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UZASADNIENIE

Pismem z dnia 28 wrze$nia 2018 r. Zastepca Prokuratora Rejonowego w
Zabrzu (dalej: ,Prokurator”) ztozyt skarge na uchwate Rady Miasta Zabrze z dnia 13
listopada 2017 r. Nr XLIX/545/17 w sprawie ustalenia wysokosci optat za usuniecie
pojazdu i jego parkowanie na terenie Miasta Zabrze w roku 2018 (dalej: ,Uchwata”),
stawiajgc zarzut wydania jej z naruszeniem art. 130a ust. 6 ustawy z dnia 20 czerwca
1997 roku - Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2017 roku, poz. 1260, z pozn. zm.;
dalej: ,p.r.d.”), poprzez przekroczenie przez Rade Miasta Zabrze upowaznienia
ustawowego i ustalenie wysokosci optaty za usuniecia z drogi pojazdu o
dopuszczalnej masie catkowitej do 3,5 ton w wysokosci znaczaco wyzszej od
rzeczywistych kosztéw usuniecia tego rodzaju pojazdu z drogi, wynikajacych z
umowy zawartej z przedsiebiorcg wykonujgcym te ustuge na terenie Miasta Zabrze.
W uzasadnieniu skargi Prokurator podat, iz uregulowania zawarte w uchwale w
czesci dot. pojazdéw o dopuszczalnej masie catkowitej do 3,5 tony przekraczajg
upowaznienie ustawowe, gdyz ustalajgc wysoko$¢ optaty za usuniecie z drogi
pojazdu o dopuszczalnej masie catkowitej do 3,5 tony na poziomie 389,00 z
przekroczono realny koszt tej ustugi okreslony w umowie z przedsiebiorcg
wykonujgcym zadania w tym zakresie, skoro umowa przewiduje kwote 250,00 zt
brutto za jej wykonanie. W ocenie Prokuratora, bez znaczenia przy tym pozostaje, ze
ustalona w Uchwale kwota nie przekracza maksymalnej wysokosci stawki kwotowe;
przewidzianej w obwieszczeniu Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 25 lipca 2017 r.
w sprawie ogtoszenia obowigzujacych w 2018 r. maksymalnych stawek optat za
usuniecie pojazdu z drogi i jego parkowanie na parkingu strzezonym. Prokurator
powotat sie na art. 130a ust. 6 p.r.d., ktory wskazuje, ze podejmujac uchwate nalezy
kierowac sie okreslonymi tam przestankami: koniecznoscig sprawnej realizacji zadan
w zakresie usuwania pojazdéw z drog oraz w zakresie ich przechowywania oraz
koszty usuwania i przechowywania pojazdéw na obszarze danego powiatu. Ustalenie
stawki optat w maksymalnej wysokoéci, bez ustalenia cen za ustugi usuwania i
przechowywania pojazdéw, narusza procedury podejmowania uchwaly i stanowi
przekroczenie kompetencji okreslonej w art. 130 ust. 6 p.r.d. Z zwigzku z tymi
argumentami, Prokurator wniést o stwierdzenie niewaznoéci Uchwaty w czesci
dotyczgcej ustalenia wysokos$ci stawki optaty za usuniecie z drogi pojazdu o

dopuszczalnej masie catkowitej do 3,5 ton.
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W odpowiedzi na skarge Rada Miasta Zabrze wniosta o jej oddalenie w
catosci (zatacznik nr 2 do uchwaty Nr LXII/739/18 Rady Miasta Zabrze z dnia 29
pazdziernika 2018 r.). W uzasadnieniu podano, iz miasto w zwigzku z realizacjg
zadania wynikajgcego z przepisu art. 130a i 50a p.r.d. ponosi, poza kosztami
zwigzanymi z holowaniem pojazddw, réwniez inne koszty, a mianowicie: 1/ koszty
osobowe pracownikow, 2/ koszty obstugi prawnej, 3/ koszty administracyjne, w tym
koszty zwigzane z utrzymaniem pomieszczen dla pracownikéw (prad, woda, CO,
miejsca pracy i jego wyposazenie itp.), koszty korespondencji (koszty materiatow
biurowych, przesytek). Powyzsze stanowity przestanki materialno-prawne konieczne
do sprawnego realizowania zadan w zakresie usuwania pojazdoéw z drogi i

przechowywania tych pojazddéw na obszarze gminy.

W trakcie rozprawy przeprowadzonej w dniu 6 lutego 2019 r. Prokurator
podtrzymat skarge, a jednoczesnie wnidst o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej
uchwaty w catosci, gdyz jego zdaniem zostata ona podjeta z naruszeniem delegaciji
ustawowej. Z akt sprawy nie wynika bowiem, aby koszty, o ktérych jest mowa w

uchwale, zostaty skalkulowane zgodnie z delegacjg ustawowa.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach wyrokiem z dnia 6 lutego 2019r.
sygn. akt Il SA/GI 934/18 oddalit skarge. W uzasadnieniu Sad odwotat sie do tresci
art. 130a ust. 6 p.r.d. wskazujgcego wytyczne uksztattowania wysokosci optat za
usuniecie i przechowywanie pojazdu na parkingu, a nastepnie stwierdzit, ze przed
podjeciem uchwaty okre$lajgce] wysoko$¢ przedmiotowych optat powinna byé
przeprowadzona kalkulacja, uwzgledniajaca rzeczywiste koszty w danym powiecie, a
jej wyniki winny by¢ szczegdtowo uzasadnione i wraz z dokumentacjg Zrédtowa
powinny zostal przedstawione wiasciwej komisji rady powiatu, przygotowujacej
projekt uchwaty ofaz samej radzie, przed gtosowaniem. W ocenie Sadu, mozna
dopusci¢ mozliwos¢ tego rodzaju, ze rzeczona kalkulacja zostanie ujawniona po
wniesieniu skargi do sadu administracyjnego w sytuacji, w ktérej byta przygotowana
wczesniej, tj. przed podjeciem uchwaty przez rade gminy. Wobec powyzszego Sad
wskazat, iz w rozpatrywanej sprawie nie mozna zaakceptowaé skargi Prokuratora w
odniesieniu do catej Uchwaty, bowiem Rada Miasta Zabrze, wobec rozszerzenia
skargi dopiero na etapie rozprawy sgdowej, nie miata mozliwosci wykazania, iz
kalkulacjg taka dysponowata przed podjeciem Uchwaty. Kwestia tego, czy w

rzeczywistosci kalkulacja taka byta przeprowadzona czy tez nie, wymaga
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wyjasnienia, lecz nie jest to zadanie sadu administracyjnego, ktéry nie prowadzi
postepowania dowodowego, natomiast to Prokurator, skarzac uchwate, powinien
wykaza¢ brak wymaganej kalkulacji. Je$li nie zostato to wykazane, to nie ma
wystarczajacych podstaw do przyjecia tezy, iz Rada Miasta Zabrze kalkulacjg takg
nie dysponowata przed podjeciem uchwaly, a tym samym uznania Uchwaly za
istotnie naruszajgcg prawo w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g. Odnoszac sie natomiast
do pierwotnego zarzutu skargi, w ramach ktérego Prokurator wskazat na
przekroczenie przez Rade Miasta Zabrze upowaznienia ustawowego i ustalenie
wysokos$ci optaty za usunigcia z drogi pojazdu o dopuszczalnej masie catkowitej do
3,5 ton w wysokosci znaczaco wyzszej od rzeczywistych kosztéw usuniecia tego
rodzaju pojazdu z drogi, do ktérego to zarzutu organ mogt sie odniesé w odpowiedzi
na skarge, to Sgd zauwazyt, ze jest widoczna roznica miedzy stawkg ustalong przez
Rade Miasta, wynoszaca 389 zt, a stawkg wynikajgcg z umowy - 250 zt. Ta roznica,
jak zauwazyt Sad, doprowadzita Prokuratora do konkluzji, iz Rada Miasta nie wzieta
pod uwage ,znacznie nizszych kosztéw realnego usuwania pojazddéw” i w tym
upatruje naruszenia art. 130a ust. 6 p.r.d. (por. s. 4 skargi, akapit 3 od géry oraz s. 6
skargi, akapit 2 od gory). W ocenie Sadu, tak postawiony zarzut jest bezpodstawny,
albowiem Rada nie mogta bra¢ pod uwage kosztow usuwania pojazdéw, ktére
zostaly dopiero ustalone w wyniku umowy zawartej z przedsiebiorcg wytonionym w
wyniku przetargu publicznego, ktéry zostat ogtoszony i przeprowadzony juz po
przyjeciu uchwaty. Konkludujgc Sad uznal, ze trudno dopatrywaé sie w tak
postawionym zarzucie jakiegokolwiek naruszenia prawa, a tym bardziej naruszenia o
charakterze istotnym.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku ztozyt w dniu 25 kwietnia 2019 r.
Prokurator, wnoszac o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i stwierdzenie

niewaznosci zaskarzonej uchwaty w cato$ci. Zaskarzonemu wyrokowi zarzucit;

1) naruszenie przepisu postepowania, a to art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 79 ust. 1
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, poprzez oddalenie
skargi w wyniku uznania, ze zaskarzona uchwata odpowiada prawu, w sytuaciji gdy
Rada Miasta wbrew art. 130a ust. 6 p.r.d., stanowigcego podstawe prawnag do
podjecia zaskarzonej uchwatly, okreslone w zatgczniku do uchwaty stawki optat
przyjgeta w sposob catkowicie dowolny, tj. z pominieciem dokonania 'kalku|acji

rzeczywistych kosztow holowania i parkowania pojazdéw na terenie powiatu oraz z
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pominieciem uzasadnienia stawek optat, co na skutek przekroczenia przez organ
upowaznienia ustawowego powinno doprowadzi¢ do zastosowania przez Sad art.
147 § 1 p.p.s.a. w zw. z art. 79 ust. 1 u.s.p. i stwierdzenia niewaznosci zaskarzonego
aktu prawa miejscowego w cato$ci z powodu istothego naruszenia prawa, przy czym

uchybienie to mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy;

2) naruszenie przepisu postepowania, a to art. 134 p.p.s.a., polegajace na jego
niezastosowaniu do oceny legalnosci catosci zaskarzonej uchwaty w sytuaciji, gdy
sad administracyjny rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedac jednak zwigzany
zarzutami i wnioskami skargi oraz powofang podstawg prawng a zatem Sad |
instancji obowigzany byt do przeprowadzenia kontroli zgodnosci z prawem
wszystkich aspektdédw spornej uchwaty, skoro w postepowaniu sgdowym wykazana
zostata pozbawiona podstawy prawnej dowolnosé w $wietle art. 130a ust. 6 p.r.d. w
uchwaleniu stawek optat za usuniecie pojazdu i jego parkowanie na terenie Miasta
Zabrze, ktéra przybrata postaé istotnego przekroczenia delegacji ustawowe;,
uzasadniajgcego stwierdzenie niewaznosci uchwaty w cato$ci, przy czym uchybienie

to mogto mieé istotny wptyw na wynik sprawy;

3) naruszenie prawa materialnego, a to art. 130a ust. 6 p.r.d. w zw. z art. 94
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483), polegajace
na przyjeciu, ze Rada Miasta Zabrze, ustanawiajgc sporne stawki optat, dziatata w
granicach upowaznienia ustawowego i w konsekwencji niezasadnym oddaleniu
skargi na zasadzie art. 151 p.p.s.a., w sytuacji gdy zaskarzona uchwata przyjeta
zostata bez uwzgle;dnienia materialnoprawnej przestanki w postaci‘ rzeczywistych
kosztow holowania i parkowania pojazddw na terenie powiatu, a wiec ustalita stawki
optat w sposdb dowolny, czego nie dopuszcza art. 130a ust. 6 p.rd., co w
konsekwencji stanowi¢ powinno podstawe do stwierdzenia na podstawie art. 147 § 1
p.p.s.a. w zwigzku z arf. 79 ust. 1 u.s.p. niewaznosci aktu prawa miejscowego w

catos$ci.

Naczelny Sgd Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 27 maja 2020 r.
sygn. akt | OSK 1658/19 uchylit zaskarzony wyrok w catosci i przekazat sprawe do
povnownego rozpoznania Wojewddzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Gliwicach.
Motywy tego rozstrzygniecia Sad rozpoczat od wskazania, ze reguig legislacyjng - o
ile nie ,rudymentarng”, to z pewnoscig bardzo istotng - jest, statuowany w § 131 ust.

1w zw. z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w

4
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sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (t.j. Dz. U. 2016 r. poz. 283, w skrécie:
.ZTP"), obowigzek sporzadzenia uzasadnienia do projektu aktu prawa miejscowego,
ktory z kolei stanowi refleks generalnego wymogu sporzgdzania uzasadnienia do
kazdego projektu aktu normatywnego. Tymczasem, jak zauwazyt Sad Il instancji, w
rozpatrywanej sprawie uzasadnienie do zaskarzonej uchwaty nie zostato
sporzgdzone, co stanowito - co do zasady - istotne naruszenie prawa. Jednak
Naczelny Sgd Administracyjny podzielit poglad, ze brak uzasadnienia uchwaty organ
moze uzupemi¢ w odpowiedzi na skarge, zwlaszcza, gdy szczeg6towo
ustosunkowuje sie do zarzutéw i wyjasnia motywy swojego dziatania oraz przestanki
podjecia uchwaty o danej tresci. Obszernie wskazane i wyjasnione okolicznosci,
ktore legly u podstaw podjecia zaskarzonej uchwaty, wyartykutowane w odpowiedzi
na skarge, pozwalajg bowiem sgdowi na ustalenie przestanek podjecia uchwaty,
zatem i kryteriow ustalenia stawek optat za usuniecie i przechowywanie pojazddw.
Brak uzasadnienia uchwaty - jak rowniez catkowity brak w aktach sprawy
jakichkolwiek informacji dotyczacych merytorycznych powodoéw podjecia aktu przez
organ powiatu - co do zasady powoduja, ze taka uchwata uchyla sie spod kontroli
sgdu, gdyz nie spos6b dokonaé oceny jej legalnosci. Jednoczesnie Sgd zauwazyt, ze
w rozpatrywanym przypadku skarzacy w toku postepowania rozszerzyt zakres skargi
0 zadanie stwierdzenia niewazno$ci zaskarzonej uchwaly w catosci, a ponadto
uczynit to na rozprawie, na ktorej przedstawiciel Rady Miasta Zabrze nie byt obecny.
Tym samym Rada Miasta nie miata realnej mozliwosci odniesienia sie do tego
zadania, przedstawienia swojego stanowiska, jak tez wykazania, ze dysponowata

kalkulacja kosztéw przed podjeciem przedmiotowej uchwaty.

Odnoszgc sie do pierwotnego zarzutu skargi dotyczacego przekroczenia przez
Rade Miasta upowaznienia ustawowego i ustalenia wysoko$ci optaty za usuniecie z
drogi pojazdu o dopuszczalnej masie catkowitej do 3,5 ton w wysokoséci znaczgco
wyzszej od rzeczywistych kosztow usuniecia tego rodzaju pojazdu z drogi,
wynikajgcych z umowy zawartej z przedsiebiorca wykonujgcym te ustuge na terenie
Miasta Zabrze, do ktérego skarzony organ mogt sie odnie§é w odpowiedzi na skarge,
Naczelny Sad Administracyjny podzielit stanowisko Sgdu | instancji, ze jest widoczna
réznica migdzy stawkg ustalong przez Rade Miasta, wynoszacg 389 zi., a stawka
wynikajacg z umowy - 250 zt, lecz Rada nie mogta bra¢ pod uwage kosztow

usuwania pojazddéw, ktére zostang dopiero ustalone w przysztosci w wyniku umowy
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zawartej z przedsigbiorca, ktdry zostanie wytoniony w wyniku przetargu publicznego.
W ocenie Sgdu odwotawczego, trudno dopatrywaé sie w tak pos’tawionym zarzucie
jakiegokolwiek naruszenia prawa, a tym bardziej naruszenia o charakterze istotnym.
Rada Miasta odpowiadajgc na skarge miata na celu wyjasnienie przyczyn, z jakich

taka wtasnie roznica sie pojawita.

Naczelny Sad Administracyjny uznat za niezasadny zarzut naruszenia prawa
materialnego, tj. art. 130a ust. 6 p.r.d. w zw. z art. 94 Konstytucji RP polegajacy na
przyjeciu, ze Rada Miasta Zabrze ustanawiajac sporne stawki optat dziatata w
granicach upowaznienia ustawowego, w sytuacji gdy zaskarzona uchwata przyjeta
zostata bez uwzglednienia materialnoprawnej przestanki w postaci rzeczywistych
kosztéw holowania i parkowania pojazdow na terenie powiatu, a wiec ustalita stawki
optat w sposéb dowolny. Ponadto Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze Sad |
instancji nie ustalit, czy Rada uchwalita stawki optat okreslone w zaskarzone;j
uchwale po przeprowadzeniu kalkulacji uzasadniajgcej ich ustalenie. W zaistniatej
bowiem sytuacji - wobec rozszerzenia skargi - Sad | instancji winien odroczy¢
rozprawe i zobowigza¢ Rade Miasta Zabrze do zajecia stanowiska wobec
rozszerzonej skargi, a takze do ztozenia w zakreslonym terminie kalkulacji wraz ze
stosowng dokumentacjg. Tym samym, jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny,
sprawa nie zostata wyjasniona i wymaga ponownego rozpoznania z uwzglednieniem
przedstawionej wyktadni przepisbw majacych zastosowanie w sprawie. Jednocze$nie
Sad I instancji zobowigzany zostat do wezwania organu do ustosunkowania sie do
zarzutdw rozszerzonej skargi oraz do ztozenia opisanej wyzej kalkulacji wraz z
dokumentami stanowigcymi jej podstawe, a po ich ewentualnym ztozeniu - do

dokonania ich oceny.

Po powrocie sprawy do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego pismem z
dnia 25 czerwca 2020 r. wezwano Prezydenta Miasta Zabrze do ustosunkowania sie
do zarzutow rozszerzonej skargi Prokuratora oraz do ziozenia kalkulacji stawek

ustalonych w zaskarzonej uchwale wraz z dokumentacja jej dotyczaca.

. Pismem z dnia 13 lipca 2020 r., dziatajacy w. imieniu Rady Miasta Zabrze
pe%nomocnik podtrzymat dotychczasowe stanowisko w sprawie wnoszgc o oddalenie

skargi oraz zatgczyt kalkulacje stawek ustalonych zaskarzong uchwata.
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Na rozprawie w dniu 31 lipca 2020 r. Prokurator Prokuratury Okregowej w
Gliwicach podtrzymat skarge i stanowisko zaprezentowane podczas rozprawy w dniu
6 lutego 2019 r. Podkreslit, ze przyjmujac uchwate Rada nie wzieta pod uwage
rzeczywistych kosztéw ustug, nie ma uzasadnienia do uchwaly, a z protokotu obrad
Rady nie wynika by byta jakakolwiek dyskusja na ten temat. Odnoszac sie do pisma
procesowego Rady z dnia 13 lipca 2020 r. Prokurator stwierdzit, iz zestawiono w
tabeli koszty do projektu uchwaty za 2018 r., a zaskarzona uchwala jest z dnia 13
listopada 2017 r. Ponadto, Prokurator wskazat, iz przedstawiona kalkulacja nie
odnosi si¢ do kosztow usuwania pojazdéw na terenie powiatu, a dotyczy innych
kosztow, ktore w jego ocenie nie majg wplywu na ustalone w uchwale optaty. Zwrécit

takze uwage na ogoinikowo$¢ przedstawionych w pismie danych.

Petnomocnik organu stwierdzit, ze rozszerzenie skargi przez Prokuratora nie
ma wptywu na stanowisko Rady Miasta w Zabrzu i ponownie wniést o jej oddalenie.
Podkreslit, ze trudno méwi¢ o ,potencjalnej niewaznosci” podejmowanej uchwaty w

przypadku pdzniejszego zawarcia umowy z podmiotem wykonujgcym zadanie.

Po ponownym rozpatrzeniu sprawy, nie znajdujgc podstaw do uwzglednienia
skargi Prokuratora na uchwate Rady Miasta Zabrze z dnia 13 listopada 2017 r.,
Wojewaddzki Sad Administracyjny w Gliwicach wyrokiem z dnia 31 lipca 2020 r. sygn.
akt Il SA/GI 766/20, oddalit skarge. W motywach wyroku Sgd podat, co wynika juz z
poprzedniego wyroku tego Sadu oraz wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego,
ze kalkulacja, uwzgledniajgca rzeczywiste koszty w danym powiecie, powinna‘ by¢
dokonana i to na etapie poprzedzajagcym prace nad uchwatg, a jej wyniki
szczegdlowo uzasadnione wraz z dokumentacjg zrodtowg powinny zostaé
przedstawione wtasciwej komisji rady powiatu, przygotowujgcej projekt uchwaty oraz
samej radzie, przed gtosowaniem. Sad co do zasady zgodzit sie takze z
twierdzeniem, ze przedmiotowa uchwata powinna zostaé opatrzona uzasadnieniem,
lecz jednocze$nie podzielit tez poglad sgdoéw obu instancji, ze braki uzasadnienia
uchwaty mozna uzupemi¢ w odpowiedzi na skarge, wskazujgc na okolicznosci, ktére
legly u podstaw przyjecia przedmiotowej uchwaty, bowiem wraz z odpowiedzia na
skarge mozna przekaza¢ sgdowi dokumentacje potwierdzajgcg przeprowadzeni
kalkulacji kosztow. Mozna takze dopuscic mozliwosé tego rodzaju, ze kalkulacja
zostanie ujawniona dopiero po wniesieniu skargi do sadu administracyjnego, w

sytuacji, w ktorej byta przygotowana wczesniej, tj. przed podjeciem uchwaty przez
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rade gminy. Zdaniem Sadu, w przedmiotowej sprawie Rada Miasta Zabrze wykazata
na etapie rozprawy sgdowej, iz kalkulacjg taka dysponowata przed podjeciem
przedmiotowe] uchwaty i zwrécita uwage na dodatkowe koszty uwzglednione w
kalkulacji dla celu, jakim jest zapewnienie sprawnej realizacji zadan w zakresie
usuwania pojazddw z drogi. Sad stwierdzit zatem, ze nie mozna podzieli¢ twierdzenia
skarzacego, ze Rada Miasta nie dysponowata kalkulacjg uzasadniajgcy przyjecie
stawki 389,-zt. za usuniecie pojazdéw do 3,5 ton, a tym samym uznania uchwaty za
istotnie naruszajgca prawo w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g., czy art. 79 ust. 1 u.s.p.
Odnoszac sie z kolei do zarzutu przekroczenia przez Rade Miasta Zabrze
upowaznienia ustawowego i ustalenie wysokosci opfaty za usuniecie z drogi pojazdu
o} dopuszczalnej masie catkowitej do 3,5 ton w wysokoéci znaczgco wyzszej od
rzeézywistych kosztow usuniecia tego rodzaju pojazdu z drogi, wynikajacych z
umowy zawartej z przedsiebiorcg wykonujacym te ustuge na terenie Miasta Zabrze.

Wojewddzki Sad Administracyjny podzielit stanowisko uprzednio wyrazone w
tym zakresie przez sad pierwszej i sad drugiej instancji w wydanych w sprawie
wyrokach i wskazat, ze widoczna réznica miedzy stawka ustalong przez Rade Miasta
w uchwale wynoszacg 389,- zh, a stawka wynikajaca z umowy - 250,-z,
doprowadzita Prokuratora do konkluzji, iz Rada Miasta nie wzieta pod uwage
,Znacznie nizszych kosztéw realnego usuwania pojazddéw” i w tym Prokurator
upatrywat naruszenia art. 130a ust. 6 p.r.d. W ocenie Sadu, z wnioskowaniem
Prokuratora nie mozna sie zgodzi¢, bowiem Rada nie mogta uwzgledni¢ kosztdéw
usuwania pojazdow, ktére zostang dopiero ustalone w wyniku umowy zawartej z
przedsiebiorcg wytonionym w publicznym przetargu, ogtoszonym po przyjeciu
uchwaty. Sad podzielt wiec w tym zakresie stanowisko Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ze gdyby Rada w uchwale ustalita stawke zbyt niskg, to po
ogtoszeniu przetargu, po ztozeniu ofert przez przedsiebiorcow mogtoby sie okaza¢,
ze wszystkie te oferty sg za wysokie w stosunku do ustalonej przez Rade lub
przedsiebiorcy nie ztozyliby zadnej oferty. Dynamiczna sytuacja na rynku pracy,
zmieniajgce sie stawki podatkéw, ktére pociggajg za sobg wzrost cen réznych
towarow i ustug powoduja, ze w tego typu uchwatach oprocz kalkulacji
uzasadniajgcej ustalenie konkretnej stawki za usuniecie pojazdéw nalezy przyjgé
bufor kwotowy, ktéry umozliwi funkcjonowanie uchwaty w diuzszym okresie czasu.

Nie bedzie wymagato to w razie nagtego wzrostu jakich$ kosztéw, by rada
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procedowata ponownie uchwate o zmianie ustalonych kosztdw. Konkludujac Sad
uznat, ze w niniejszej sprawie okreslenie w uchwale stawki 389, -zt. przy
jednoczesnym zawarciu umowy z przedsigbiorcg na kwote nizszg 250,-zt. nie
stanowi naruszenia prawa, a tym bardziej istotnego naruszenia prawa, ktore
uzasadniatoby stwierdzenie niewaznosci uchwaly. Inaczej sprawa wygladataby,
gdyby umowa zostata zawarta na kwote wyzszg niz ta okreslona w uchwale. Witedy
mozna byloby dopatrywa¢ sie braku odpowiedniej kalkulacji i nieuwzglednienia

rzeczywistych kosztéw holowania i parkowania pojazdéw.

Pismem z dnia 13 pazdziernika 2020r. Prokurator ponownie ztozyt skarge
kasacyjng do Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w ktérej zarzucit

przywotanemu wyrokowi Sadu | instanc;ji:

1) naruszenie przepisu postepowania, a to art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 79 ust. 1
u.s.p., poprzez oddalenie skargi w wyniku uznania, ze zaskarzona uchwata
odpowiada prawu, w sytuacji gdy Rada Miasta Zabrze wbrew art. 130a ust. 6 p.r.d.,
stanowigcego podstawe prawng do podjecia uchwaty w sprawie ustalenia wysokosci
optat za usuniecie pojazdu i jego parkowanie na terenie miasta, okreslone w
zatgczniku do uchwaty stawki optat przyjeta w sposob catkowicie dowolny, tj. z
pominigciem dokonania kalkulacji rzeczywistych kosztéw holowania i parkowania
pojazdéw na terenie powiatu oraz z pominieciem uzasadnienia stawek optat, co na
skutek przekroczenia przez organ upowaznienia ustawowego powinno doprowadzi¢
do stusznego zastosowania przez Sad orzekajgcy art. 147 § 1 p.p.s.a. w zw. z art. 79
ust 1 u.s.p. i stwierdzenia niewaznosci zaskarzonego aktu prawa miejscowego w
catosci z powodu istotnego naruszenia prawa, przy czym uchybienie to mogto miec

istotny wptyw na wynik sprawy;

2) naruszenie przepisu postgpowania, a to art. 134 p.p.s.a., polegajace na
niezastosowaniu tej normy prawa formalnego do oceny Iegalnoéci catosci
zaskarzonej uchwaty w sytuacji gdy Sad administracyjny rozstrzyga w granicach
danej sprawy nie bedgc jednak zwigzany zarzutami i wnioskami 'skargi oraz
powofang podstawg prawna, a zatem Sad | instancji obowigzany byt do
przeprowadzenia kontroli zgodnos$ci z prawem wszystkich aspektéw spornej uchwaty,
a nie tylko w pierwotnie zaskarzonym zakresie, ktory dotyczyt pojazdéw o masie
catkowitej do 3,5 tony, skoro w postepowaniu sgdowym wykazana zostata

pozbawiona podstawy prawnej dowolno$¢ w $wietle art. 130a ust. 6 p.rd. w
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uchwaleniu stawek optat za usuniecie pojazdu i jego parkowanie na terenie Miasta
Zabrze, wynikajgca z braku kalkulacji stawek i uwzglednienia rzeczywistych kosztéw
holowania i parkowania pojazdéw w powiecie, ktoéra przybrata posta¢ istotnego
przekroczenia delegacji ustawowej, uzasadniajgcego stwierdzenie niewaznosci
uChwa+y w cafosci, przy czym uchybienie to mogto mie¢ istotny wptyw na wynik

sprawy;

3) . naruszenie prawa materialnego, a to art. 130a ust. 6 p.r.d. w zw. z art. 94
Konstytucji RP polegajace na przyjeciu, ze Rada Miasta Zabrze, ustanawiajgc sporne
stawki opfat, dziatata w granicach upowaznienia ustawowego i w konsekwencji
niezasadnym oddaleniu skargi na zasadzie art. 151 p.p.s.a. w sytuacji gdy
zaskarzona uchwata przyjeta zostata bez uwzglednienia materialnoprawne;
przestanki w postaci rzeczywistych kosztéw holowania i parkowania pojazdow w
powiecie oraz z pominieciem dokonania kalkulacji stawek optat, a wigc ustalita stawki
optat w sposéb dowolny, czego nie dopuszcza art. 130a ust. 6 p.rd., co w
konsekwenciji stanowi¢ powinno podstawe do stwierdzenia na podstawie art. 147 § 1

p.p.s.a. wzw. z art. 79 ust. 1 u.s.p. niewaznosci aktu prawa miejscowego w catosci;

4. haruszenie prawa materialnego, a to § 131 ust. 1 w zw. z §143 ZTP oraz art.
79 ust. 1 u.s.p., poprzez jego niezastosowanie, polegajace na niezasadnym
oddaleniu skargi na zasadzie art. 151 p.p.s.a. z powodu przyjecia, ze Rada Miasta
usuneta na rozprawie brak uzasadnienia zaskarzonej uchwaty poprzez
przedstawienie kalkulacji kosztéw w sytuacji gdy organ stanowigcy nie wykazat na
rozprawie, ze zaréwno odpowiednia komisja, jak i nastgpnie Rada Miasta
dysponowaty przed podjeciem spornej uchwaty rzetelng kalkulacjg stawek optat i ze
zostata ona wzieta pod uwage oraz nie wykazat jakie byly przestanki podjecia
uchwaty o danej tre$ci, co sprawia, ze zaskarzona uchwata z powodu braku
uzasadnienia narusza w sposoéb istotny bezwzgledny przepis rangi rozporzadzenia,
co w konsekwencji stanowit powinno podstawe do stwierdzenia na podstawie art. 147
§ 1 p.p.s.a. wzw. z art. 79 ust. 1 u.s.p. niewaznoséci aktu prawa miejscowego w
catoéci. Podnoszgc powyzsze zarzuty, Prokurator na podstawie art. 188 p.p.s.a. w
zw. z art. 147 § 1 p.p.s.a. i art. 79 ust. 1 u.s.p. wnidést o uchylenie zaskarzonego
wyroku w cafosci i stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonej uchwaty w catosci.
W uzasadnieniu dodatkowo zauwazyt, ze po raz kolejny nie moze zgodzi¢ sie z

wydanym przez sad administracyjny wyrokiem, albowiem w jego ocenie nie
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odpowiada on prawu. Nie zastosowano bowiem sankcji niewaznosci w stosunku do
catosci spornej uchwaty, w sytuacji gdy zaskarzona uchwata pozbawiona jest
uzasadnienia, ktory to brak nie zostat na rozprawie uzupetniony, a Rada Miasta
Zabrze przy podejmowaniu zaskarzonej uchwaly istotnie wykroczyta poza przyznana
jej delegacje ustawowg, co pozostaje w sprzecznosci z zasadg praworzadnego
dziatania wyrazong w art. 7 i art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W ocenie
Prokuratora, spér w niniejszej sprawie powstat na tle oceny dokonanej przez Sad |
instancji, ze organ stanowigcy nalezycie uzupemit na rozprawie brak formalny
uchwaty w postaci jej uzasadnienia, a to poprzez ztozenie odpowiedniej kalkulacji
kosztdw, ktéra miata stanowi¢ punkt wyjécia do ustalenia stawek optaty. Podkreslit
takze doniosto$¢ ustalenia, czy zaskarzony akt prawa miejscowego, pomimo braku
uzasadnienia, wprowadzony zostat do obrotu prawnego zgodnie z prawem, tj. na
podstawie rzetelnej kalkulacji uchwalanych stawek i czy wraz z dokumentacja
zrodiowg byta ona znana zaréwno wiasciwej komisji debatujgcej nad projektem
uchwaty, jak i glosujgcym radnym. Kalkulacja taka wraz z odpowiednig dokumentacja
zrédiowsa, przy braku uzasadnienia uchwaty, pozwolitaby jego zdaniem na ocene, czy
organ stanowigcy dziatat w granicach upowaznienia, tj. wziat pod uwage konkretne
koszty usuwania i przechowywania pojazdéw na obszarze danego powiatu i
dlaczego tak a nie inaczej skalkulowat stawki. W ocenie Prokuratora, nie mozna
uzna¢ zilozonej ,kalkulacji” za miarodajna, tj. taka, ktéra pozwala na przyjecie ze
skutkiem udowodnienia, ze poprzedzata ona uchwalenie spornego aktu i ze zostata
wzigta pod uwage przez wiasciwg komisje oraz organ stanowigcy. Organ przedtozyt
bowiem dla celow dowodowych tabelke, ktorej nie opatrzyt jakimkolwiek
merytorycznym komentarzem, a wiec nie sposéb oceni¢ jej merytorycznej zawartosci
i przydatnosci dla ustalenia stawek optaty. Ponadto, Prokurator podniést, iz analiza
uzasadnienia wyroku Sgdu | instancji dowodzi, ze sgd dokonat oceny legalnosci tylko
fragmentu uchwaly, tj. w takiej cze$ci, w jakiej pierwotnie zostata ona zaskarzona,
podczas gdy takie ograniczenie zakresu przedmiotu kontroli nie znajduje
uzasadnienia.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng organ podtrzymat w cafosci wczesniej
wyrazone stanowisko i stwierdzit, ze w tresci skargi kasacyjnej skarzgcy podniodst

zarzut naruszenia art. 130a ust. 6 p.r.d. w zw. z art. 94 Konstytucji RP, pomimo ze
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zarzut ten zostat uznany wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27

maja 2020 r. za niezasadny, a zatem uczynit to w sprzecznosci z art. 190 p.p.s.a.

Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 13 kwietnia 2021 r. sygn. |
OSK 2903/20 uchylit zaskarzony wyrok w catosci i przekazat sprawe Wojewodzkiemu
Sadowi Administracyjnemu w Gliwicach do ponownego rozpoznania uznajgc, ze
istota sprawy nadal nie jest dostatecznie wyjasniona. W uzasadnieniu wyroku
Naczelny Sgd Administracyjny poczynit uwagi na temat zakresu zwigzania Sadu |
instancji oceng prawng wyrazong uprzednio przez Naczelny Sad Administracyjny w
wyroku z dnia 27 maja 2020 r. sygn. akt | OSK 1658/19, a nastepnie wskazat, ze
skutkiem tego po stronie Sadu | instancji zaistniaty konkretne obowiazki w zakresie
cato$ciowej oceny rozwazan prawnych zawartych w zaskarzonej uchwale na gruncie
dokumentacji powstatej w toku procedury prawotwdrczej zakonczonej podjeciem
tejze uchwalty i z punktu widzenia dyrektyw prawotwdrczych wskazanych w art. 130a
ust. 6 p.r.d. Z obowigzku tego Sad | instancji nie wywigzat sie nalezycie, co po raz
kolejny uzasadnito trafno$¢ zarzutu kasacyjnego naruszenia art. 134 § 1 p.p.s.a.
Z motywow zaskarzonego wyroku nie wynika bowiem zaréwno tres¢ zaskarzonej
uchwaly, a zatem tre$¢ zakwestionowanych w skardze obowigzkéw o generalnym i
abstrakcyjnym charakterze, stanowigcych prawo powszechnie obowigzujgce na
okreslonym obszarze, ale takze nie wynikaja zen jakiekolwiek szczegodtowe powody,
dla ktérych podjeta zostata uchwata o konkretnej tresci. W ocenie Sadu |l instancji,
wskazywac¢ na wysokos$¢ optat i kosztéw, o ktorych mowa w art. 130a ust.6 p.r.d., nie
stanowi wypetnienia obowigzkéw sadu administracyjnego w punktu widzenia granic
kontroli przewidzianych w art. 134 § 1 p.p.s.a. Obowigzek Sadu | instancji nie
wyczerpywat sie na uzyskaniu kalkulacji, ale obejmowat ocene legalnosci podjecia
uchwaty o konkretnej treéci z punktu widzenia okoliczno$ci wskazanych przez organ
w odpowiedzi na skarge i w dalszych pismach procesowych, w tym takze na gruncie
informacji wynikajacych z przeditozonej przez organ kalkulacji. Tre$é uzasadnienia
zaskarzonego wyroku nie dostarcza jednak informacji, aby tego rodzaju badanie
zostalo przeprowadzone przez Sad | instancji. Obowigzek w tym zakresie
potwierdzony zostat takze w wigzgcej ocenie prawnej wyrazonej przez Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 27 maja 2020 r., w ktorej wyraznie wskazano, iz

brak uzasadnienia uchwaty organ moze uzupemi¢ w odpowiedzi na skarge,
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zwiaszcza, gdy szczegbtowo ustosunkuje sie do zarzutéw i wyjasnia motywy swojego
dziatania oraz przestanki podjecia uchwaty o danej tresci, zas obszerne wskazane i
wyjasnione okolicznoéci, ktdre legly u podstaw podjecia zaskarzonej uchwaty,
wyartykutowane w odpowiedzi na skarge, winny pozwoli¢ sgdowi na ustalenie
przestanek podjecia uchwaty, zatem i kryteriow ustalenia stawek optat za usuniecie i
przechowywanie pojazdéw. Obowiazkiem Sadu | instancji byta zatem wnikliwa ocena
przedstawionych przez organ ,wskazan” i ,wyjasnien okolicznosci”, ktére legty u
podstaw podjecia zaskarzonej uchwaty. Dokonana zaskarzonym wyrokiem ocena
powyzszych okolicznosci jest niedostateczna, o czym $wiadczy jej ogdlny, a przez to
arbitralny = charakter, pozbawiony jakichkolwiek nawigzan do szczegétowych
okolicznosci mogacych $wiadczy¢ o prawidtowym wypetnieniu przez zaskarzong

uchwate dyrektyw, o ktérych mowa w art. 130a ust. 6 p.r.d.

Naczelny Sad Administracyjny zaznaczyt takze, ze z przywotanej powyzej
oceny prawnej, wyrazonej uprzednio w wyroku z dnia 27 maja 2020r. wyniké
wyraznie, iz ze ,zlagodzeniem” skutkéw formalnego braku sporzgdzenia
uzasadnienia zaskarzonej uchwaly, nie koresponduje ,luzowanie” wymagan w
zakresie materialnej treéci uzasadnienia podstaw faktycznych i prawnych podjecia
uchwaty o okreslonym brzmieniu. W wyraZonej ocenie wskazano, iz dziatanie organu
wtadzy publicznej noszace znamiona arbitrainoéci i nie poddajace sie kontroli i
nadzorowi, nie moze by¢ uznane za zgodne z prawem. Obowigzek organéw panstwa
w zakresie uzasadniania podejmowanych rozstrzygnieé zaliczany jest do standardéw
demokratycznego panstwa prawnego, stuzy budowaniu zaufania do organow
panstwa oraz pozostaje elementem zasady jawnoéci dziatania wtadzy publicznej.
Zrédiem tego obowigzku sg zasady konstytucyjne unormowane wart 2iar 7
Konstytucji RP. Z tego tez punktu widzenia, oceny tresci zaskarzonej uchwaty, na
gruncie dyrektyw wskazanych w art. 130a ust. 6 p.r.d., nie nalezy sprowadza¢ do
zabiegu o formalnym charakterze, abstrahujgcym od oceny konkretnych okoliczno$ci,
ktore winny stanowi¢ przyczyne nadania uchwale okre$lonej tresci. Udzielenie
odpowiedzi na pytanie, czy rada powiatu podejmujgc uchwate na podstawie przepisu
art. 130a ust. 6 p.r.d. uksztattowata prawo miejscowe w oparciu o dyrektywy zawarte
W powyzszej normie, nie przekraczajac przy tym zakresu swobody w okreslaniu
stawek optat i kosztéw, winno zatem nastapi¢ na gruncie konkretnych okolicznosci

sprawy. Co wigcej, jak wskazat Sad Il instancji, lektura uzasadnienia zaskarzonego
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wyroku nie prowadzi do wyraznego wniosku, iz przedmiotem rozpoznania Sadu byta
cata zaskarzona uchwata. Watpliwosci w tym zakresie budzi odrebne odniesienie sig
w motywach wyroku wytgcznie do kwestii optaty za usuniecie z drogi pojazdu o
dopuszczalnej masie catkowitej do 3,5 ton i pominiecie w rozwazaniach innych
pojazddw, w odniesieniu do ktérych optaty i koszty réwniez przewidywata zaskarzona
uchwata. Powyzsze okoliczno$ci potwierdzity zasadno$¢ zarzutu naruszenia art. 134
p.p.s.a. Z kolei, jako skutek uznania, ze zaskarzona uchwata odpowiada prawu,
pomimo iz w dotychczasowym postepowaniu nie nastapita jej rzetelna ocena na
gruncie art. 79 ust. 1 i 4 us.p, za zasadny uznano takze zarzut kasacyjny
naruszenia art. 151 p.p.s.a. w zwigzku z art. 79 ust. 1 u.s.p. Odnoszac si¢ do zarzutu
naruszenia art. 130a ust. 6 p.r.d. w zw. z art. 94 Konstytucji RP, Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzit, ze ocena jego zasadnosci ma swoje zrédto w ocenie
tozsamych zarzutéw dokonanej przez ten Sad wyrokiem z dnia 27 maja 2020 r. sygn.
| OSK 1658/19. Skoro zarzut ten byt juz rozpatrywany i zostat uznany za niezasadny,
to jego ponowne podniesienie w niezmienianych okoliczno$ciach sprawy nie mogto
prowadzi¢ do jego odmiennej oceny i prze’famyWaé oceny juz wyrazonej. Z tych
samych przyczyn niezasadny okazat sie takze zarzut naruszenia § 131 ust. 1 wzw. z
§ 143 ZTP. Zwigzanie oceng prawna Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazong
w wyroku z dnia 27 maja 2020 r. sygn. akt | OSK 1658/19 nie pozwolito bowiem
braku uzasadnienia zaskarzonej uchwaly poczytywa jako prostej przyczyny
niewazno$éci zaskarzonego aktu na gruncie art. 79 u.s.p., a w konsekwencji

powolywacé sie na wadliwe niezastosowanie w sprawie art. 147 § 1 p.p.s.a.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach zwazyt, co nastegpuje:

Zgodnie z art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdow
administracyjnych (obecnie tj. Dz. U. z 2021 r. poz. 137), sad administracyjny
sprawuje wymiar sprawiedliwo$ci w zakresie swojej wtadciwosci poprzez kontrole
dziatalnosci administracji publicznej pod wzgledem zgodno$Sci z prawem, jezeli

ustawa nie stanowi inaczej.

Rozpoznajac sprawe ze skargi na uchwate lub akt, o ktorym mowa w art. 3 § 2
pkt 5 p.p.s.a., sad stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci
albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegoiny
wylgcza stwierdzenie ich niewazno$ci, o czym stanowi art. 147 § 1 p.p.s.a.

Unormowanie to nie okre$la jakiego rodzaju naruszenia prawa sg podstawg do
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stwierdzenia przez sad niewazno$ci uchwaty. Doprecyzowanie przestanek
okreslajgcych kompetencje sadu administracyjnego w tym wzgledzie nastepuje w
ustawach samorzadowych. Zgodnie z art. 91 u.s.g. uchwata lub zarzadzenie organu
gminy sprzeczne z prawem sg niewazne (ust. 1). W przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznoséci uchwaly lub
zarzadzenia, ograniczajac sie¢ do wskazania, iz uchwate lub zarzgdzenie wydano z
naruszeniem prawa (ust. 4). Stosownie za$ do art. 94 ust. 1 u.s.g. nie stwierdza sie
niewaznosci uchwaty lub zarzgdzenia organu gminy po uptywie jednego roku od dnia
ich podjecia, chyba Zze uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaty lub zarzgdzenia
w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli sg one aktem prawa miejscowego.
Do istotnych wad uchwaty, skutkujgcych stwierdzeniem jej niewaznosci, zalicza sie
naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje organéw samorzgdu do
podejmowania uchwat, naruszenie podstawy prawnej podjetej uchwaty, naruszenie
przepisbw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego przez wadliwg ich
interpretacje oraz przepiséw regulujgcych procedury podejmowania uchwat (por. np.
wyroki NSA z dnia 8 lutego 1996 r. SA/Gd 327/95, OWSS 1996, Nr 3, poz. 90; z dnia
11 lutego 1998 r. Il SA/Mr 1459/97, OwSS 1998, Nr 3, poz. 79, a takze Z. Kmieciak,
M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu terytorialhego, Samorzad
terytorialny 2001/1-2, s. 102).

Przyjdzie zaakcentowaé, ze akty prawa miejscowego, jako Zrodto
powszechnie obowigzujgcego prawa o ograniczonym zasiegu terytorialnym (art. 87
ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP) zajmujg okreslone miejsce w systemie zrddet prawa,
ktory w Polsce zbudowany jest hierarchicznie. Ustanawianie aktow prawa
miejscowego nalezy do kompetencji organéw samorzadu terytorialnego, ktére czynig
to wytgcznie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie (art. 7
Konstytucji RP). Wszystkie akty normatywne nizszego rzedu, powinny by¢ zgodne z
aktami normatywnymi wyzszego rzedu. Takimi aktami nizszego rzedu sg akty prawa
miejscowego w stosunku do ustaw jako aktow wyzszego rzedu, ratyfikowane umowy

miedzynarodowe i rozporzgdzenia.

W konsekwencji wiec, organ realizujgcy ustawowg norme kompetencyjng w
zakresie tworzenia aktu prawa miejscowego zobligowany jest do podjecia tego aktu
w granicach upowaznienia zawartego w ustawie i zgodnie z trescig ustawy, oraz w

rozporzgdzeniu i zgodnie z trescig rozporzadzenia. Podstawowymi dyrektywami
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wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym sa: zakaz domniemania kompetencii,
powinno$¢ interpretowania normy upowazniajgcej w sposéb Scisty i literalny oraz
zakaz dokonywania wyktadni rozszerzajgcej przepiséw kompetencyjnych i

wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

Regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego maja na celu jedynie
;,uzupetnienie” przepisbw powszechnie obowigzujgcych, ksztattujgcych prawa i
obowigzki ich adresatow. Organ uchwalajgcy akt prawa miejscowego zwigzany jest
ponadto regutami techniki prawodawczej, ujetymi w rozporzadzeniu Rady Ministréw z
dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (dotychczas w
skrécie: ,ZTP”). Zgodnie z § 143 zatacznika do tego rozporzgdzenia do aktéw prawa
miejsCowego stosuje sie odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI z wyjgtkiem §
141, w dziale V, z wyjatkiem § 132, w dziale | w rozdziatach 1-7 i w dziale Il, a do
prze‘piséw porzadkowych - réwniez w dziale | w rozdziale 9, chyba ze przepisy
odrebne stanowig inaczej. Tymczasem za istothe naruszenie prawa uznaje sie
wydanie aktu bez podstawy prawnej lub z naruszeniem podstawy do jego podjecia,

co skutkuje stwierdzeniem jego niewazno$ci.

W Swietle art. 79 ust. 1 zd. pierwsze w zw. z ust. 4 u.s.p. uchwata organu
gminy sprzeczna z prawem jest niewazna, chyba ze naruszenie prawa ma charakter
nieistotny. Pojecie ,sprzecznosci z prawem” w rozumieniu tego przepisu obejmuje
sprz‘ecznoéé postanowienn uchwaty z jakimkolwiek aktem prawa powszechnie
oboWiazujqcego, w tym takze z rozporzgdzeniem - co w konsekwencji oznacza, ze
rowniez z ZTP. Cho¢ w wiegkszosci przypadkdw sprzecznosé z konkretnymi,
szczegotowymi dyrektywami legislacyjnymi zawartymi w ZTP bedzie miata zapewne
charakter nieistotnego naruszenia prawa, to jednak nie mozna wykluczy¢ sytuaciji, w
ktérych  konkretne uchybienie zasadom techniki prawodawczej przyjdzie
zakwalifikowac jako naruszenie prawa istotne. Bedzie to zwtaszcza dotyczyé regut
okreSlanych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego mianem ,rudymentarnych
kanondw techniki prawodawczej” (zob. np.: wyrok TK z dnia 23 maja 2006 r., sygn.
SK 51/05, OTK-A 2006, nr 5, poz. 58; wyrok TK z dnia 16 grudnia 2009 r., sygn. Kp
5/08, OTK-A 2009, nr 11, poz. 170), nakaz przestrzegania ktérych postrzegany jest
jako jeden z elementéw konstytucyjnej zasady prawidiowej legislacji (por. T.
Zalasinski, Zasady prawidtowej legisiacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2008, s. 51).
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Istotng reguta legislacyjng jest statuowany w § 131 ust. 1 w zw. z § 143 ZTP,
obowigzek sporzgdzenia uzasadnienia do projektu aktu prawa miejscowego, ktory z
kolei stanowi refleks generalnego wymogu sporzgdzania uzasadnienia do kazdego
projektu aktu normatywnego (por. M. Zielinski [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski,
Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2012, uw. 1 do § 12). W
orzecznictwie sadéw administracyjnych podkresla sie, ze organ wydajacy akt prawa
miejscowego ma obowiazek sporzgdzenia jego uzasadnienia nie tylko ze wzgledu na
dyspozycje przywotanych przepiséw ZTP, ale rowniez dlatego, ze takie uzasadnienie
warunkuje kontrole sprawowang przez organy nadzoru oraz sgady administracyjne.
Skoro bowiem do podstawowych obowigzkéw sgdéw administracyjnych nalezy
eliminowanie wszelkich rozstrzygnie¢ administracji publicznej, ktére nie sg wynikiem
wszechstronnej i starannej analizy stanu faktycznego i prawnego, to sad ma prawo
badaé powody, ktére legty u podstaw kazdego rozstrzygniecia zaskarzonego do
sgdu. Tym samym organ, podejmujgc rozstrzygniecie, ma prawny obowiazek
sporzgdzi¢ uzasadnienie (por. wyroki NSA: z dnia 25 wrze$nia 2008 r. sygn. akt Il
OSK 945/08; z dnia 25 wrzeénia 2018 r. sygn. akt Il OSK 1666/18).

Obowigzek uzasadnienia uchwaty (tam, gdzie obowigzek ten nie jest wyraznie
okreslony ustawowo), wyprowadzany jest z ogélnej zasady ustrojowej zwigzania
organdéw administracji prawem, obowigzku odwolywania sie do prawa oraz z
kompetencji sgdéw administracyjnych i organdéw nadzoru, ktdre - sprawujgc kontrole
- muszg zna¢ motywy, jakimi kierowata sie rada gminy, powiatu czy sejmik, a takze z
zasady demokratycznego panstwa prawnego i zasad szczeg6towych, w tym zasady
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, czy zasad ,dobrej legislacji”
(por. M. Stahl, Samorzad terytorialny w orzecznictwie sgdowym. Rozbieznosci i
watpliwosci, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego”, 2006 r., nr 6, s.
45). W procesie interpretacji kompetencji organu wiadzy publicznej przepis art. 7
Konstytucji stanowigcy, ze organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w
granicach prawa, wigze sie z zasadg zaufania do panstwa, wynikajgcg z zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Dziatanie organu
wtadzy publicznej, mieszczace sie w jego prawem okreslonych kompetencjach, ale
noszgce znamiona arbitralnosci i nie poddajace sie kontroli i nadzorowi, nie moze
by¢ uznane za zgodne z prawem. Obowigzek dziatania na podstawie prawa, w

pofaczeniu z zasadg zaufania, stwarza po stronie organéw wiadzy publicznej
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obowigzek Uzasadniania jej rozstrzygnie¢ i jest =zaliczany do standardéw
demokratycznego panstwa prawnego, jak réwniez jest tez elementem zasady
jaWnoéci dziatania wtadzy publicznej (por. wyrok NSA z dnia 8 czerwca 20086 r., sygn.
akt 1l OSK 410/06, ONSAIWSA 2007 r., nr 2, poz. 48).

w niniejszej sprawie wymagane uzasadniénie do zaskarzonej uchwaty nie
zostato sporzadzone. Jednak sktad orzekajgcy podziela poglad wyrazony w
orzecznictwie, ze brak uzasadnienia uchwaty organ moze uzupetni¢ w odpowiedzi na
skarge, zwlaszcza, gdy szczegétowo ustosunkowuje sie do zarzutdw i wyjasnia
motywy swojego dziatania oraz przestanki podjecia uchwaly o danej tresci. Obszernie
wskazane i wyjasnione okolicznosci, ktére legly u podstaw podjecia zaskarzone;
uchwaty, wyartykutowane w odpowiedzi na skarge, pozwalajg bowiem sgdowi na
ustalenie przestanek podjecia uchwaty, zatem i kryteriéw ustalenia stawek opfat za
usuniecie i przecvhowywénie pojazddw (por. wyrok NSA z dnia 27 maja 2020 r., sygn.
akt | OSK 1658/19). Niewatpliwie, w mys| art. 133 § 1 p.p.s.a., sgd administracyjny
dokonuje kontroli legalnosci zaskarzonego aktu lub czynnosci na podstawie akt
sprawy, co oznacza, ze podstawe wyrokowania stanowi materiat dowodowy
zgromadzony przez organ administracji publicznej w toku postepowania. A zatem co
do zasady, zakazane jest uwzglednianie okolicznosci nie znajdujacych

odzwierciedlenia w aktach sprawy.

Jak juz wspomniano, Naczelny Sad Administracyjny w wydanych w niniejszej
sprawie dwoch wyrokach stoi na stanowisku, ze brak uzasadnienia uchwaly organ
moze uzupetni¢c w odpowiedzi na skarge, zwlaszcza, gdy szczegdtowo
ustosunkowuje sie do zarzutéw i wyjasni motywy swojego dziatania oraz przestanki
podjecia uchwaty o danej treSci. Sad obowigzany byt zatem do przeprowadzenia
kontroli zgodnoéci z prawem wszystkich aspektéw spornej uchwaty i ustalenia, czy
Rada uchwali}a stawki okreslone w zaskarzonej uchwale po przeprowadzeniu

kalkulacji uzasadniajgcych ich ustalenie.

Sad podziela wyrazony w orzecznictwie poglad, ze przepisy prawa naruszajg
nie tylko te zapisy aktu prawa miejscowego, ktére wykraczajg poza upowaznienie
zawarte w delegacji ustawowej, ale rowniez te, ktdre zawierajg ustalenia w kwestiach
ustawowo przekazanych do regulacji umownej (por. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego: z 19 sierpnia 2010 r. Il OSK 892/10 i z 20 stycznia 2015 r. Il OSK
1470/13 oraz z 8 grudnia 2020 r. Il OSK 1943/18, oraz wyroki Wojewoddzkich Sadow
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Administracyjnych: w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 stycznia 2017 r. Il SA/Go
1147/17; w Poznaniu z 25 lipca 2018 r. IV SA/Po 5956/18; w Warszawie z 3
pazdziernika 2019 r. VIl SA/Wa 470/19; w Kielcach z 14 pazdziernika 2019 r. ||
SA/Ke 507/19).

W niniejszej sprawie takie upowaznienie wynikato wprost z art. 130a ust. 6a
p.r.d., ktéry stanowi, ze: ,Rada powiatu, biorgc pod uwage koniecznosé sprawnej
realizacji zadan, o ktérych mowa w ust. 1-2, oraz koszty usuwania i przechowywania
pojazdéw na obszarze danego powiatu, ustala corocznie, w drodze uchwaty,
wysokos¢ optat, o ktérych mowa w ust. 5S¢, oraz wysoko$¢ kosztow, o ktérych mowa
w ust. 2a. Wysoko$¢ kosztow, o ktorych mowa w ust. 2a, nie moze by¢ wyzsza niz
maksymalna kwota opfat za usunigcie pojazdu, o ktérych mowa w ust. 63.”.

Ustawodawca nakfadajgc na powiat obowigzki wynikajgce z art. 130a ust. 12
p.r.d. okreslit Scisle kryteria, ktdre winny by¢ brane pod uwage przy podejmowaniu
uchwaty, o ktdrej mowa w art. 130a ust. 6 tego rodzaju kalkulacja w kryteriach tych
sie nie miesci. Ustalenie stawek winno zostaé poprzedzone szczegGtowa kalkulacja,
ktéra pozwolitaby na dokonanie miarodajnej oceny, czy wysokos$é stawek zostata
ustalona arbitralnie z pomieciem ustawowych kryteridw, czy tez stanowi ona
odzwierciedlenie dokonanej rzetelnie analizy  uwzgledniajgcej wytyczne
ustawodawcy. Okolicznosé, ze przyjete przez Rade stawki optat nie s$g wyzsze od
kwot okreslonych w art. 130a ust. 6a p.r.d., nie oznacza, ze zostaty spetnione
przestanki okreslone w art. 130a ust. 6 p.r.d. Skoro, wiasciciel pojazdu bedzie
Zmuszony uisci¢ optate w wysokos$ci okres$lonej w zaskarzonej uchwale, natomiast
wykonawca umowy otrzyma za wykonane ustugi jedynie wynagrodzenie, ktére nie
bedzie odpowiadato wysokosci kosztu poniesionego przez wiasciciela pojazdu, to
Oznacza, ze w takim konkretnym przypadku jednostka samorzadu terytorialnego
uzyska z tego konkretnego przypadku nieuzasadniong korzysé.

Wskazaé nalezy, ze okolicznoséci, ktore legty u podstaw podjecia zaskarzonej
uchwaly sg wyartykutowane w odpowiedzi na skarge, jak réwniez uzupetniajgcej
kalkulacji i powinny byly pozwolié na ustalenie przestanek podjecia uchwaty, zatem i

kryteridw ustalenia stawek optat za usuniecie i przechowywanie pojazdow.

W  odniesieniu do wskazywane] w skardze réznicy miedzy stawkami
ustalonymi przez Rade, a stawkami wynikajgcymi z poézniejszych umoéw wskazaé
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nalezy, ze Rada mogta dokonaé szczegodtowego rozliczenia kosztéw z podziatem na
poszczegobine kategorie pojazdéw z uwagi ha wysoko$¢ kosztow ich usuwania

pojazdow juz poniesionych w 2018 r.

Tymczasem catkowite koszty usuwania, holowania, przechowywania i
dalszego postgpowania z pojazdem nie zostaly wykazane i dlatego mozna moéwic, ze
podczas podejmowania zaskarzonej uchwaly, o ktorej mowa w art. 130a ust. 6 p.r.d.

doszto do istotnego naruszenia prawa uzasadniajacego stwierdzenie jej niewaznosci.

Podkreslenia wymaga, ze uchwata w przedmiocie ustalenia optat za usuwanie
i przechowywanie pojazdow jest podejmowana na kolejny rok kalendarzowy. Zatem
jedynym wyznacznikiem moga by¢ tu dane z lat ubiegtych, przy czym nie muszg one
wcale byé¢ adekwatne do roku kolejnego. Realizacja tego zadania to réwniez inne
koszty, ktére ponosi podczas jego realizacji powiat. Wreszcie podnies¢ nalezy takze,
ze zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organ samorzadu podejmuje akt prawa
miejscowego ,nha podstawie i w granicach upowaznieti zawartych w ustawie”, a tym
samym dysponuje wieksza samodzielno$cig prawotworczg, anizeli organ wydajacy
rozporzadzenie, ktory dziata na podstawie szczegotowego upowaznienia zawartego
w ustawie i w celu jej wykonania (art. 92 ust. 1 Konstytucji RP). Samodzielnos¢ ta
zalezy w. duzym stopniu od formuty upowaznienia ustawowego, ktora w tym
przypadku ogranicza swobode lokalnego prawodawcy poprzez wprowadzenie
oméwionych wyzej kryteriéw. Ocena w zakresie spefnienia tych kryteriéw nie moze
jednak polegac na dokonaniu dowolnej interpretacji pojec: _konieczno$¢ sprawnej
realizacji zadan” oraz ,koszty usuwania i przechowywania pojazdow na obszarze
danego‘ poWiatu”, o ktorych stanowi art. 130a ust. 6 p.r.d., ani tym bardziej na

nieuprawnionym zawezeniu rozumienia tych pojec.

- Jak wynika z argumentaciji zaprezentowanej w toku postepowania
sadowoadministracyjnego Miasto Zabrze w roku 2018 na realizacje zadania
usuwania i przechowywania pojazdéw, na podstawie art. 130a p.r.d., Sredni koszt
obstugi administracyjno-prawnej zadania na 12 miesiecy szacowatona  kwotg
28 128, zt. Jednakze w zestawieniu  znajdujgcym  sie  w aktach
sadowoadministracyjnych (k. 98), sporzadzonym na wezwanie Sadu przez
petnomocnika Prezydenta Miasta Zabrze, nie wykazano kwoty opfaconych faktur
przediozonych przez przedsiebiorcow za ich usuwanie i przechowywanie, ani tez

dochodéw z optat wniesionych przez mieszkancow za usuniecie i przechowywanie
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pojazdow, jak tez ilosci faktycznie osiagnietych wplywoéw. Ograniczono sie do
planowanej opfaty za holowanie i szacunkowo wykazano 100 aut, bez zréznicowania
zawartego w zafgczniku do zaskarzonej uchwaly z rozbiciem na usuniecie i
parkowanie pojazdu oraz ich rodzajow, czyli o$miu mozliwosci wskazanych w
stawkach optat. Powyzsze nie wskazuje, czy zaplanowano i czy osiggnieto strate
wykonujgc zadania natozone przez ustawodawce, oraz jak szacowano koszty ich
wykonania, w tym koszty postepowania sadowego wyliczone w momencie

przygotowywania projektu uchwaty.

Odczytanie tresci art. 130a ust. 6 i 6a p.r.d. w ten sposdb, ze obejmuje ona
rowniez przestanke zapewnienia wplywu dochodu do budzetu na realizacje tego
obowigzku w zastepstwie za innych wtascicieli pojazdow, ktérzy ich nie odbierajg, nie

jest mozliwa do oceny.

Tymczasem wysoko$¢ jednostkowej stawki powinna stanowi¢ wypadkowsg obu
wskazanych kryteriow, co z kolei nie oznacza koniecznosci automatycznego
dostosowania wysokos$ci stawki do $rednich kosztéw ustug okreslonego typu.
Ustalenie stawek powinno zosta¢ poprzedzone szczegotowa kalkulacjg, ktéra z kolei
pozwoli na dokonanie miarodajnej oceny, czy wysoko$¢ stawek zostata ustalona
arbitralnie  z pominigciem ustawowych kryteriow, czy tez stanowi ona
odzwierciedlenie dokonanej rzetelne analizy uwzgledniajgcej wytyczne ustawodawcy.
Zdaniem skifadu orzekajgcego w niniejszej sprawie uzasadnienie zaskarzonej
uchwaty oraz jej projektu ma charakter na tyle lakoniczny, ze nie wynikajg z niego
kryteria przyjete w art. 130a ust. 6 p.r.d. Stwierdzi¢ zatem nalezy, ze zaskarzona

uchwata narusza prawo w stopniu uzasadniajgcym stwierdzenie jej niewaznosci.

Nalezy zaznaczy¢, ze nie ulega watpliwosci, ze kalkulacja powinna by¢
sporzadzona przed podjeciem uchwaly i wynikaé z dokumentéw sporzadzonych na
etapie poprzedzajgcym podjecie uchwaly, z wnioskami z ktérymi powinni byé
zapoznani czionkowie wiasciwej komisji rady powiatu opiniujgcej projekt uchwaty

oraz radni, przed gtosowaniem.

Istotnym jest, ze projekt zaskarzonej uchwaty byt przygotowany na wniosek
organu wykonawczego, ktory posiada wysoce wyspecjalizowane zespoty oséb
posiadajacych odpowiednie kwalifikacje, na co wskazuje Statut, jak réwniez

Regulamin organizacii pracy (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 stycznia 2019 .
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sygn. akt Il SA/GI 861/18 i z dnia 3 grudnia 2020 r. sygn. akt Il SA/GI 772/20).
Najpdzniej szczegbdtowe oraz zawierajace rzeczywiste dane uzasadnienie przyjetych
w uchwale stawek optat powinno byé przedstawione na etapie postepowania
nadzorczego, czy tez postepowania sgdowego, ktére w tym przypadku trwa 3 lata.
Nie zostato nawet podniesione, ze kalkulacja kosztéw zwigzanych z realizacja
obcigzajgcych budzet miasta dziatah zostata w ogéle przed podjeciem zaskarzone;j
uchwaly sporzadzona. Stopien szczegotowosci posiadanych informacji nie pozwala
na takg ocene, ze istotnie wynikajace z nich koszty, gdy chodzi o koszty osobowe
braz koszty przechowywania i dozorowania pojazddéw, sa zwigzane ze sprawng
real'izaqu zadan, w rozumieniu art. 130a ust. 6 ustawy, natozonych przez
ustawodawce. Gdy chodzi o koszty osobowe, to brak jest ich powigzania z zakresem
i réalizach zad.ah pracownika zatrudnionego na petnym etacie np. gdy chodzi o}
odniesienie do ilu pojazdow w 2018 r. podejmowat on oraz konkretnie jakie

przedmiocie czynnosci.

W konsekwencji nie mozna ocenié, czy istotnie powinny to by¢ koszty
zwigzane z petnym etatem. Gdy zas chodzi o poniesione koszty przechowywania i
dozorowania pojazdow, to brak jest informacji odnosnie ilu i jakich pojazdéw dotycza,
a w szczegolnosci przez jak diugi okres te z pojazdow, ktore nie zostaly po
uiszczeniu optat wydane, zgodnie z art. 130a ust. 7 p.r.d., byty przechowywane i
dozorowane. Ma to znaczenie dla oceny, czy opfaty te (biorgc pod uwage czasokres
za jaki byly ponoszone) w odniesieniu do obowigzkéw spoczywajgcych na organie
wykonawczym, zgodnie z treScig art. 130a ust. 10, ust. 10a, ust. 10b, ust. 10d, ust.
10f i ust. 10m, mozna uznaé za poniesione w catoéci w ramach sprawnej realizaciji
zadan w rozumieniu art. 130a ust. 6 p.r.d. Do takich nie mozna bowiem m.in.
niewatpliwie zaliczy¢ optat poniesionych za przedtuzajgce sie na skutek opieszatosci,
czy tez bezczynnosci, okresy przechowywania poszczegélnych pojazdéw. Tego
rodzaju koszty nie moga i nie powinny wptywa¢ w konsekwencji na wysokos¢
kalkulacji wysokosci optat ustalanych na podstawie art. 130a ust. 6 p.r.d., ktére maja
ponosi¢ wiasciciele lub posiadacze pojazdéw, ktérym pojazdy sg wydawane zgodnie
z trescig art. 130a ust. 7 p.r.d.

W tym stanie rzeczy, Sad, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. w zwigzku z art.
79 ust. 1 u.s.p., orzekt jak, w sentencji wyroku. W zwigzku ze stwierdzeniem

niewaznos$ci zaskarzonej uchwaty, w przypadku uprawomocnienia sie niniejszego
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wyroku, pozostaje do rozwazenia kwestia nastepstw tego orzeczenia w $wietle tresci
art. 130a ust. 5¢ i ust. 2a w zw. z ust. 6 p.r.d. Skoro, whasciciel lub osoba, ktéra
wtadata pojazdem w chwili jego usuniecia na podstawie innego, niz wtasnosé tytutu
prawnego, moze byc obcigzona za usunigcie i parkowanie jedynie wedtug wysokosci
opfat i kosztow ustalonych zgodnie z uchwatq o jakiej mowa w art. 130a ust. 6 p.r.d.,
to nalezy przyja¢, ze w tym zakresie (gdy chodzi o podstawe obcigzenia optatami i

kosztami) nie moze istnie¢ brak uregulowania prawnego (luka prawna).

W konsekwencji nalezy przyja¢, ze istnieje mozliwo$é podjecia na podstawie
art. 130a ust. 6 p.r.d. w miejsce uchwaly, ktdrej niewaznosé zostata stwierdzona,
nowej uchwaty regulujacej kwestie opfat i kosztéw za dany, miniony juz okres, przy
jednoczesnym prawidtowym uzasadnieniu przyjetych w niej stawek w odniesieniu do
kryteriow okreslonych w art. 130a ust. 6 p.r.d.

Wszystkie przywotane powyzej orzeczenia sg dostepne jest w Centralnej
Bazie Orzeczen Saddéw Administracyjnych, pod adresem internetowym

http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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