustawie o drogach publicznych nie uzasadniat
zroéznicowania przez Rade, w zalgczniku Nr 2 do zaskarzonej uchwaly, osdéb uprawnionych do oplaty
parkingowej w obnizonej wysokosci wedtug tych kryteriow, ktore wskazano w tym zalgczniku.

W tym stanie rzeczy stwierdzajac, ze skarga kasacyjna ma usprawiedliwione podstawy, a istota sprawy
jest dostatecznie wyjasniona, Naczelny Sad Administracyjny miat podstawy do uchylenia zaskarzonego
wyroku w cze$ci, w jakiej oddalona zostala skarga na uchwal¢ Rady Miejskiej w Jarocinie z dnia
30 pazdziernika 2012 r., nr XLVII/285/2012 w zakresie dotyczacym zaskarzonych § 10, § 11, § 12, § 13
i § 22 zalacznika nr 2 do uchwaty oraz do rozpoznania skargi w oparciu o art. 188 Prawa o postepowaniu
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przed sadami administracyjnymi, a w nastepstwie tego do stwierdzenia niewaznosci § 10, § 11, § 12, § 13
1 § 22 zalacznika nr 2 do uchwaty z dnia 30 pazdziernika 2012 r., nr XLVII/285/2012 na podstawie art. 147
§ 1 w zwigzku z art. 193 p.p.s.a. uznajac z podanych wyzej powodow, ze zaskarzona uchwata w tym
zakresie zostala wydana z istotnym naruszeniem prawa w rozumieniu art. 91 ust. 1 w zwigzku z ust. 4
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j.: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.).
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