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po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 12lipca2021 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Prokuratury Rejonowej w Zabrzu

na uchwałę Rady Miasta Zabrze

zdnia 13 listopada2017 r. nrXLlXl545l17

w przedmiocie wysokoŚci opłat za usunięcie i przechowanie pojazdu

stwierdza nieważnośó zaskarżonej uchwały w całości

,łjfi ołyuinalł ri; l;c iliL: ljłi;i]liiv
&l a14łtlrlłić i łl, łtr,.,ii,;rlll\1D\

W

'ę

7. łą
l-l)

.a:)

c\
+

)$

LGW

WSA/wyr.1 - sentencja wyroku



Sygn. akt ll SA/GI618121

UZASADNIENIE

Pismem z dnia 28 września 2018 r. Zastępca Prokuratora Rejonowego W

Zabrzu (dalej: ,,Prokurator") złoŻył skargę na uchwałę Rady Miasta Zabrze z dnia 13

listopada 2017 r. Nr XL|Xl545l17 w sprawie ustalenia wysokości opłat za usunięcie

pojazdu i jego parkowanie na terenie Miasta Zabrze w roku 2018 (dalej: ,,Uchwała''),

stawiając zarzut wydania jej z naruszeniem art. 130a ust. 6 ustawy z dnia 20 czerwca

1997 roku - Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z2017 roku, poz. 1260,zpoŻn'zm.',
dalej: ,,p.r.d.''), poprzez przekroczenie przez Radę Miasta Zabrze upowaznienia

ustawowego i ustalenie wysokoŚci opłaty za usunięcia z drogi pojazdu o

dopuszczalnej masie całkowitej do 3,5 ton w wysokości znacząCo wyŻszej od

rzeczywistych kosztow usunięcia tego rodzaju pojazdu z drogi, wynikających z

umowy zawartej z przedsiębiorcą wykonującym tę usługę na terenie Miasta Zabrze'

W uzasadnieniu skargi Prokurator podał, iŻ uregulowania zawarte w uchwale w

częŚci dot' pojazdow o dopuszczalnej masie całkowitej do 3,5 tony przekraczają

upowaznienie ustawowe, gdYŻ ustalając wysokosÓ opłaty za usunięcie z drogi

pojazdu o dopuszczalnej masie całkowitej do 3,5 tony na poziomie 389,00 zł

przekroczono realny koszt tej usługi określony W umowie z przedsiębiorcą

wykonującym zadania w tym zakresie, skoro umowa przewiduje kwotę 250,00 zł

brutto za jej wykonanie. W ocenie Prokuratora, bez znaczenia przy tym pozostaje, ze

ustalona w Uchwale kwota nie przekracza maksymalnej wysokości stawki kwotowej

przewidzianej w obwieszczeniu Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 25 lipca 2017 r.

w sprawie ogłoszenia obowiązujących w 2018 r. maksymalnych stawek opłat za

usunięcie pojazdu z drogi i jego parkowanie na parkingu strzezonym. Prokurator

powołałsię na art. 130a ust' 6 p'r.d., którywskazuje, ze podejmując uchwałęnaleŻy

kierować się określonymi tam przesłankami: koniecznością sprawnej realizaĄi zadań

w zakresie usuwania pojazdow z drog oraz w zakresie ich przechowywania oraz

koszty usuwania i przechowywania pojazdów na obszarze danego powiatu. Ustalenie

stawki opłat w maksymalnej wysokoŚci, bez ustalenia cen za usługi usuwania i

przechowywania pojazdow, narusza procedury podejmowania uchwały i stanowi

przekroczenie kompetencji okreŚlonej w art' 130 ust. 6 p'r.d. Z związku z tymi

argumentami, Prokurator wniósł o stwierdzenie niewazności Uchwały W częŚci

dotyczącej ustalenia wysokości stawki opłaty za usunięcie z drogi pojazdu o

dopuszczalnej masie całkowitej do 3,5 ton.
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W odpowiedzi na skargę Rada Miasta Zabrze wniosła o jej oddalenie w

całoŚci (załącznik nr 2 do uchwały Nr LXll/739/18 Rady Miasta Zabrze z dnia 29

pażdziernika 2018 r.). W uzasadnieniu podano, iŻ miasto w związku z realizaĄą

zadania wynikającego Z przepisu art. 130a i 50a p.r.d. ponosi, poza kosztami

związanymi z holowaniem pojazdów, rÓwniez inne koszty, a mianowicie: 1/ koszty

osobowe pracownikow,2l koszty obsługi prawnej, 3/ koszty administracyjne, w tym

koszty związane z utrzymaniem pomieszczeń dla pracowników (prąd, woda, Co,

miejsca pracy i jego Wyposazenie itp.), koszty korespondencji (koszty materiałow

biurowych, przesyłek). Powyzsze stanowiły przesłanki materialno-prawne konieczne

do Sprawnego realizowania zadań W zakresie usuwania pojazdów z drogi i

przechowywania tych pojazdów na obszarze gminy.

W trakcie rozprawy przeprowadzonej w dniu 6 lutego 2019 r. Prokurator

podtrzymał skargę, a jednocześnie wniósł o stwierdzenie niewaznoŚci zaskarżonej

uchwały w całości, gdyz jego zdaniem została ona podjęta z naruszeniem delegacji

ustawowej' Z akt Sprawy nie wynika bowiem, aby koszty, o których jest mowa W

uchwale, zostały skalkulowane zgodnie z delegacją ustawową.

Wojewodzki Sąd Administracyjny w Gliwicach wyrokiem z dnia 6 lutego 2019r'

Sygn. akt ll SA/GI 934118 oddalił skargę. W uzasadnieniu Sąd odwołał się do treŚci

art. 130a ust. 6 p.r.d. wskazującego wytyczne ukształtowania wysokości opłat za

usunięcie i przechowywanie pojazdu na parkingu, a następnie stwierdził, Że przed

podjęciem uchwały określającej wysokość przedmiotowych opłat powinna byÓ

przeprowadzona kalkulacja, uwzględniĄąca rzeczywiste koszty w danym powiecie, a

jej wyniki winny byc szczegółowo uzasadnione i wraz z dokumentacją Żródłową

powinny zostać przedstawione właściwej komisji rady powiatu, przygotowującej

projekt uchwały oraz samej radzie, przed głosowaniem' W ocenie Sądu, mozna

dopuściÓ mozliwoŚć tego rodzaju, Że rzeczona kalkulacja zostanie ujawniona po

wniesieniu skargi do sądu administracyjnego w sytuacji, w której była przygotowana

wcześniej, tj. przed podjęciem uchwały przez radę gminy. Wobec powyzszego Sąd

wskazał, iŻ w rozpatrywanej sprawie nie mozna zaakceptowaÓ skargi Prokuratora W

odniesieniu do całej Uchwały, bowiem Rada Miasta Zabrze, wobec rozszerzenia

skargi dopiero na etapie rozprawy sądowej, nie miała mozliwoŚci wykazania, iŻ

kalkulacją taką dysponowała przed podjęciem Uchwały. Kwestia tego, czY W

rzeczywistości kalkulacja taka była przeprowadzona czy teŻ nie, Wymaga
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wyjaŚnienia, lecz nie jest to zadanie sądu administracyjnego, który nie prowadzi

postępowania dowodowego, natomiast to Prokurator, skarząc uchwałę, powinien

wykazac brak wymaganej kalkulacji. Jeśli nie zostało to wykazane, to nie ma

wystarczających podstaw do przyjęcia tezy, iz Rada Miasta Zabrze kalkulacją taką

nie dysponowała przed podjęciem uchwały, a tym samym uznania Uchwały za
istotnie naruszającą prawo w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g' odnosząc się natomiast

do pierwotnego zarzutu skargi, W ramach którego Prokurator wskazał na

przekroczenie przez Radę Miasta Zabrze upowaznienia ustawowego i ustalenie

wysokości opłaty za usunięcia z drogi pojazdu o dopuszczalnej masie całkowitej do

3,5 ton w wysokości znacząco Wyzszej od rzeczywistych kosztów usunięcia tego

rodzaju pojazdu z drogi, do ktorego to zarzutu organ mogł się odnieŚć w odpowiedzi

na skargę, to Sąd zauwaŻył, ze jest widoczna roŻnica między stawką ustaloną przez

Radę Miasta, Wynoszącą 389 zł, a stawką wynikaiącąz umowy - 250 zł.Ta roŻnica,

jak zauwazył Sąd, doprowadziła Prokuratora do konkluĄi, iŻ Rada Miasta nie wzięła

pod uwagę ,,znacznie nizszych kosztów realnego usuwania pojazdow'' i w tym

upatruje naruszenia ań' 130a ust' 6 p.r.d. (por. s.4 skargi, akapit 3 od gory oraz s.6
skargi, akapit 2 od gory). W ocenie Sądu, tak postawiony zarzut jest bezpodstawny,

albowiem Rada nie mogła braĆ pod uwagę kosztów usuwania pojazdów, które

zostały dopiero ustalone w wyniku umowy zawarilej z przedsiębiorcą wyłonionym w

wyniku przetargu publicznego, ktory został ogłoszony i przeprowadzony juz po

przyjęciu uchwały. Konkludując Sąd uznał, Że trudno dopatrywaÓ się W tak

postawionym zarzucie jakiegokolwiek naruszenia prawa, a tym bardziej naruszenia o

charakterze istotnym.

Skargę kasacyjną od powyzszego wyroku złoŻył w dniu 25 kwietnia 2019 r'

Prokurator, Wnosząc o uchylenie zaskarŻonego Wyroku w całoŚci i stwierdzenie

niewaznoŚci zaskarŻonej uchwały w całości. ZaskarŻonemu Wyrokowi zarzucił

1) naruszenie przepisu postępowania, a to ań' 151 p.p.s.a. W zW. z arl' 79 ust. 1

ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o Samorządzie powiatowym, poprzez oddalenie

skargi w wyniku uznania, Że zaskarŻona uchwała odpowiada prawu, w sytuacji gdy

Rada Miasta wbrew ań. 130a ust.6 p.r.d., stanowiącego podstawę prawną do
podjęcia zaskarzonej uchwały, określone w załączniku do uchwały stawki opłat

przyjęła W sposób całkowicie dowolny, tj z pominięciem dokonania kalkulacji

rzeczywistych kosztów holowania i parkowania pojazdow na terenie powiatu oraz z
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pominięciem uzasadnienia stawek opłat, co na skutek przekroczenia przez organ

upowaznienia ustawowego powinno doprowadzić do zastosowania przez Sąd art.

147 s 1 p.p.s.a. w zw. z arl' 79 ust. 1 u.S.p. i stwierdzenia niewaznoŚci zaskarzonego

aktu prawa miejscowego W całoŚci z powodu istotnego naruszenia prawa, przy Czym

uchybienie to mogło mieÓ istotny wpływ na wynik Sprawy;

2) naruszenie przepisu postępowania, a to art. 134 p.p.s.a., polegające na jego

niezastosowaniu do oceny legalności całości zaskarŻonej uchwały w sytuacji, gdy

sąd administracyjny rozstrzyga w granicach danej sprawy nie będąc jednak związany

zarzutami i wnioskami skargi oraz powołaną podstawą prawną a zatem Sąd l

instancji obowiązany był do przeprowadzenia kontroli zgodności z prawem

wszystkich aspektów spornej uchwały, skoro w postępowaniu sądowym wykazana

została pozbawiona podstawy prawnej dowolnośÓwświetle ań. 130a ust.6 p.r.d. w

uchwaleniu stawek opłat za usunięcie pojazdu i jego parkowanie na terenie Miasta

Zabrze, która przybrała postać istotnego przekroczenia delegacji ustawowej,

uzasadniającego stwierdzenie niewaŻności uchwały w całości, przy czym uchybienie

to mogło mieć istotny wpływ na wynik sprawy;

3) naruszenie prawa materialnego, a to ań. 130a ust. 6 p.r.d. W zW' z art' 94

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz' 483), polegające

na przyjęciu, Że Rada Miasta Zabrze, ustanawiając sporne stawki opłat, działała w

granicach upowaznienia ustawowego i w konsekwencji niezasadnym oddaleniu

skargi na zasadzie art. 151 p.p.s.a', w sytuacji gdy zaskarŻona uchwała przyjęta

została bez uwzględnienia materialnoprawnej przesłanki w postaci rzeczywistych

kosztów holowania i parkowania pojazdów na terenie powiatu, a więc ustaliła stawki

opłat w sposob dowolny, czego nie dopuszcza ań. 130a ust.6 p.r.d., co W

konsekwencji stanowić powinno podstawę do stwierdzenia na podstawie art. 147 s 1

p.p.s.a. w związku z art. 79 ust. 1 u.s.p. niewazności aktu prawa miejscowego W

całoŚci.

Naczelny Sąd Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 27 maja 2020 r'

Sygn. akt l oSK'l658/19 uchylił zaskarŻony wyrok w całości i przekazał sprawę do

ponowneg o rozpoznania Wojewódzkiemu Sądowi Administracyjnemu w Gliwicach'

Motywy tego rozstrzygnięcia Sąd rozpoczął od wskazania, Że regułą legislacyjną - o

ile nie ,,rudymentarną", to z pewnoŚcią bardzo istotną - jest, statuowany W s 131 ust.

1wzw' z $ 143 rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca2002r.w
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sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej" (t.j. Dz. U. 2016 r. poz. 283, w skrocie:

,,zTP"), obowiązek sporządzenia uzasadnienia do projektu aktu prawa miejscowego,

ktory z kolei stanowi refleks generalnego Wymogu sporządzania uzasadnienia do

kazdego projektu aktu normatywnego. Tymczasem, jak zauwaŻył Sąd ll instancji, w

rozpatrywanej sprawie uzasadnienie do zaskarzonej uchwały nie zostało

sporządzone, co stanowiło - co do zasady - istotne naruszenie prawa. Jednak

Naczelny Sąd Administracyjny podzielił pogląd, ze brak uzasadnienia uchwały organ

moze uzupełnić W odpowiedzi na skargę, zwłaszcza, gdy szczegółowo

ustosunkowuje się do zarzutow i wyjaŚnia motywy swojego działania oraz przesłanki

podjęcia uchwały o danej treści. obszernie wskazane i wyjaŚnione okoliczności,

które legły u podstaw podjęcia zaskarŻonej uchwały, wyańykułowane w odpowiedzi

na skargę, pozwalają bowiem sądowi na ustalenie przesłanek podjęcia uchwały,

zatem i kryteriow ustalenia stawek opłat za usunięcie i przechowywanie pojazdów.

Brak uzasadnienia uchwały - jak równiez całkowity brak W aktach sprawy
jakichkolwiek informacji dotyczących merytorycznych powodów podjęcia aktu przez

organ powiatu - co do zasady powodują, Że taka uchwała uchyla się spod kontroli

sądu, gdyz nie sposob dokonac oceny jej legalności. Jednocześnie Sąd zauwaŻył, Że

w rozpatryWanym przypadku skarzący w toku postępowania rozszerzył zakres skargi

o ządanie stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej uchwały w całości, a ponadto

uczynił to na rozprawie, na której przedstawiciel Rady Miasta Zabrze nie był obecny'

Tym samym Rada Miasta nie miała realnej mozliwości odniesienia się do tego

Żądania, przedstawienia swojego stanowiska, jak tez wykazania, Że dysponowała

kalkulacją kosztow przed podjęciem przedmiotowej uchwały'

odnosząc się do pieruuotnego zarzutu skargi dotyczącego przekroczenia przez

Radę Miasta upowaznienia ustawowego i ustalenia wysokości opłaty za usunięcie z

drogi pojazdu o dopuszczalnej masie całkowitej do 3,5 ton w wysokości znacząco

wyŻszej od rzeczywistych kosztow usunięcia tego rodzaju pojazdu z drogi,

wynikających z umowy zawartej z przedsiębiorcą wykonującym tę usługę na terenie

Miasta Zabrze, do którego skarzony organ mogł się odnieść w odpowiedzi na skargę,

Naczelny Sąd Administracyjny podzielił stanowisko Sądu l instancji, ze jest widoczna

roŻnica między stawką ustaloną przez Radę Miasta, Wynoszącą 3B9 zł', a stawką

wynikającą z umowy - 250 zł', lecz Rada nie mogła brać pod uwagę kosztow

usuwania pojazdów, które zostaną dopiero ustalone w przyszłości w wyniku umowy
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zawartej z przedsiębiorcą, który zostanie wyłoniony w wyniku przetargu publicznego.

W ocenie Sądu odwoławczego, trudno dopatrywaó się w tak postawionym zarzucie

jakiegokolwiek naruszenia prawa, a tym bardziej naruszenia o charakterze istotnym.

Rada Miasta odpowiadając na skargę miała na celu wyjaśnienie przyczyn, z jakich

taka właśnie roŻnica się pojawiła.

Naczelny Sąd Administracyjny uznał za niezasadny zarzut naruszenia prawa

materialnego, tj. ań. 130a ust. 6 p.r.d. W zW' z arl.94 Konstytucji RP polegający na

przyjęciu, Że Rada Miasta Zabrze ustanawiając sporne stawki opłat działała w

granicach upowaznienia ustawowego, w sytuacji gdy zaskarŻona uchwała przyjęta

została bez uwzględnienia materialnoprawnej przesłanki w postaci rzeczywistych

kosztów holowania i parkowania pojazdow na terenie powiatu, a więc ustaliła stawki

opłat w sposób dowolny. Ponadto Naczelny Sąd Administracyjny uznał, ze Sąd l

instancji nie ustalił, czy Rada uchwaliła stawki opłat określone w zaskarzonej

uchwale po przeprowadzeniu kalkulacji uzasadniającej ich ustalenie. W zaistniałej

bowiem sytuacji - wobec rozszerzenia skargi - Sąd l instancji winien odroczyć

rozprawę i zobowiązac Radę Miasta Zabrze do zajęcia stanowiska wobec

rozszerzonej skargi, a takŻe do złoŻenia w zakreŚlonym terminie kalkulacji wraz ze

stosowną dokumentacją. Tym samym, jak stwierdził Naczelny Sąd Administracyjny,

sprawa nie została wyjaŚniona i wymaga ponowne go rozpoznania z uwzględnieniem

przedstawionejwykładni przepisow mających zastosowanie w sprawie. Jednocześnie
Qarl l incłannii zahnlnńaząnrr zncfa} r,ln rlrazrnrania nrnantt rłn ttołnollnlzarrrania oin rlnlvJl AvvvYYl.ąLvll, Avglql vv YYVAYYqlllq vlvqtlu vv u9!v9ullr\vYvqltlq olY uv

zarzutów rozszerzonej skargi oraz do złoŻenia opisanej wyzej kalkulacji wraz z

dokumentami stanowiącymi jej podstawę, a po ich ewentualnym złoŻeniu - do

dokonania ich oceny.

Po powrocie sprawy do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego pismem z

dnia 25 czeruca 2020 r. Wezwano Prezydenta Miasta Zabrze do ustosunkowania się

do zarzutów rozszerzonej skargi Prokuratora oraz do złoŻenia kalkulacji stawek

ustalonych w zaskarŻonej uchwale wraz z dokumentacją jej dotyczącą.

Pismem z dnia 13 lipca 2020 r., działający W imieniu Rady Miasta Zabrze

pełnomocnik podtrzymał dotychczasowe stanowisko W Sprawie wnosząc o oddalenie

skargi oraz załączył kalkulację stawek ustalonych zaskarŻoną uchwałą.
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Na rozprawie w dniu 31 lipca 2020 r. Prokurator Prokuratury okręgowej w

Gliwicach podtrzymał skargę i stanowisko zaprezentowane podczas rozprawy w dniu

6lutego 2019 r. PodkreŚlił, Że przyjmując uchwałę Rada nie wzięła pod uwagę

rzeczywistych kosztów usług, nie ma uzasadnienia do uchwały, a z protokołu obrad

Rady nie wynika by była jakakolwiek dyskusja na ten temat. odnosząc się do pisma

procesowego Rady z dnia 13 lipca 2020 r. Prokurator stwierdził, iŻ zestawiono w

tabeli koszty do projektu uchwały za 2018 r', a zaskarzona uchwala jest z dnia '13

listopada 2017 r. Ponadto, Prokurator wskazał, iŻ przedstawiona kalkulacja nie

odnosi się do kosztów usuwania pojazdów na terenie powiatu, a dotyczy innych

kosztów, które w jego ocenie nie mają wpływu na ustalone w uchwale opłaty ' Zwrocił

takŻe uwagę na ogólnikowośó przedstawionych w piśmie danych.

Pełnomocnik organu stwierdził, Że rozszerzenie skargi przez Prokuratora nie

ma wpływu na stanowisko Rady Miasta w Zabrzu i ponownie wniósł o jej oddalenie.

Podkreślił, ze trudno mówiÓ o ,,potencjalnej niewazności'' podejmowanej uchwały W

przypadku pÓŹniejszego zawarcia umowy z podmiotem wykonującym zadanie.

Po ponownym rozpatrzeniu Sprawy, nie znajdując podstaw do uwzględnienia

skargi Prokuratora na uchwałę Rady Miasta Zabrze z dnia 13 listopada 2017 r',

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Gliwicach wyrokiem z dnia 31 lipca 2o2o r. sygn.

akt ll SA/Gl766120, oddalił skargę. W motywach wyroku Sąd podał, co wynika juŻ z
poprzedniego wyroku tego Sądu oraz Wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego,

ze kalkulacja, uwzględniająca rzeczywiste koszty w danym powiecie, powinna być

dokonana i to na etapie poprzedzającym prace nad uchwałą, a jej wyniki

szczegółowo uzasadnione wraz z dokumentacją żrodłową powinny zostać
przedstawione właściwej komisji rady powiatu, przygotowującej projekt uchwały oraz

samej radzie, przed głosowaniem. Sąd co do zasady zgodził się takŻe z
twierdzeniem, Że przedmiotowa uchwała powinna zostać opatrzona uzasadnieniem,

lecz jednoczeŚnie podzielił tez pogląd sądów obu instancji, ze braki uzasadnienia

uchwały mozna uzupełnic w odpowiedzi na skargę, wskazując na okoliczności, które

legły u podstaw przyjęcia przedmiotowej uchwały, bowiem wraz z odpowiedzią na

skargę moŻna przekazac sądowi dokumentację potwierdzającą przeprowadzeni

kalkulacji kosztow' Mozna takze dopuścić mozliwoŚÓ tego rodzaju, Że kalkulacja

zostanie ujawniona dopiero po wniesieniu skargi do sądu administracyjnego, w

sytuacji, w ktorej była przygotowana wczeŚniej, tj. przed podjęciem uchwały przez
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radę gminy. Zdaniem Sądu, w przedmiotowej sprawie Rada Miasta Zabrze wykazała

na etapie rozprawy sądowej, iŻ kalkulacją taką dysponowała przed podjęciem

przedmiotowej uchwały i zwrociła uwagę na dodatkowe koszty uwzględnione w

kalkulacji dla celu, jakim jest zapewnienie sprawnej realizaĄi zadan w zakresie

usuwania pojazdów z drogi. Sąd stwierdził zatem' Że nie moŹna podzieliÓ twierdzenia

skarzącego, Że Rada Miasta nie dysponowała kalkulacją uzasadniającą przyjęcie

stawki 3B9,-zł. za usunięcie pojazdow do 3,5 ton, a tym samym uznania uchwały za

istotnie naruszającą prawo w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g., czy arL 79 ust. 1 u.s.p.

odnosząe Się z kolei do zarzulu przekroczenia przez Radę Miasta Zabrze

upowaznienia ustawowego i ustalenie wysokości opłaty za usunięcie z drogi pojazdu

o dopuszczalnej masie całkowitej do 3,5 ton w wysokości znacząco wyzszej od

rzeczywistych kosztów usunięcia tego rodzaju pojazdu z drogi, wynikających z

umowy zawartej z przedsiębiorcą wykonującym tę usługę na terenie Miasta Zabrze'

Wojewodzki Sąd Administracyjny podzielił stanowisko uprzednio wyrazone w

tym zakresie przez sąd pienruszej i sąd drugiej instancji w wydanych w sprawie

wyrokach i wskazał, ze widoczna roŻnica między stawką ustaloną przez Radę Miasta

W uchwale Wynoszącą 389,- zł', a stawką wynikającą z umowy - 250,-zł,

doprowadziła Prokuratora do konkluzji, iŻ Rada Miasta nie wzięła pod uwagę

,,znacznie nizszych kosztów realnego usuwania pojazdów'' i w tym Prokurator

upatrywał naruszenia ań. 130a ust.6 p.r.d. W ocenie Sądu, z wnioskowaniem

Pr'okuratora nie mozna się zgodzić, bow|em R_ada nie mogła uwzględnić kosztow

usuwania pojazdow, które zostaną dopiero ustalone w wyniku umowy zawańej z

przedsiębiorcą wyłonionym W publicznym przetargu, ogłoszonym po przyjęciu

uchwały' Sąd podzielił więc W tym zakresie stanowisko Naczelnego Sądu

Administracyjnego, ze gdyby Rada w uchwale ustaliła stawkę zbyt niską, to po

ogłoszeniu przetargu, po złoŻeniu ofert przez przedsiębiorców mogłoby się okazać,

ze wszystkie te oferty są za wysokie w stosunku do ustalonej przez Radę lub

przedsiębiorcy nie złoŻyliby zadnej ofeńy. Dynamiczna sytuacja na rynku pracy,

zmieniające się stawki podatkow, ktore pociągają za sobą wzrost cen roŻnych

towarów i usług powodują, Że W tego typu uchwałach oprócz kalkulacji

uzasadniającej ustalenie konkretnej stawki za usunięcie pojazdów nalezy przyjąć

bufor kwotowy, który umozliwi funkcjonowanie uchwały w dłuŻszym okresie czasu.

Nie będzie wymagało to W razie nagłego wzrostu jakichs kosztów, by rada
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procedowała ponownie uchwałę o zmianie ustalonych kosztów. Konkludując Sąd
uznał, Że W niniejszej sprawie okreŚlenie W uchwale stawki 389,-zł. przY
jednoczesnym zawarciu umowy z przedsiębiorcą na kwotę niŻszą 25O,-zł. nie

stanowi naruszenia prawa, a tym bardziej istotnego naruszenia prawa, ktore

uzasadniałoby stwierdzenie niewaznoŚci uchwały. lnaczej sprawa wyglądałaby,
gdyby umowa została zawarta na kwotę wyŻszą niŻ ta okreŚlona w uchwale' Wtedy
mozna byłoby dopatrywać się braku odpowiedniej kalkulacji i nieuwzględnienia
rzeczywistych kosztów holowania i parkowania pojazdów.

Pismem z dnia 13 paŹdziernika 2020r. Prokurator ponownie złoŻył skargę
kasacyjną do Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, W ktorej zarzucił
przywołanemu Wyrokowi Sądu l instancji:

1) naruszenie przepisu postępowania, a to art. 151 p.p.s.a. WzW' zart.79 ust.'l
u.s.p'' poprzez oddalenie skargi W wyniku uznania, Że zaskarŻona uchwała
odpowiada prawu, w sytuacji gdy Rada Miasta Zabrze wbrew art. 130a ust.6 p.r.d.,

stanowiącego podstawę prawną do podjęcia uchwały w sprawie ustalenia wysokoŚci

opłat za usunięcie pojazdu i jego parkowanie na terenie miasta, określone w
załączniku do uchwały stawki opłat przyjęła w sposob całkowicie dowolny, tj. z
pominięciem dokonania kalkulaĄi rzeczywistych kosztow holowania i parkowania

pojazdów na terenie powiatu oraz z pominięciem uzasadnienia stawek opłat, co na

skutek przekroczenia przez organ upowaznienia ustawowego powinno doprowadzić
do słusznego zastosowania przez Sąd orzekający ań. 147 s 1 p.p.S.a.W zW. zart'79
ust 1 u.S.p. i stwierdzenia niewazności zaskarŻonego aktu prawa miejscowego W

całości z powodu istotnego naruszenia prawa, przy Czym uchybienie to mogło mieÓ

istotny wpływ na wynik sprawy;

2) naruszenie przepisu postępowania, a to art. 134 p'p.s.a., polegające na

niezastosowaniu tej normy prawa formalnego do oceny legalności całości
zaskarŻonej uchwały w sytuacji gdy Sąd administracyjny rozstrzyga w granicach

danej sprawy nie będąc jednak związany zarzutami i wnioskami skargi oraz
powołaną podstawą prawną, a zatem Sąd l instancji obowiązany był do
przeprowadzenia kontroli zgodnoŚci z prawem wszystkich aspektow spornej uchwały,

a nie tylko w pierwotnie zaskarŻonym zakresie, ktory dotyczył pojazdow o masie

całkowitej do 3,5 tony, skoro W postępowaniu sądowym wykazana została
pozbawiona podstawy prawnej dowolność W świetle art' 130a ust' 6 p.r.d.W
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uchwaleniu stawek opłat za usunięcie pojazdu i jego parkowanie na terenie Miasta

Zabrze, wynikająca zbraku kalkulacji stawek i uwzględnienia rzeczywistych kosztów

holowania i parkowania pojazdów w powiecie, która przybrała postać istotnego

przekroczenia delegacji ustawowej, uzasadniającego stwierdzenie niewazności

uchwały w całości, przy czym uchybienie to mogło mieć istotny wpływ na wynik

sprawy;

3) naruszenie prawa materialnego, a to ań. 130a ust. 6 p.r.d. W ZW. z art.94

Konstytucji RP polegające na przyjęciu, Że Rada Miasta Zabrze, ustanawiając sporne

stawki opłat, działała w granicach upowaznienia ustawowego i w konsekwencji

niezasadnym oddaleniu skargi na zasadzie ań. 151 p.p.s.a. W sytuacji gdy

zaskarŻona uchwała przyjęta została bez uwzględnienia materialnoprawnej

przesłanki w postaci rzeczywistych kosztÓw holowania i parkowania pojazdów w

powiecie oraz z pominięciem dokonania kalkulacji stawek opłat, a więc ustaliła stawki

opłat w sposób dowolny, czego nie dopuszcza ań' 130a ust.6 p'r.d., co W

konsekwencji stanowió powinno podstawę do stwierdzenia na podstawie art. 147 s 1

p.p.S.a' W zW. z art' 79 ust' 1 u.S.p. niewaŻności aktu prawa miejscowego w całości;

4. naruszenie prawa materialnego, a to $ 131 ust. 1 w zw. z $143 ZTP oraz art-

79 ust. 1 u.s.p., poprzez jego niezastosowanie, polegające na niezasadnym

oddaleniu skargi na zasadzie ań' '151 p.p.s.a. z powodu przyjęcia, ze Rada Miasta

usunęła na rozprawie brak uzasadnienia zaskarŻonej uchwały poprzez

przedstawienie kalkulacji kosztów w sytuacji gdy organ stanowiący nie wykazał na

rozprawie, Że zarówno odpowiednia komisja, jak i następnie Rada Miasta

dysponowaĘ przed podjęciem spornej uchwały rzetelną kalkulacją stawek opłat i ze

została ona wzięta pod uwagę oraz nie wykazał jakie były przesłanki podjęcia

uchwały o danej treści, co sprawia, Że zaskarŻona uchwała z powodu braku

uzasadnienia narusza w sposób istotny bezwzględny przepis rangi rozporządzenia,

co w konsekwencji stanowił powinno podstawę do stwierdzenia na podstawie ań. 147

S 'l p.p.s.a. w zw. z art'' 79 ust. 1 u.s.p' niewazności aktu prawa miejscowego W

całości. Podnosząc powyŻsze zarzuty, Prokurator na podstawie ań. 188 p.p.s.a. w

zw. z afi'. 147 S 1 p'p.s.a. i ań. 79 ust. 1 u.s.p. wniosł o uchylenie zaskarŻonego

wyroku W całości i stwierdzenie niewazności zaskarŻonej uchwały W całości.

W uzasadnieniu dodatkowo zauwaŻył, Że po raz kolejny nie moŻe zgodzić się z

wydanym przez sąd administracyjny wyrokiem, albowiem W jego ocenie nie
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odpowiada on prawu. Nie zastosowano bowiem sankcji niewaznosci w stosunku do

całości spornej uchwały, W sytuacji gdy zaskarŻona uchwała pozbawiona jest

uzasadnienia, ktory to brak nie został na rozprawie uzupełniony, a Rada Miasta

Zabrze przy podejmowaniu zaskarŻonej uchwały istotnie wykroczyła poza przyznaną
jej delegację ustawową, co pozostaje w Sprzeczności z zasadą praworządnego

działania wyraŻoną w ań' 7 i art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej' W ocenie

Prokuratora, spór w niniejszej sprawie powstał na tle oceny dokonanej przez Sąd l

instancji, Że organ stanowiący nalezycie uzupełnił na rozprawie brak formalny

uchwały w postaci jej uzasadnienia, a to poprzez złoŻenie odpowiedniej kalkulacji

kosztów, która miała stanowic punkt wyjŚcia do ustalenia stawek opłaty' PodkreŚlił

takŻe doniosłoŚó ustalenia, czy zaskarŻony akt prawa miejscowego, pomimo braku

uzasadnienia, wprowadzony został do obrotu prawnego zgodnie z prawem, tj. na

podstawie rzetelnej kalkulacji uchwalanych stawek i czy wraz z dokumentacją

Źródłową była ona znana zarówno właściwej komisji debatującej nad projektem

uchwały, jak i głosującym radnym' Kalkulacja takawraz z odpowiednią dokumentacją

żrodłową, przy braku uzasadnienia uchwały, pozwoliłaby jego zdaniem na ocenę, czy

organ stanowiący działał w granicach upowaŻnienia' t1' wziął pod uwagę konkretne

koszty usuwania i przechowywania pojazdów na obszarze danego powiatu i

dlaczego tak a nie inaczej skalkulował stawki. W ocenie Prokuratora, nie mozna

uznać złoŻonej ,,kalkulacji" za miarodajną, tj. taką, ktora pozwala na przyjęcie ze
skutkiem udowodnienia, Że poprzedzała ona uchwalenie spornego aktu i Że została
wzięta pod uwagę przez właściwą komisję oraz organ stanowiący. organ przedłoŻył

bowiem dla celow dowodowych tabelkę, ktorej nie opatrzył jakimkolwiek

merytorycznym komentarzem, a więc nie sposób ocenić jej merytorycznej zawańości
i przydatności dla ustalenia stawek opłaty. Ponadto, Prokurator podniosł, iŻ analiza
uzasadnienia wyroku Sądu l instancji dowodzi, ze sąd dokonał oceny legalnoŚci tylko

fragmentu uchwały, tj' w takiej częŚci, w jakiej pierwotnie została ona zaskarŻona,
podczas gdy takie ograniczenie zakresu przedmiotu kontroli nie znajduje

uzasadnienia,

W odpowiedzi na skargę kasacyjną organ podtrzymał w całości wczeŚniej

Wyrazone stanowisko i stwierdził, Że w treści skargi kasacyjnej skarzący podniosł

zarzut naruszenia art. 130a ust. 6 p.r.d. w zw.2art..94 Konstytucji Rp, pomimo ze
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zarzut ten został Uznany wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27

maja 2O2O r' za niezasadny, a zatem uczynił to w sprzeczności z art'' 190 p.p.s.a.

Naczelny Sąd Administracyjny wyrokiem z dnia 13 kwietnia 2021 r. sygn. l

oSK 2903/20 uchylił zaskarŻony wyrok w całości i przekazał sprawę Wojewódzkiemu

Sądowi Administracyjnemu w Gliwicach do ponownego rozpoznania uznając, Że

istota sprawy nadal nie jest dostatecznie wyjaśniona. W uzasadnieniu wyroku

Naczelny Sąd Administracyjny poczynił uwagi na temat zakresu związania Sądu l

instancji oceną prawną wyraŻoną uprzednio przez Naczelny Sąd Administracyjny w

wyroku z dnia 27 maja 2020 r. Sygn. akt l oSK 1658/19, a następnie wskazał, Że

skutkiem tego po stronie Sądu l instancji zaistniały konkretne obowiązki w zakresie

całościowej oceny rozwaŻan prawnych zawańych w zaskarŻonej uchwale na gruncie

dokumentacji powstałej w toku procedury prawotwórczej zakończonej podjęciem

tejze uchwaĘ i z punktu widzenia dyrektyw prawotworczych wskazanych w ań' 130a

ust.6 pł.d'Z obowiązku tego Sąd l instancji nie wywiązał się nalezycie, co po raz

kolejny uzasadniło trafność zarzutu kasacyjnego naruszenia ań. 134 s 1 p'p.s.a.

Z rnotywow zaskarŻonego wyroku nie wynika bowiem zarówno treŚć zaskarzonej

uchwały, a zatem treśÓ zakwestionowanych w skardze obowiązkóW o generalnym i

abstrakcyjnym charakterze, stanowiących prawo powszechnie obowiązujące na

określonym obszarze, ale takze nie wynikają zeń jakiekolwiek szczegołowe powody,

dla których podjęta została uchwała o konkretnej treści. W ocenie Sądu ll instancji,

ltl^r^r^l^hl^ ^?ż^ż ^r^Ąh rrr nncłannrłranill nrzaA Qarlam l incłannii ValVllląaii maianai

wskazywac na WysokoŚć opłat i kosztów, o których mowa w art. 130a ust.6 p.r.d., nie

stanowi wypełnienia obowiązkow sądu administracyjnego W punktu widzenia granic

kontroli przewidzianych w ań. 134 s 1 p'p.s.a. obowiązek Sądu linstancji nie

Wyczerpywał się na uzyskaniu kalkulacji, ale obejmował ocenę legalnoŚci podjęcia

uchwały o konkretnej treŚci z punktu widzenia okolicznoŚci wskazanych przez organ

w odpowiedzi na skargę i w dalszych pismach procesowych, w tym takŻe na gruncie

informacji wynikających z przedłoŻonej przez organ kalkulacji. Treść uzasadnienia

zaskarŻonego wyroku nie dostarcza jednak informacji, aby tego rodzaju badanie

zostało przeprowadzone przez Sąd l instancji. obowiązek W tym zakresie

potwierdzony został takŻe w wiązącej ocenie prawnej wyrazonej przez Naczelny Sąd

Administracyjny w wyroku z dnia 27 maja 2020 r., w ktorej wyraŹnie wskazano, iz

brak uzasadnienia uchwały organ moze uzupełnić W odpowiedzi na skargę,
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zwłaszcza, gdy szczegołowo ustosunkuje się do zarzutow i wyjaśnia motywy swojego

działania oraz przesłanki podjęcia uchwały o danej treŚci, zaś obszerne wskazane i

wyjaśnione okoliczności, które legły u podstaw podjęcia zaskarzonej uchwały,

wyańykułowane W odpowiedzi na skargę, winny pozwolió sądowi na ustalenie
przesłanek podjęcia uchwały, zatem i kryteriów ustalenia stawek opłat za usunięcie i

przechowywanie pojazdow. obowiązkiem Sądu l instancji była zatem wnikliwa ocena
przedstawionych przez organ ,,Wskazań'' i ,,wyjaśnień okoliczności'', ktore legły u
podstaw podjęcia zaskarŻonej uchwały. Dokonana zaskarŻonym wyrokiem ocena
powyzszych okoliczności jest niedostateczna , o czym świadczy jej ogólny, a przez to

arbitralny charakter, pozbawiony jakichkolwiek nawiązan do szczegółowych
okolicznoŚci mogących ŚwiadczyÓ o prawidłowym Wypełnieniu przez zaskarŻoną
uchwałę dyrektyw, o których mowa w art. 130a ust. 6 p.r.d.

Naczelny Sąd Administracyjny zaznaczył takŻe, Że z przywołanej powyzej

oceny prawnej, wyrazonej uprzednio w wyroku z dnia 27 maja 2O2Or. wynika

wyraŹnie, iŻ ze ,,złagodzeniem'' skutków formalnego braku sporządzenia
uzasadnienia zaskarzonej uchwały, nie koresponduje ,,luzowanie'' wymagań w

zakresie materialnej treści uzasadnienia podstaw faktycznych i prawnych podjęcia

uchwały o okreŚlonym brzmieniu. W Wyrazonej ocenie wskazano , iŻ działanie organu

władzy publicznej noszące znamiona arbitralnosci i nie poddające się kontroli i

nadzorowi, nie moze być uznane za zgodne z prawem. obowiązek organów państwa

w zakresie uzasadniania podejmowanych rozstrzygnięc zaliczany jest do standardow
demokratycznego państwa prawnego, słuzy budowaniu zaufania do organów
państwa oraz pozostaje elementem zasady jawnoŚci działania władzy publicznej.

Żrodłem tego obowiązku są zasady konstytucyjne unormowane W art. 2 i art' 7

Konstytucji RP. Z tego tez punktu widzenia, oceny treści zaskarŻonej uchwały, na
gruncie dyrektyw wskazanych w ań. 130a ust.6 p.r'd., nie nalezy sprowadzaÓ do
zabiegu o formalnym charakterze, abstrahującym od oceny konkretnych okoliczności'
ktore winny stanowic przyczynę nadania uchwale okreŚlonej treści. Udzielenie
odpowiedzi na pytanie, czy rada powiatu podejmując uchwałę na podstawie przepisu

ań. 130a ust. 6 p.r.d. ukształtowała prawo miejscowe w oparciu o dyrektywy zawarte
W powyzszej normie, nie przekraczając przy tym zakresu swobody w okreŚlaniu

stawek opłat i kosztów, winno zatem nastąpiĆ na gruncie konkretnych okoliczności
sprawy. Co więcej, jak wskazał Sąd ll instancji, lektura uzasadnienia zaskarzonego
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wyroku nie prowadzi do wyraŹnego wniosku, iz przedmiotem rozpoznania Sądu była

cała zaskarŻona uchwała. Wątpliwości w tym zakresie budzi odrębne odniesienie się

w motywach wyroku wyłącznie do kwestii opłaty za usunięcie z drogi pojazdu o

dopuszczalnej masie całkowitej do 3,5 ton i pominięcie w rozwaŻaniach innych

pojazdów, w odniesieniu do których opłaty i koszty również przewidywała zaskarŻona

uchwała. PowyŻsze okoliczności potwierdziĘ zasadność zarzutu naruszenia art. 134

p.p.s.a' Z kolei, jako skutek uznania, Że zaskarŻona uchwała odpowiada prawu,

pomimo iz w dotychczasowym postępowaniu nie nastąpiła jej rzetelna ocena na

nrllnnia ąrł 7o tlcł 4 i A ll Q lĄ 7) zacadnrr ll7nln^ tąkże zarzli kaqanrrinrr
vr ur rgrv qr r. t v 9e(. I I I v.v.lJ.t

naruszenia ań. 151 p.p.s.a. w związku z art' 79 ust. 1 u.S.p. odnosząc się do zarzutu

naruszenia ań. 130a ust. 6 p.r.d. W ZW. z art..94 Konstytucji RP, Naczelny Sąd

Administracyjny stwierdził, ze ocena jego zasadnoŚci ma swoje Źrodło w ocenie

tozsamych zarzutów dokonanej przez ten Sąd wyrokiem z dnia 27 maja 2020 r. sygn.

l oSK 1658119. Skoro zarzut ten był juŻ rozpatryWany i został uznany za niezasadny,

to jego ponowne podniesienie w niezmienianych okolicznościach sprawy nie mogło

prowadzió do jego odmiennej oceny i przełamywać oceny juŻ wyrazonej' Z tych

samych przyczyn niezasadny okazał się takze zarzut naruszenia s 131 ust. 1 w zw. z

s 143 ZTP ' Związanie oceną prawną Naczelnego Sądu Administracyjnego Wyrazoną

w wyroku z dnia 27 maja 2020 r. sygn. akt l oSK 1658/19 nie pozwoliło bowiem

braku uzasadnienia zaskarŻonej uchwały poczytywać jako prostej przyczyny

niewazności zaskarzonego aktu na gruncie ań. 79 U'S'p., a W konsekwencji

powoływaÓ się na wadliwe niezastosowanie w sprawie art' 147 $ 1 p.p.s.a.

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Gliwicach zważyłn co następuje:

Zgodnie z art' 1 s 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r' Prawo o ustroju sądow

administracyjnych (obecnie t.j' Dz. U' z 2021 r' poz' 137), Sąd administracyjny

sprawuje wymiar sprawiedliwoŚci w zakresie swojej właŚciwości poprzez kontrolę

działalnoŚci administracji publicznej pod względem zgodności z prawem, jeŻeli

ustawa nie stanowi inaczej.

Rozpoznając sprawę ze skargi na uchwałę lub akt, o którym mowa w ań. 3 s 2

pkt 5 p'p.s.a., sąd stwierdza niewaznoŚÓ tej uchwaĘ lub aktu w całoŚci lub w części

albo stwierdza, Że zostały wydane z naruszeniem prawa, jeŻeli przepis szczegolny

wyłącza stwierdzenie ich niewazności, o Czym stanowi art. 147 s 1 p.p.s.a.

Unormowanie to nie określa jakiego rodzaju naruszenia prawa są podstawą do
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stwierdzenia przez sąd niewazności uchwały. Doprecyzowanie przesłanek

określających kompetencje sądu administracyjnego W tym względzie następuje w

ustawach samorządowych. Zgodnie z art.' 91 u.s.g. uchwała lub zarządzenie organu

gminy sprzeczne z prawem są niewazne (ust. 1). W przypadku nieistotnego

naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazności uchwały lub

zarządzenia, ograniczając się do wskazania, iz uchwałę lub zarządzenie wydano z

naruszeniem prawa (ust' 4). Stosownie zaś do art' 94 ust. 1 u.s'g. nie stwierdza się

niewaznoŚci uchwały lub zarządzenia organu gminy po upływie jednego roku od dnia

ich podjęcia, chyba ze uchybiono obowiązkowi przedłoŻenia uchwały lub zarządzenia

w terminie określonym w ań' 90 ust. 1, albo jezeli są one aktem prawa miejscowego'

Do istotnych wad uchwały, skutkujących stwierdzeniem jej niewaznoŚci, zalicza się
naruszenie przepisów wyznaczających kompetencję organów samorządu do

podejmowania uchwał, naruszenie podstawy prawnej podjętej uchwały, naruszenie

przepisów prawa ustrojowego oraz prawa materialnego przez wadliwą ich
interpretację oraz przepisów regulujących procedury podejmowania uchwał (por. np.

wyroki NSAzdnia B lutego 1996 r. sA/Gd 327195, owSS 1996, Nr3, poz.90; zdnia
11 lutego 1998 r' ll SAA/Vr 1459197, owSS'1998, Nr3, poz.79,atakŻe Z. Kmieciak,

M. Stahl, Akty nadzoru nad działalnoŚcią samorządu terytorialnego, Samorząd

terytorialny 200111-2, s. 102).

Przyjdzie zaakcentować, Że akty prawa miejscowego, jako żrodło

powszechnie obowiązującego prawa o ograniczonym zasięgu terytorialnym (art. 87

ust' 2 iart. 94 Konstytucji RP) zajmują określone miejsce w systemieŻrodeł prawa,

ktory w Polsce zbudowany jest hierarchicznie. Ustanawianie aktow prawa

miejscowego nalezy do kompetencji organow samorządu terytorialnego, ktore czynią

to wyłącznie na podstawie i w granicach upowaŻnien zawańych w ustawie (ań' 7

Konstytucji RP). Wszystkie akty normatywne nizszego rzędu, powinny być zgodne z

aktami normatywnymi wyzszego rzędu' Takimi aktami nizszego rzędu są akty prawa

miejscowego W stosunku do ustaw jako aktów Wyzszego rzędu, ratyfikowane umowy

m iędzynarodowe i rozporządzen ia.

W konsekwencji więc, organ realizujący ustawową normę kompetencyjną w

zakresie tworzenia aktu prawa miejscowego zobligowany jest do podjęcia tego aktu

w granicach upowaŻnienia zawańego w ustawie i zgodnie z treścią ustawy, oraz w

rozporządzeniu i zgodnie z trescią rozporządzenia' Podstawowymi dyrektywami
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wykładni norm o charakterze kompetencyjnym są zakaz domniemania kompetencji,

powinnośĆ interpretowania normy upowazniającej w sposob scisł'y i literalny oraz

zakaz dokonywania wykładni rozszerzającej przepisow kompetencyjnych i

wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

Regulacje zawańe W akcie prawa miejscowego mają na celu jedynie

,,uzupełnienie'' przepisów powszechnie obowiązujących, kształtujących prawa i

obowiązki ich adresatów. organ uchwalający akt prawa miejscowego związany jest

ponadto regułami techniki prawodawczej, ujętymi w rozporządzeniu Rady Ministrów z

dnia 20 czenNca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej" (dotychczas w

skrócie: ,,ZTP')' Zgodnie z $ 143 załącznika do tego rozporządzenia do aktów prawa

miejscowego stosuje się odpowiednio zasady Wyrazone w dziale Vl z wyjątkiem $

141,w dziale V, z wyjątkiem $ 132,w dziale lw rozdziałach 1-7 iw dziale ll, a do

przepisow porządkowych - rowniez w dziale l w rozdziale 9, chyba ze przepisy

odrębne stanowią inaczej. Tymczasem za istotne naruszenie prawa uznaje się

wydanie aktu bez podstawy prawnej lub z naruszeniem podstawy do jego podjęcia,

co skutkuje stwierdzeniem jego nieważnoŚci.

W świetle ań'. 79 ust. 'l zd. pierwsze w zw' z ust. 4 u's.p' uchwała organu

gminy sprzeczna Z prawem jest niewazna, chyba Że naruszenie prawa ma charakter

nieistotny. Pojęcie ,,sprzecznoŚci z prawem" W rozumieniu tego przepisu obejmuje

sprzecznoŚÓ postanowień uchwały z jakimkolwiek aktem prawa powszechnie

obowiązującego, w tym takŻe z rozporządzeniem - co W konsekwencji oznacza, Że

równieŻ z ZTP. Choć W większości przypadków sprzecznośÓ z konkretnymi,

szczegółowymi dyrektywami legislacyjnymi zawańymi w ZTP będzie miała zapewne

charakter nieistotnego naruszenia prawa, to jednak nie mozna wykluczyć sytuacji, w

ktorych konkretne uchybienie zasadom techniki prawodawczej przyjdzie

zakwalifikować jako naruszenie prawa istotne. Będzie to zwłaszcza dotyczyó reguł

określanych w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego mianem ,,rudymentarnych

kanonów 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 ktorych postrzegany jest

jako jeden z elementow konstytucyjnej zasady prawidłowej legislacji (por. T'

Zalasiński, Zasady prawidłowej legislacji w poglądach Trybunału Konstytucyjnego,

Warszawa 2008, s. 51).
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lstotną regułą legislacyjną jest statuowany W s 131 ust' 1 w zw. z $ 143 ZTP,

obowiązek sporządzenia uzasadnienia do projektu aktu prawa miejscowego, ktory z

kolei stanowi refleks generalnego Wymogu sporządzania uzasadnienia do kazdego

projektu aktu normatywnego (por. M' Zieliński [w:] S. Wronkowska, M. Zieliński,

Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2012, uw. 1 do $ 12). W

orzecznictwie sądow administracyjnych podkreŚla się, ze organ wydający akt prawa

miejscowego ma obowiązek sporządzeniajego uzasadnienia nie tylko ze względu na

dyspozycję przywołanych przepisow ZTP, ale równiez dlatego, Że takie uzasadnienie

warunkuje kontrolę Sprawowaną przez organy nadzoru oraz sądy administracyjne.

Skoro bowiem do podstawowych obowiązkow sądow administracyjnych naleŻy

eliminowanie wszelkich rozstrzygnięć administracji publicznej, ktore nie są wynikiem

wszechstronnej i starannej analizy stanu faktycznego i prawnego, to sąd ma prawo

badać powody, które legły u podstaw kazdego rozstrzygnięcia zaskarzonego do

sądu. Tym Samym organ, podejmując rozstrzygnięcie, ma prawny obowiązek

sporządzic uzasadnienie (por. wyroki NSA: z dnia 25 wrzeŚnia 2008 r. sygn. akt ll

oSK 945/08; z dnia 25 września 2018 r. Sygn' akt ll oSK '1666/18).

obowiązek uzasadnienia uchwały (tam, gdzie obowiązek ten nie jest wyraŹnie

określony ustawowo), wyprowadzany jest z ogolnej zasady ustrojowej związania

organow administracji prawem, obowiązku odwoływania Się do prawa oraz z
kompetencji sądów administracyjnych i organów nadzoru, które - sprawując kontrolę

- muszą znac motywy, jakimi kierowała się rada gminy, powiatu czy sejmik , a takŻe z

zasady demokratycznego państwa prawnego i zasad szczegołowych, w tym zasady

zautania do państwa i stanowionego przez nie prawa, czy zasad ,,dobrej legislacji''

(por. M' Stahl, Samorząd terytorialny W orzecznictwie sądowym. RozbieŻności i

wątpliwoŚci, ,,Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego'', 2006 r., nr 6, S.

45). W procesie interpretacji kompetencji organu władzy publicznej przepis art'' 7

Konstytucji stanowiący, Że organy władzy publicznej działają na podstawie i w
granicach prawa, wiąŻe się z zasadą zaufania do państwa, wynikaiącą z zasady

demokratycznego państwa prawnego (ań. 2 Konstytucji RP)' Działanie organu

władzy publicznej, mieszczące się w jego prawem określonych kompetencjach, ale

noszące znamiona arbitralności i nie poddające się kontroli i nadzorowi, nie moze

byc uznane za zgodne z prawem. obowiązek działania na podstawie prawa' W

połączeniu z zasadą zaufania, stwarza po stronie organow władzy publicznej
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obowiązek uzasadniania jej rozstrzygnięć i jest zaliczany do standardów

demokratycznego państwa prawnego, jak rowniez jest teŻ elementem zasady
jawności działaniawładzy publicznej (por. wyrok NSA z dnia 8 czenruca 2006 r., Sygn.

akt ll OSK 410106, ONSA|WS A2007 r., nr 2, poz. 4B).

W niniejszej sprawie Wymagane uzasadnienie do zaskarzonej uchwały nie

zostało sporządzone. Jednak skład orzekający podziela pogląd Wyrazony W

orzecznictwie, ze brak uzasadnienia uchwały organ moze uzupełnić w odpowiedzi na

skargę, zwłaszcza, gdy szczegołowo ustosunkowuje się do zarzutow i wyjasnia

motywy swojego działania oraz przesłanki podjęcia uchwały o danej treści. obszernie

wskazane i wyjaśnione okolicznoŚci, które legły u podstaw podjęcia zaskarzonej

uchwały, wyańykułowane w odpowiedzi na skargę, pozwalają bowiem sądowi na

ustalenie przesłanek podjęcia uchwały, zatem i kryteriów ustalenia stawek opłat za

usunięcie i przechowywanie pojazdow (por. wyrok NSA zdnia27 maja2o2o r., Sygn.

akt loSK 1658119). Niewątpliwie, w myśl ań. 133 s 1 p.p.s.a., sąd administracyjny

dokonuje kontroli legalności zaskarzonego aktu lub czynności na podstawie akt

Sprawy, co oznacza, Że podstawę wyrokowania stanowi materiał dowodowy

zgromadzony przez organ administracji publicznej w toku postępowania. A zatem co

do zasady, zakazane jest uwzględnianie okoliczności nie znajdujących

odzwierciedlenia w aktach sprawy.

Jak juŻ wspomniano, Naczelny Sąd Administracyjny w wydanych w niniejszej

sprawie dwóch wyrokach stoi na stanowisku, Że brak uzasadnienia uchwały organ

moze uzupełnić W odpowiedzi na skargę, zwłaszcza, gdy szczegołowo

ustosunkowuje się do zarzutow i wyjaśni motywy swojego działania oraz przesłanki

podjęcia uchwały o danej treści. Sąd obowiązany był zatem do przeprowadzenia

kontroli zgodnoŚci z prawem wszystkich aspektów spornej uchwały i ustalenia, czy

Rada uchwaliła stawki określone W zaskarzonej uchwale po przeprowadzeniu

kalkulacji uzasadniających ich ustalenie.

Sąd podziela wyraŻony W orzecznictwie pogląd, Że przepisy prawa naruszają

nie tylko te zapisy aktu prawa miejscowego, ktore wykraczają poza upowaznienie

zawarte w delegacji ustawowej, ale równiez te, które zawierająustalenia w kwestiach

ustawowo przekazanych do regulacji umownej (por. wyroki Naczelnego Sądu

Administracyjnego: z 19 sierpnia2010 r. ll OSK 892/10i2 20 stycznia2015 r. ll OSK
1470113 oraz z B grudnia2020 r. ll oSK 1943l1B, oraz wyroki Wojewodzkich Sądów
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Administracyjnych: w Gorzowie wielkopolskim z dnia 25 stycznia 2017 r. il sA/Go
1147117: w Poznaniu z 25 lipca 2018 r. lV sA/po ss6t1g; w warszawi e z 3
paŹdziernika 2019 r. Vlll SAA//a 47Ol19; w Kielc ach z 14 pażdziernika 2019 r. ll
SA/Ke 50Tt19).

W niniejszej sprawie takie upowaznienie wynikało wprost z art.130a ust. 6a
p'r'd'' który stanowi, ze: ,,Rada powiatu, biorąc pod uwagę koniecznosÓ sprawnej
realizacji zadań, o ktorych mowa w ust' 1-2, oraz koszty usuwania i przechowywania
pojazdow na obszarze danego powiatu, ustala corocznie, w drodze uchwały,
wysokoŚc opłat, o ktorych mowa w ust. 5c, orazwysokość kosztów, o których mowa
w ust' 2a' WysokoŚć kosztów, o ktorych mowa w ust. 2a, nie moze byc wyŻsza niŻ
maksymalna kwota opłat za usunięcie pojazdu, o których mowa W ust. 6a.,,.

Ustawodawca nakładając na powiat obowiązki wynikając e z art.130a ust. 1 i 2
p'r'd'określił ściśle kryteria, które winny byc brane pod uwagę przy podejmowaniu
uchwały, o ktorej mowa w art. 130a ust.6 itego rodzaju kalkulacja w kryteriach tych
się nie mieści' Ustalenie stawek winno zostać poprzedzone szczegołową kalkulacją,
ktora pozwoliłaby na dokonanie miarodajnej oceny, czy wysokoŚÓ stawek została
ustalona arbitralnie z pomięciem ustawowych kryteriow, czY teŻ stanowi ona
odzwierciedlenie dokonanej rzetelnie analizy uwzględniającej wytyczne
ustawodawcy' okolicznośÓ, Że przyjęte przez Radę stawki opłat nie są wyzsze od
kwot określonych w art. 130a ust. 6a p'r.d., nie oznacza, Że zostaŁy spełnione
przesłanki określone w art. 130a ust.6 p.r.d' Skoro, właściciel pojazdu będzie
zmuszony uiścić opłatę w wysokości określonej w zaskarŻonej uchwale, natomiast
wykonawca umowy otrzyma za wykonane usługi jedynie wynagrodzenie, które nie
będzie odpowiadało wysokości kosztu poniesionego przez właściciela pojazdu, to
oznacza' Że w takim konkretnym przypadku jednostka sam orządu terytorialnego
uzyska z tego konkretnego przypadku nieuzasadnioną korzyść.

Wskazac naleŻy, Że okoliczności, ktore legły u podstaw podjęcia zaskarŻonej
uchwały są wyartykułowane w odpowiedzi na skargę, jak rownie Ż uzupełniającej
kalkulacji i powinny byĘ pozwolić na ustalenie przesłanek podjęcia uchwały, zatem i

kryteriow ustalenia stawek opłat za usunięcie i przechowywanie pojazdów.

W odniesieniu do wskazywanej W skardze roŻnicy między stawkami
ustalonymi przez Radę, a stawkami wynikają cymi z poŹniejszych umow wskazać
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naleŻy,Źe Rada mogła dokonać szczegołowego rozliczenia kosztów zpodziałem na

poszczególne kategorie pojazdów z uwagi na wysokośc kosztów ich usuwania

pojazdów juŻ poniesionych w 2018 r'

Tymczasem całkowite koszty usuwania, holowania, przechowywania i

daiszego postępowa nia z pojazdem nie zostały wykazane i dlatego można mowió' Że

podczas podejmowania zaskarzonej uchwały, o ktorej mowa w ań' 130a ust' 6 p'r'd'

doszło do istotnego naruszenia prawa uzasadniającego stwierdzenie jej niewazności.

Podkreślenia wymaga, Źe uchwała w przedmiocie ustalenia opłat za usuwanie

i przechowywanie pojazdow jest podejmowana na kolejny rok kalendarzowy' zatem

jedynym wyznacznikiem mogą byc tu dane z lat ubiegłych, przy czym nie muszą one

wcale być adekwatne do roku kolejnego. Realizacja tego zadania to równieŹ inne

koszty, które ponosi podczas jego realizacji powiat' Wreszcie podnieŚÓ nalezy lakŻe,

Że zgodnie z ań. 94 Konstytucji RP, organ samorządu podejmuje akt prawa

miejscowego,,na podstawie iw granicach upowaŻnień zawańych w ustawie'" a tym

samym dysponuje większą samodzielnością prawotwórczą, aniŻeli organ wydający

rozporządzenie, który działa na podstawie szczegółowego upowaŻnienia zawańego

w ustawie i w celu jej wykonania (ań. 92 ust. 1 Konstytucji RP)' Samodzielność ta

zaleŻy W duzym stopniu od formuły upowaznienia ustawowego, która W tym

przypadku ogranicza swobodę lokalnego prawodawcy poprzez wprowadzenie

omówionych wyzej kryteriów. ocena w zakresie spełnienia tych kryteriów nie moŻe

jednak polegaÓ na dokonaniu dowolnej interpretacji pojęc: ,,konieczność sprawnej

realizacji zadan" oraz ,,koszty usuwania i przechowywania pojazdóW na obszarze

danego powiatu", o ktorych stanowi ań. 130a ust.6 p.r^d', ani tym bardziej na

nieuprawnionym zawęzeniu rozumienia tych pojęć'

Jak wynika z argumentacji zaprezentowanej W toku postępowania

sądowoadministracyjnego Miasto Zabrze W roku 2018 na realizację zadania

usuwania iprzechowywania pojazdów, na podstawie ań' 130a p.r.d., średni koszt

obsługi administracyjno-prawnej zadania na 12 miesięcy szacowałona kwotę

28 128,- ż' Jednakze W zestawieniu znajdującym Się W aktach

sądowoadministracyjnych (k. 98), sporządzonym na wezwanie Sądu przez

pełnomocnika Prezydenta Miasta Zabrze, nie wykazano kwoty opłaconych faktur

przedłoŻon ych przez przedsiębiorców za ich usuwanie i przechowywanie, ani teŻ

dochodow z opłatwniesionych przez mieszkańców za usunięcie i przechowywanie
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pojazdów, jak teŻ ilości faktycznie osiągniętych wpływow. ograniczono się do

planowanej opłaty za holowanie i szacunkowo wykazano 100 aut, bez zroŻnicowania

zawartego W załączniku do zaskarzonej uchwały z rozbiciem na usunięcie i

parkowanie pojazdu oraz ich rodzajow, czyli ośmiu mozliwoŚci wskazanych W

stawkach opłat. Powyzsze nie wskazuje, czy zaplanowano i czy osiągnięto stratę

wykonując zadania nałozone przez ustawodawcę, oraz jak szacowano koszty ich

wykonania, w tym koszty postępowania sądowego wyliczone W momencie

przygotowywania projektu uchwały.

odczytanie treści art'' 130a ust. 6 i 6a p.r.d' w ten sposÓb, Źe obejmuje ona

równiez przesłankę zapewnienia wpływu dochodu do budzetu na realizację tego

obowiązku w zastępstwie za innych właścicieli pojazdów, ktorzy ich nie odbierają, nie

jest mozliwa do oceny.

Tymczasem wysokośó jednostkowej stawki powinna stanowió wypadkową obu

wskazanych kryteriów, co z kolei nie oznacza koniecznoŚci automatycznego

dostosowania wysokości stawki do Średnich kosztów usług określonego typu'

Ustalenie stawek powinno zostaó poprzedzone Szczegółową kalkulacją, która z kolei

pozwoli na dokonanie miarodajnej oceny, czy WysokoŚć stawek została ustalona

arbitralnie z pominięciem ustawowych kryteriÓw, czy teŻ stanowi ona

odzwierciedlenie dokonanej rzetelne analizy uwzględniającej wytyczne ustawodawcy.

Zdaniem składu orzekającego W niniejszej sprawie uzasadnienie zaskarzonej

uchwały oraz jej projektu ma charakter na tyle lakoniczny, ze nie wynikają z niego

kryteria przyjęte w ań' 130a ust' 6 p.r.d. StwierdziÓ zatem naleŻy, Że zaskarŻona

uchwała narusza prawo w stopniu uzasadniającym stwierdzenie jej niewaznoŚci'

Nalezy zaznaczyć, Że nie ulega wątpliwości, Że kalkulacja powinna byc

sporządzona przed podjęciem uchwały i wynikać z dokumentow sporządzonych na

etapie poprzedzającym podjęcie uchwały, z wnioskami z ktorymi powinni być

zapoznani członkowie właŚciwej komisji rady powiatu opiniującej projekt uchwały

oraz radni, przed głosowaniem.

lstotnym jest, ze projekt zaskarzonej uchwały był przygotowany na wniosek

organu wykonawczego, ktory posiada Wysoce wyspecjalizowane zespoły osób
posiadających odpowiednie kwalifikacje, na co wskazuje Statut, jak równiez

Regulamin organizacji pracy (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 stycznia 2O1g r.

21



Sygn. akt ll SA/G|618121

sygn. akt ll SA/GI 861118 i z dnia 3 grudnia 2020 r. sygn. akt ll StuGl 772120).

NajpóŹniej szczegołowe oraz zawiera1ące rzeczywiste dane uzasadnienie przyjętych

W uchwale stawek opłat powinno byc przedstawione na etapie postępowania

nadzorczego, czy tez postępowania sądowego, które w tym przypadku truua 3 lata.

Nie zostało nawet podniesione, Że kalkulacja kosztów związanych z realizacją

obciązających budzet miasta działan została w ogóle przed podjęciem zaskarżonej

uchwały sporządzona. Stopień szczegółowoŚci posiadanych informacji nie pozwala

na taką ocenę, Że istotnie wynikające z nich koszty, gdy chodzi o koszty osobowe

rlrez knąztrr nrzanhnrłlrrrnrania i rlnznrnrłranin nniazr]Ąlu ąa zvtiazar,e 7A enr2\^rn2Łvv|,l

realizaĄą zadań, W rozumieniu ań. 'l30a ust. 6 ustawy, nałozonych przez

ustawodawcę. Gdy chodzi o koszty osobowe, to brak jest ich powiązania z zakresem

i realizaĄą zadan pracownika zatrudnionego na pełnym etacie np. gdy chodzi o

odniesienie do ilu pojazdów w 2018 r' podejmował on oraz konkretnie jakie

przedmiocie czynności'

W konsekwencji nie moŻna ocenió, czy istotnie powinny to być koszty

związane z pełnym etatem' Gdy zaś chodzi o poniesione koszty przechowywania i

dozorowania pojazdow, to brak jest informacji odnośnie ilu i jakich pojazdów dotyczą,

a w szczegolnoŚci przez jak długi okres te z pojazdów, ktore nie zostały po

uiszczeniu opłat wydane, zgodnie z art. 130a ust. 7 p.r.d', były przechowywane i

dozorowane. Ma to znaczenie dla oceny, czy opłaty te (biorąc pod uwagę czasokres
zą iąVi lrrrlrr nnnncznna\ rnr nrłniacianil r rln nhnrłliazlzA\^' cn^^7\'lrraianrrnh na nrnąnia4q Jql\l vIlI Yvllv94vllv/ YY vvllt99lvlllu vv vvvYYl({Al\vYy gyvv4jlvvqJĘvJvll llq vlvqlllv

wykonawczym,zgodnie z treścią ań' 130a ust. 'l0, ust. 10a, ust. 10b, ust' 10d, ust.

10f iust' 10m, moznauznać za poniesione w całości w ramach sprawnej realizacji

zadań w rozumieniu art. 130a ust. 6 p.r.d' Do takich nie mozna bowiem m.in.

niewątpliwie zaliczyc opłat poniesionych za przedłuŻające się na skutek opieszałości,

czy teŻ bezczynności, okresy przechowywania poszczególnych pojazdow. Tego

rodzaju koszty nie mogą i nie powinny wpływać w konsekwencji na wysokość

kalkulacji wysokości opłat ustalanych na podstawie art. 130a ust.6 p.r.d., ktore mają

ponosić właściciele lub posiadacze pojazdów, którym pojazdy są wydawane zgodnie

z treścią ań. 130a ust' 7 p.r.d.

W tym stanie rzeczy, Sąd, na podstawie art' 147 $ 1 p.p.s.a ' w związku z art.

79 ust. 1 u.s.p., orzekł jak, w sentencji wyroku. W związku ze stwierdzeniem

niewaŻności zaskarŻonej uchwały, W przypadku uprawomocnienia się niniejszego
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wyroku, pozostaje do rozwaŻenia kwestia następstw tego orzeczenia w Świetle treści
art'' 130a ust. 5c i ust. 2a w zw. z ust. 6 p.r.d. Skoro, właściciel lub osoba, która

władała pojazdem w chwili jego usunięcia na podstawie innego, niz własnośÓ tytułu

prawnego, moŻe byc obciąŻona za usunięcie i parkowanie jedynie według wysokości
opłat i kosztow ustalonych zgodnie z uchwałą o jakiej mowa w art. 'l30a ust. 6 p.r'd.,

to nalezy przyjąc, Że w tym zakresie (gdy chodzi o podstawę obciązenia opłatami i
kosztami) nie moze istnieć brak uregulowania prawnego (luka prawna).

W konsekwencji naleŻy przyjąć, ze istnieje mozliwośĆ podjęcia na podstawie

ań. 130a ust.6 p.r'd. w miejsce uchwały, której niewaznoŚć została stwierdzona,

nowej uchwały regulującej kwestie opłat i kosztow za dany, miniony juz okres, przy
jednoczesnym prawidłowym uzasadnieniu przyjętych w niej stawek w odniesieniu do

kryteriow określonych w ań. 130a ust. 6 p'r.d'

Wszystkie przywołane powyzej orzeczenia są dostępne jest w Centralnej

Bazie orzeczeń SądÓw Administracyjnych, pod adresem internetowym

http : I I orzecze n ia. n sa. g ov. p l.
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