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Streszczenie
W czasie pandemii COVID-19, która rozpoczęła się w 2020 r. część jednostek samorządu terytorialne-
go wydała przepisy porządkowe, na mocy których czasowo odstąpiono od pobierania opłat za par-
kowanie pojazdów samochodowych w strefach płatnego parkowania. Organy nadzoru, a następnie 
sądy administracyjne uznały, że działania prawotwórcze jednostek samorządu terytorialnego czaso-
wo znoszące opłaty istotnie naruszały prawo. Nie dochowano, bowiem wynikających z ustawy prze-
słanek ustanowienia tych przepisów; przesłanki obiektywnej, przesłanki subiektywnej i przesłanki 
lokalności (terytorialności) zagrożenia.

Abstract
During the COVID-19 pandemic, which began in 2020, some local government units issued order regulations, 
which temporarily waived the collection of charges for parking vehicles in paid parking zones. The supervisory 
authorities, and then the administrative courts, found that the legislative actions of local government units 
temporarily abolishing the fees signifi cantly violated the law. The prerequisites for establishing these provisions 
resulting from the act were not met; objective premises, subjective premises and premises of the locality (territo-
riality) of the threat.

WPROWADZENIE

Działania mające na celu przeciwstawienie się rozprzestrzenianiu się wirusa COVID-191, które pań-
stwo polskie rozpoczęło w pierwszym kwartale 2020 r. przybrały rozmaite formy i znalazły odzwier-
ciedlenie między innymi w sferze działalności prawotwórczej jednostek samorządu terytorialnego 
(dalej: JST). W szczególnych okolicznościach, które zaistniały wówczas w państwie, organy części JST 
postanowiły skorzystać z możliwości przewidzianych w ustawie o samorządzie gminnym2 i ustawie 

1 Kierując się koniecznością zapewnienia czytelności rozważań w opracowaniu posługuję się zasadniczo określeniami 
„wirus COVID-19”, „pandemia COVID-19”, „COVID-19”, ale za równoimienne uznaję także inne stosowane tu określenia, 
np. Sars Covid-19, SARS-CoV-2.

2 Ustawa o samorządzie gminnym z 8.03.1990 r., Dz. U. z 2022 r., poz. 559, dalej: u.s.g.
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o samorządzie powiatowym3, i wydać przepisy porządkowe. Jednym z obszarów, w którym wyda-
wały te przepisy w związku z pojawieniem się pandemii COVID-19 był obszar pobierania opłat za 
parkowanie pojazdów samochodowych należący do problematyki stref płatnego parkowania. 

Celem opracowania jest dokonanie oceny czy działania te, tzn. wydawanie przepisów porządkowych 
regulujących pobieranie opłat za parkowanie pojazdów samochodowych w strefach płatnego parko-
wania w okresie pandemii COVID-19, były właściwą formą reagowania organów samorządu tery-
torialnego na zagrożenie, które się pojawiło, czy działania te były zgodne z prawem i czy, jako takie 
zostały ocenione przez organy nadzoru i sądy administracyjne. Cel ten zostanie zrealizowany przez 
przedstawienie konstrukcji prawnej przepisów porządkowych, analizę rozstrzygnięć, które organy 
nadzoru wydały w stosunku do przepisów porządkowych ustanowionych przez wybrane JST w ob-
szarze pobierania opłat za parkowanie pojazdów w strefach płatnego parkowania w okresie pandemii 
COVID-19, jak też zaprezentowanie ustaleń, które poczyniły na tym tle sądy administracyjne i doktry-
na oraz sformułowanie własnych uwag przez Autorkę.

PRZEPISY PORZĄDKOWE WYDAWANE PRZEZ ORGANY SAMORZĄDU 
TERYTORIALNEGO – CHARAKTERYSTYKA

Wydawanie przepisów porządkowych, określanych ze względu na przynależność do kategorii aktów 
prawa miejscowego również jako akty prawa miejscowego o charakterze porządkowym [Dąbek 2020, 
s. 191 i n.], przez jednostki samorządu terytorialnego przewidziano na poziomie gmin i powiatów. Kom-
petencję w tym zakresie posiada organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego4. Wyłącznie 
w przypadku niecierpiącym zwłoki przepisy porządkowe może wydać, w formie zarządzenia, organ 
wykonawczy5. Podkreśla się, że wydawanie przepisów porządkowych przez organ wykonawczy jest 
wyjątkiem, uzasadnionym koniecznością pilnego przeciwdziałania nagle pojawiającym się zagro-
żeniom [Dąbek 2020, s. 128; Dobosz 2007, s. 408]. Na poziomie województwa organy samorządu wo-
jewództwa nie mają takiej kompetencji6, dlatego należy mieć na względzie, że czynione uwagi (w tym 
stosowany skrót: JST) odnoszą się do poziomu gmin i powiatów, przy czym w opracowaniu przedmio-
tem szczegółowych rozważań będą przede wszystkim przepisy porządkowe stanowione przez gminy.

Dokonując ogólnej, z uwagi na ramy opracowania, charakterystyki przepisów porządkowych można 
zauważyć, że doktryna prawa [Dąbek 2020, s. 191 i n.; Dolnicki 2018, s. 669 i n.; Karpiuk 2015, s. 25 i n.; 
Kopacz 2010, s. 241 i n.; Kotulski 2001, s. 34 i n.; Świątkiewicz 2000, s. 91; Jagielski 1992, s. 46 i n.] i orzecz-
nictwo sądowoadministracyjne, posiłkując się ustaleniami Trybunału Konstytucyjnego (dalej: TK), wy-
pracowały w zasadzie spójne stanowisko, w myśl którego wydanie przepisów porządkowych przez or-
gan jednostki samorządu terytorialnego jest uwarunkowane łącznym wystąpieniem dwóch przesłanek.

Po pierwsze, materia podlegająca unormowaniu nie może być uregulowana w odrębnych ustawach 
lub innych przepisach powszechnie obowiązujących; jest to tzw. przesłanka obiektywna, dotycząca 
stanu prawnego7. Po drugie, wydanie przepisów porządkowych musi uzasadniać ochrona ustawowo 
określonych dóbr i wartości, tzn. życia lub zdrowia obywateli, zapewnienie porządku, spokoju i bez-
pieczeństwa publicznego8; jest to tzw. przesłanka subiektywna, dotycząca stanu faktycznego, przy 
czym wydanie przepisów porządkowych musi być niezbędne dla ochrony wspomnianych dóbr i war-
tości. W orzecznictwie sądowoadministracyjnym podkreśla się, za semantycznym znaczeniem tego 
słowa, że niezbędny to taki, bez którego nie można się obejść, koniecznie potrzebny, nieodzowny9, 
a upoważnienie do wydawania przepisów porządkowych dotyczy sytuacji niecierpiącej zwłoki, wy-

3 Ustawa o samorządzie powiatowym z 5.06.1998 r., Dz. U. z 2022 r., poz. 528, dalej: u.s.p.
4 Zob. art. 40 ust. 3-2 u.s.g. i art. 41 ust. 1-2 u.s.p.
5 Zob. art. 41 ust. 2-5 u.s.g. i art. 42 ust. 2-4 u.s.p. 
6 Na poziomie województwa analogiczną kompetencję posiada wojewoda, który może wydawać rozporządzenia porządko-

we, zob. art. 60 ust. 1-3 ustawy z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rządowej w województwie, Dz. U. z 2022 r., poz. 135. 
7 Zob. wyrok NSA z 21.12.1993 r., SA/Kr 1773/93, CBOSA. 
8 Na poziomie powiatu te dobra i wartości obejmują również ochronę mienia obywateli i ochronę środowiska naturalnego 

(art. 41ust. 1 u.s.p.).
9 Zob. wyrok WSA w Lublinie z 15.11.2007 r., III SA/Lu 511/07; wyrok WSA w Poznaniu z 8.12.2010 r., IV SA/Po 793/10, 

CBOSA.
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magającej natychmiastowej reakcji, tzn. zagrożenie jest tego rodzaju, że wymaga podjęcia niezwłocz-
nie działania prawodawczego przez uprawnione organy10. Przepisy porządkowe, choć należą do aktów 
prawa miejscowego, nie mogą stwarzać trwałego, niezmiennego elementu gminnego porządku prawne-
go, wprowadzając stałe zakazy lub nakazy określonego zachowania się11, ani też służyć do bieżącego za-
rządzania na danym obszarze. Taksatywne wyliczenie dóbr i wartości chronionych w ustawie ma na celu 
zapobieżenie wydawaniu przepisów porządkowych w innym, niż określony w ustawie celu12.

W przypadku przesłanki subiektywnej organ samorządu dysponuje pewną sferą ocenną w zakresie 
tego, czy wymienione enumeratywnie dobra i wartości zostały lub mogą zostać naruszone i wyma-
gają ochrony. Użyte tu przez ustawodawcę pojęcia są, bowiem pojęciami nieostrymi, nieoznaczony-
mi i mogą obejmować wiele różnych sytuacji, których ocena musi być dokonywana każdorazowo 
w odniesieniu do określonego stanu faktycznego. Przykładowo zagrożenie bezpieczeństwa publicz-
nego oznacza zagrożenie nie o jednostkowym charakterze, ale powszechnym, czyli chronione będzie 
nie bezpieczeństwo jednostki, ale bezpieczeństwo większej grupy osób13. Nie można jednak przyjąć, 
że uprawnienie do dokonania oceny generuje dowolność lokalnego prawodawcy, co do kwestii wy-
stąpienia przesłanek subiektywnych. Każdorazowo dla oceny stanu faktycznego istotne znaczenie 
ma prawidłowa wykładnia pojęć ustawowych, która zostaje następnie poddana ocenie organu nadzo-
ru i (ewentualnie) sądu administracyjnego.

Pewne wątpliwości może budzić kwestia bezpośredniości zagrożenia dla wspomnianych dóbr 
i wartości. Z jednej strony, TK podkreślił, bowiem że przepisy porządkowe mogą być wydane wyłącznie w za-
kresie niezbędnym dla ochrony życia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porządku, spokoju i bez-
pieczeństwa publicznego, a wobec tego powinny dotyczyć wyłącznie zachowań bezpośrednio zagra-
żających owym dobrom i mogą być stanowione, gdy nie jest możliwe skuteczne przeciwdziałanie tym 
zagrożeniom na gruncie istniejących unormowań ustawowych14. Z drugiej strony, w sądownictwie ad-
ministracyjnym wyrażono pogląd, że życie i zdrowie człowieka mogą być zagrożone, w rozumieniu art. 40 ust. 
3 u.s.g., nie tylko działaniami bezpośrednimi, ale i pośrednio przez stworzenie realnego niebezpieczeń-
stwa katastrof, wypadków bądź narażenie człowieka na uszkodzenie ciała, trwałe kalectwo lub śmierć15.

Przepisy porządkowe nie mogą być wydawane w celu uzupełnienia lub dokonania modyfikacji 
obowiązujących unormowań ustawowych przez organ samorządu terytorialnego. Subiektywne prze-
konanie organu, że dane zagadnienie nie zostało uregulowane przez ustawodawcę w sposób optymal-
ny, że można je uregulować inaczej, „lepiej”, nie daje mu uprawnienia do dokonania takiej regulacji 
w postaci przepisów porządkowych. Jak zauważono „Gminne przepisy porządkowe nie są wydawa-
ne w celu uszczegółowienia ustawowych unormowań materialnoprawnych, lecz w celu uregulowania 
pewnej sfery stosunków społecznych, którą nie zajął się ustawodawca, a której granice wyznacza je-
dynie przedmiot regulacji (ochrona życia, zdrowia, zapewnienie porządku, spokoju i bezpieczeństwa 
publicznego)”16, a o zakresie nieuregulowanym, na gruncie art. 40 ust. 3 u.s.g., można mówić wów-
czas, gdy w systemie prawa powszechnie obowiązującego nie ma innych regulacji zezwalających na 
eliminację dostrzeżonych przez gminę, niepożądanych zjawisk17. 

W orzecznictwie sądowoadministracyjnym eksponuje się, że upoważnienie do stanowienia prze-
pisów porządkowych nie podlega wykładni rozszerzającej, tym samym przepisy porządkowe mogą 
być wydawane tylko w wyjątkowych, określonych ustawowo okolicznościach i tylko wówczas moż-
na ustanawiać zakazy i nakazy, które bezpośrednio służą realizacji wskazanych przez ustawodawcę 
przesłanek18. Ustanowienie przepisów porządkowych, które wkraczają w obszar regulacji ustawowej, 

10 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 10.03.2014 r., IV SA/Gl 1161/14, CBOSA. 
11 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 27.09.2012 r., IV SA/Po 576/12; WSA w Poznaniu z 7.04.2016 r., IV SA/Po 1006/15, CBOSA.
12 Zob. wyrok NSA z 3.12.2004 r., GSK 1132/04, CBOSA.
13 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 30.01.2015 r., IV SA/Gl 1161/14, CBOSA.
14 Zob. wyrok TK z 8.07.2003 r., P 10/02, OTK ZU 6A/2003, poz. 62. Tożsamy pogląd wyrażono także w licznych orzecze-

niach sądów administracyjnych, zob. np. wyrok NSA z 4.06.2008 r, II OSK 268/08; wyrok WSA w Poznaniu z 7.04.2016 r., IV 
SA/Po 1006/15, CBOSA.

15 Zob. wyrok NSA z 28.08.1991 r., SA/Ka 525/91; wyrok NSA z 13.02.2018 r., II OSK 994/16, CBOSA.
16 Wyrok WSA w Poznaniu z 7.04.2016 r., IV SA/Po 1006/15, CBOSA.
17 Zob. wyrok NSA z 11.07.2006 r., II GSK 68/06; wyrok WSA w Krakowie z 22.11.2005 r., III SA/Kr 953/05 CBOSA. 
18 Zob. wyrok NSA z 11.07.2006 r., II GSK 68/06; wyrok WSA w Krakowie z 22.11.2005 r., III SA/Kr 953/05; wyrok NSA z 13.02.2018 

r., II OSK 994/16, CBOSA. W ustawie o samorządzie powiatowym zostało to dodatkowo wyeksponowane przez posłużenie się 
określeniem, że przepisy porządkowe są wydawane „w szczególnie uzasadnionych przypadkach” (art. 41 ust. 1 u.s.p.).
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celem jej modyfikacji, w każdym przypadku jest niedozwolone i uzasadnia stwierdzenie nieważności 
takiego przepisu19. 

Uchwycenie różnicy pomiędzy brakiem możliwości wydania przepisów porządkowych, a sferą, w któ-
rej ustanowienie tego rodzaju przepisów jest dopuszczalne, nie jest łatwe. Wydaje się, że różnicę tę uchwy-
cili Jacek Jagielski, który przyjął, że wspomniany zakres nieuregulowany w odrębnych ustawach lub in-
nych przepisach powszechnie obowiązujących to pewna luka w treści przepisów prawnych, przy czym 
należy ją rozumieć jako brak regulacji, która „w pełni rozstrzyga normatywnie dane zagadnienie, a nie 
jedynie ogólnikowo je zamarkowuje. W przypadku tego ogólnego <<zamarkowania>>, czy wzmiankowa-
nia określonego zagadnienia w odrębnych aktach […] może wchodzić w rachubę jego regulacja w drodze 
przepisów porządkowych” [Jagielski 1992, s. 46] oraz Dorota Dąbek, która, nawiązując do powyższego 
stwierdziła, że nie można uznać, że stanowienie przepisów porządkowych jest niemożliwe, gdy dana 
dziedzina w ogóle jest objęta zakresem normowania wynikającym z przepisów szczególnych, ponieważ 
takie rozumienie pojęcia zakres nieuregulowany doprowadziłoby do zupełnego zablokowania możliwości 
stanowienia przepisów porządkowych, gdyż sprawy ochrony życia, zdrowia, porządku publicznego itd. 
mają już, bardziej lub mniej szczegółowe, regulacje ustawowe [Dąbek 2020, s. 195].

Kompletne wyliczenie obszarów regulacji, w których dopuszczalne jest ustanowienie przepisów 
porządkowych nie jest możliwe, przede wszystkim z uwagi na otwarty katalog czynników zagroże-
nia, które mogą aktualizować konieczność podjęcia przez organy JST niezbędnych i pilnych działań 
prawotwórczych w skali lokalnej, mających na celu zapewnienie ochrony życia lub zdrowia obywateli 
oraz zapewnienie porządku, spokoju i bezpieczeństwa publicznego. Dodatkowo ustawodawca w róż-
ny sposób i z różną „intensywnością” reguluje zagadnienia należące do materii uregulowanej w od-
rębnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiązujących. W efekcie dopiero każdora-
zowa analiza zagadnienia już uregulowanego przez ustawodawcę (lub uregulowanego w „innych 
przepisach powszechnie obowiązujących”) i zestawienie jej z regulacjami zawartymi w przepisach 
porządkowych, pozwala ustalić czy lokalny prawodawca prawidłowo, tzn. zgodnie z prawem, wyko-
rzystał kompetencję do ich ustanowienia.

Zapewnienie ochrony wyliczonych ustawowo dóbr i wartości, a temu ma służyć wydanie przepi-
sów porządkowych, może wiązać się z koniecznością wkroczenia w sferę praw i wolności będących 
przedmiotem regulacji konstytucyjnej, i ich ograniczeniem (może chodzić, np. o wolność poruszania 
się, wolność działalności gospodarczej, wolność korzystania z dóbr kultury), a przecież zgodnie z art. 
31 ust. 3 Konstytucji20 ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw mogą 
być ustanawiane „tylko w ustawie”. W konsekwencji sama konstrukcja przepisów porządkowych 
przyjęta w ustawie o samorządzie gminnym i ustawie o samorządzie powiatowym może budzić wąt-
pliwości natury konstytucyjnej. Nie analizując szerzej tego zagadnienia i dostrzegając problem, który 
może w przyszłości spowodować konieczność dokonania pewnej rewizji tejże konstrukcji, wypada 
stwierdzić, że de lege lata organom samorządu przysługuje kompetencja do wydawania przepisów 
porządkowych, która znajduje oparcie w brzmieniu regulacji ustawowych. Uzasadnia to m.in. do-
mniemanie konstytucyjności ustawy, tj. przekonanie, że jej regulacje są zgodne z Konstytucją dopóki 
we właściwym postępowaniu ich niezgodność nie zostanie zademonstrowana, a TK nie wyeliminuje 
tychże regulacji z systemu prawa. Ponadto TK oceniając konstytucyjność przepisów, zgodnie z który-
mi przepisy porządkowe wydawane przez organy samorządu mogą przewidywać za ich naruszenie 
karę grzywny milcząco założył konstytucyjność ustawowej konstrukcji tych przepisów21.

Wydawanie przepisów porządkowych wiąże się ściśle z elementem lokalności (terytorialności) za-
grożenia dla chronionych ustawowo dóbr i wartości. Oznacza to, że przepisy porządkowe mają być 
reakcją na zagrożenia występujące na terytorium danej jednostki samorządu terytorialnego. W przy-

19 Zob. wyrok NSA z 4.06.2008 r, II OSK 268/08, CBOSA. Tak też zob. wyroki WSA we Wrocławiu z 15.02.2005 r., III SA/Wr 
625/04 i z 18.07.2006 r., III SA/Wr 164/06, CBOSA.

20 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
21 Zob. wyrok TK z 8.07.2003 r., P 10/02, OTK ZU 6A/2003, poz. 62. Sam wyrok TK merytorycznie nie rozstrzygał tej kwestii, bo nie 

była ona przedmiotem zaskarżenia, ale w uzasadnieniu TK uznał, że konstytucyjna zasada wyłączności ustawy nie wyklucza powie-
rzenia ustawą organom stanowiącym samorządu terytorialnego ogólnej kompetencji do stanowienia regulacji prawnych mających 
na celu przeciwdziałanie zagrożeniom dla życia, zdrowia lub mienia, a także spokoju publicznego, pod warunkiem, że regulacje te są 
zgodne z zasadą proporcjonalności i nie jest możliwe skuteczne przeciwdziałanie zagrożeniom na gruncie istniejących unormowań.
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padku gminy jest to terytorium danej gminy lub części gminy22. W przypadku powiatu to terytorium 
powiatu, przy czym tu do wydania przypisów porządkowych wystarczające jest, by zagrożenia wy-
stępowały na obszarze więcej niż jednej gminy; zagrożenie nie musi bezwzględnie obejmować obszaru 
całego powiatu23. Element lokalności uzasadniający wydanie przepisów porządkowych, koresponduje 
z koncepcją, w myśl której organy samorządu terytorialnego przysługujące im władztwo prawotwór-
cze mogą realizować wyłącznie na obszarze swojej właściwości miejscowej. W efekcie część doktryny 
prawa słusznie wyróżnia kolejną, trzecią przesłankę ustanowienia przepisów porządkowych (oprócz 
przesłanek prawnej i faktycznej), tj. przesłankę terytorialną, dotyczącą obszaru występowania zagro-
żenia, która wiąże się z normowaniem sytuacji lokalnych o charakterze szczególnym, nadzwyczajnym, 
z wypełnianiem luk w prawie, które pojawiają się na tle specyfiki lokalnej [Dąbek 2020, s. 193, 199].

PRZEPISY PORZĄDKOWE WYDANE W ZWIĄZKU Z PANDEMIĄ COVID-19 
W OBSZARZE REGULACJI STREF PŁATNEGO PARKOWANIA W OCENIE ORGANÓW 
NADZORU

Rozprzestrzenianie się choroby wywołanej przez wirus COVID-19 spowodowało, że polski ustawo-
dawca przyjął rozwiązania bezpośrednio odnoszące się do powstałej sytuacji, w szczególności uchwalił 
ustawę dedykowaną „walce” z COVID-1924, wydano akty rangi podustawowej25, a 16.03.2020 r. w kraju 
wprowadzono tzw. pierwszy lockdown (stan zagrożenia epidemicznego) oraz wprowadzono ogranicze-
nia społeczne i gospodarcze. W mediach podkreślano zagrożenie, które niosą ze sobą kontakty społeczne 
i korzystanie z urządzeń użyteczności publicznej. Jednak żaden z przyjętych aktów mających na celu za-
pobieżenie rozprzestrzenianiu się wirusa COVID-19 nie ustanawiał nowych, odmiennych od dotychczas 
obowiązujących, regulacji dotyczących przepisów porządkowych wydawanych przez JST.

W tych okolicznościach organ stanowiący jednej z gmin miejskich wydał „serię” zarządzeń26, w któ-
rych postanowił o czasowym27 odstąpieniu od poboru opłat za parkowanie pojazdów samochodo-
wych na drogach publicznych w strefach płatnego parkowania, określonych w uchwale rady miasta28. 
Jako podstawę wydania przedmiotowych zarządzeń powołano art. 41 ust. 2 u.s.g., zgodnie z którym 
w przypadku niecierpiącym zwłoki przepisy porządkowe może wydać wójt (burmistrz, prezydent 
miasta) i tym samym zakwalifikowano przedmiotowe akty do kategorii przepisów porządkowych29.

22 Zob. art. 41 ust. 5 u.s.g.
23 Zob. art. 41 ust. 1 i art. 42 ust. 4 u.s.p.
24 Zob. ustawa z 2.03.2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalcza-

niem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych, t. pierwotny Dz. U. z 2020, poz. 374.
25 Zob. w szczególności rozporządzenia powołane w przypisie nr 29 i rozporządzenie Rady Ministrów z 31.03.2020 r. w sprawie 

ustanowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów w związku z wystąpieniem stanu epidemii, Dz. U. z 2020, poz. 566.
26 Zob. zarządzenie nr 0050.134.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 16.03.2020 r. w sprawie czasowego odstąpienia od poboru opłat 

za parkowanie pojazdów samochodowych na drogach publicznych w strefach płatnego parkowania, określonych w uchwale Nr 
XXVIII/279/16 Rady Miejskiej Cieszyna z 29.12.2016 r. w sprawie ustalenia stref płatnego parkowania, wysokości stawek opłat za par-
kowanie pojazdów samochodowych na drogach publicznych w tych strefach, wysokości opłaty dodatkowej i sposobu poboru tych 
opłat, związanego ze stanem zagrożenia epidemicznego, Dz. Urz. Woj. Śląskiego z 2020 r., poz. 2672; zarządzenie nr 0050.149.2020 
Burmistrza Miasta Cieszyna z 23.03.2020 r. w sprawie czasowego odstąpienia od poboru opłat za parkowanie pojazdów samochodo-
wych na drogach publicznych w strefach płatnego parkowania, określonych w uchwale Nr XXVIII/279/16 Rady Miejskiej Cieszyna 
z 29.12.2016 r. w sprawie ustalenia stref płatnego parkowania, wysokości stawek opłat za parkowanie pojazdów samochodowych 
na drogach publicznych w tych strefach, wysokości opłaty dodatkowej i sposobu poboru tych opłat, związanego ze stanem epide-
mii, Dz. Urz. Woj. Śląskiego z 2020 r., poz. 2824; zarządzenie nr 0050.177.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 14.04.2020 r. w sprawie 
czasowego odstąpienia od poboru opłat za parkowanie pojazdów samochodowych na drogach publicznych w strefach płatnego 
parkowania, określonych w uchwale Nr XXVIII/279/16 Rady Miejskiej Cieszyna z 29.12.2016 r. w sprawie ustalenia stref płatnego 
parkowania, wysokości stawek opłat za parkowanie pojazdów samochodowych na drogach publicznych w tych strefach, wysokości 
opłaty dodatkowej i sposobu poboru tych opłat, związanego ze stanem epidemii, Dz. Urz. Woj. Śląskiego z 2020 r., poz. 3241.

27 Ramy czasowe odstąpienia od poboru opłat określono w poszczególnych zarządzeniach, np. w zarządzeniu nr 0050.149.2020 
objęły one okres od 26 marca do 16 kwietnia 2020 r.

28 Zob. uchwała nr XXVIII/279/16 Rady Miejskiej w Cieszynie z 29.12.2016 r. w sprawie ustalenia stref płatnego parkowa-
nia, wysokości opłat za parkowanie pojazdów samochodowych na drogach publicznych w tych strefach, wysokości opłaty 
dodatkowej i sposobu pobierania tych opłat, Dz. Urz. Woj. Śląskiego z 2017 r., poz. 168.

29 Dodatkowo jako podstawę prawną wydania tych aktów burmistrz powołał art. 40 ust. 3 u.s.g. oraz art. 21b ustawy 
z 26.04.2007 r. o zarządzaniu kryzysowym, Dz. U. z 2019 r. poz. 1398 (dalej: u.z.k.) oraz – w pierwszym zarządzeniu – rozpo-
rządzenie Ministra Zdrowia z 13.03.2020 r. w sprawie ogłoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrożenia epi-
demicznego, Dz. U. z 2020 r., poz. 433, a w przypadku następnych, rozporządzenie Ministra Zdrowia z 20.03.2020 r. w sprawie 
ogłoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii, Dz. U. z 2020 r. poz. 491.
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Wydanie zarządzeń uzasadniono tym, że z uwagi na zwalczanie zakażenia wirusem SARS-CoV-2 za-
sadne jest czasowe wdrożenie działań zapobiegawczych w celu unieszkodliwienia źródeł zakażenia 
między innymi poprzez ograniczenie komunikacji publicznej na rzecz transportu prywatnego oraz 
unikanie bezpośredniego kontaktu z klawiaturą parkomatu. Wspomniane zarządzenia, zgodnie z art. 
41 ust. 3 u.s.g., zatwierdziła następnie uchwałą rada miejska30.

Nieważność każdego z zarządzeń, w całości, stwierdził organ nadzoru31. W odniesieniu do każdego 
z nich sformułował w rozstrzygnięciach nadzorczych w zasadzie tożsame uwagi. Przede wszystkim 
w jego ocenie nie zostały spełnione przesłanki (obiektywna i subiektywna) konieczne do wydania przepi-
sów porządkowych. Nie można uznać, że materia uregulowana w zarządzeniach nie jest przedmio-
tem regulacji ustawowej, gdyż ustawa z 21.03.1985 r. o drogach publicznych32 określa sposób korzy-
stania, krąg osób uprawnionych do korzystania oraz zasady korzystania z dróg publicznych, a także 
precyzuje procedurę, w której jest podejmowana uchwała dotycząca stref płatnego parkowania obej-
mująca określenie wysokości opłat uiszczanych za postój samochodów. Uchwałę tę podejmuje rada 
gminy, która na wniosek wójta, zaopiniowany przez organy zarządzające drogami i ruchem na dro-
gach, może ustalić strefę płatnego parkowania lub śródmiejską strefę płatnego parkowania, określając 
wysokość należnych opłat w granicach określonych w ustawie33.

Wojewoda zaakcentował, że skoro ustalenie wysokości tychże opłat, w tym ustalenie zerowej stawki 
opłaty dla niektórych użytkowników drogi34, należy do rady gminy i jest to jej wyłączna kompetencja, 
to kwestii tej nie można odmiennie uregulować w drodze przepisów porządkowych. Burmistrz wyda-
jąc przedmiotowe zarządzenia przypisał sobie kompetencję do decydowania o czasowym bądź ogól-
nym niewykonywaniu uchwał rady podczas, gdy jest on organem zobowiązanym do wykonywania 
uchwały rady i decydującym o sposobie ich wykonania.

Wojewoda podkreślił, że nie można uznać, że w badanym przypadku zachodzi luka ustawodaw-
cza. Fakt, że w przepisach prawa powszechnie obowiązującego nie ma regulacji o takiej samej treści, 
jaką zawarto w zakwestionowanych zarządzeniach, nie upoważnia do twierdzenia, że z zostały one 
wydane w zakresie nieuregulowanym prawem. Lokalny prawodawca wydając przepisy porządkowe 
nie może, przecież modyfikować przepisów ustawowych. Organ nadzoru przypomniał ugruntowany 
pogląd TK, zgodnie z którym stanowienie przepisów porządkowych nie może być wykorzystywane 
do bieżącego zarządzania na danym obszarze, bowiem ustawodawcy chodziło o przeciwdziałanie 
w szczególnych sytuacjach realnym zagrożeniom dla określonych wartości35. Zauważył, że powołane 
jako jedna z podstaw wydania przedmiotowych zarządzeń przepisy ustawy o zarządzaniu kryzysowym 

30 Zob. uchwała nr XVII/186/20 Rady Miejskiej Cieszyna z 22.04.2020 r. w sprawie zatwierdzenia zarządzenia nr 0050.134.2020 
Burmistrza Miasta Cieszyna z 16.03.2020 r., zarządzenia nr 0050.149.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 23.03.2020 r. oraz za-
rządzenia nr 0050.177.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 14.04.2020 r., Dz. Urz. Woj. Śląskiego z 2020 r., poz. 3477.

31 Zob. rozstrzygnięcie nadzorcze nr NPII.4131.1.435.2020 Wojewody Śląskiego z 30.04.2020 r. stwierdzające nieważ-
ność całości zarządzenia Nr 0050.134.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 16.03.2020 r. w sprawie czasowego odstąpienia 
od poboru opłat za parkowanie pojazdów samochodowych na drogach publicznych w strefach płatnego parkowania, 
określonych w uchwale Nr XXVIII/279/16 Rady Miejskiej Cieszyna z 29.12.2016 r. w sprawie ustalenia stref płatnego 
parkowania, wysokości stawek opłat za parkowanie pojazdów samochodowych na drogach publicznych w tych strefach, 
wysokości opłaty dodatkowej i sposobu poboru tych opłat, związanego ze stanem zagrożenia epidemicznego, Dz. Urz. 
Woj. Śląskiego z 2020 r., poz. 3662; rozstrzygnięcie nadzorcze nr NPII.4131.1.453.2020 Wojewody Śląskiego z 7.05.2020 r. 
stwierdzające nieważność całości zarządzenia Nr 0050.149.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 23.03.2020 r. w sprawie 
czasowego odstąpienia od poboru opłat za parkowanie pojazdów samochodowych na drogach publicznych w strefach 
płatnego parkowania, określonych w uchwale Nr XXVIII/279/16 Rady Miejskiej Cieszyna z 29.12.2016 r. w sprawie usta-
lenia stref płatnego parkowania, wysokości stawek opłat za parkowanie pojazdów samochodowych na drogach publicz-
nych w tych strefach, wysokości opłaty dodatkowej i sposobu poboru tych opłat, związanego ze stanem epidemii, Dz. 
Urz. Woj. Śląskiego z 2020 r., poz. 3914; rozstrzygnięcie nadzorcze nr NPII.4131.1.552.2020 Wojewody Śląskiego z 5.06.2020 
r. stwierdzające nieważność całości zarządzenia Nr 0050.177.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 14.04.2020 r. w sprawie 
czasowego odstąpienia od poboru opłat za parkowanie pojazdów samochodowych na drogach publicznych w strefach 
płatnego parkowania, określonych w uchwale Nr XXVIII/279/16 Rady Miejskiej Cieszyna z 29.12.2016 r. w sprawie ustale-
nia stref płatnego parkowania, wysokości stawek opłat, Dz. Urz. Woj. Śląskiego z 2020 r., poz. 4614. Co ciekawe zrządzenie 
nr 0050.149.2020 w BIP Miasta Cieszyna nadal ma przypisany status: obowiązujące, za: https://bip.um.cieszyn.pl/zarzadze-
nie/28260/zarzadzenie-nr-0050-149-2020 [dostęp: 21.02.2022 r.]. Ponadto można zauważyć istotną nieścisłość terminologiczną 
polegającą na tym, że Dz. Urz. posługuje się w tytule zarządzenia określeniem „stan zagrożenia epidemicznego”, tożsame 
określenie występuje w BIP na stronie miasta https://bip.um.cieszyn.pl/zarzadzenie/28260/zarzadzenie-nr-0050-149-2020 
[dostęp: 21.02.2022 r.], podczas gdy w samym zarządzeniu i jego tytule mowa jest o „stanie epidemii”.

32 Dz. U. z 2020 r., poz. 470, dalej: u.d.p.
33 Zob. art. 13b ust. 1-10 u.d.p.
34 Organ nadzoru sugerował, że właśnie w ten sposób, zmieniając swoją wcześniejszą uchwałę, mogłaby zareagować rada.
35 Zob. wyrok TK z 8.07.2003 r., P 10/02, OTK ZU 6A/2003, poz. 62.
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przewidują odrębne rozwiązania, które nie stanowią podstawy do wydania przepisów porządkowych, 
na mocy których czasowo odstępuje się od poboru opłat za parkowanie na drogach publicznych36. 

W odniesieniu do drugiej z przesłanek organ nadzoru uznał, że musi chodzić o ochronę dóbr i war-
tości wskazanych w ustawie, ale również o przypadek niecierpiący zwłoki, czyli realne i nagłe zagro-
żenie, którego nie da się wyeliminować w żaden inny sposób; sytuację nieprzewidzianą, bezpośrednio 
zagrażającą jakiemuś dobru, wymagającą natychmiastowej reakcji i na tyle oczywistą, że podjęcie od-
powiednich działań jest konieczne (może to być, np. katastrofa ekologiczna, klęska żywiołowa). CO-
VID-19 zagraża bezpieczeństwu obywateli, ale ochrona ich zdrowia oraz życia może być realizowana 
przez zastosowanie innych, już obowiązujących regulacji, co oznacza, że wydanie przedmiotowych 
przepisów porządkowych nie jest niezbędne w rozmienieniu art. 40 ust. 3 u.s.g. Upoważnienia do sta-
nowienia przepisów porządkowych nie można, bowiem interpretować rozszerzająco, a ustanowienie 
przepisów porządkowych ma charakter wyjątkowy i ostateczny.

Wojewoda stwierdził również nieważność uchwały zatwierdzającej wspomniane trzy zarządzenia37. 
W stosunku do uchwały zatwierdzającej organ nadzoru słusznie podniósł, że dopuszczalne jest zatwier-
dzenie tylko takiego zarządzenia, które zarówno w dniu wydania, jak i w dniu zatwierdzenia odpowiada 
prawu. Skoro przedmiotowe zarządzenia nie odpowiadały przesłankom obiektywnej i subiektywnej, 
to zatwierdzenie ich przez radę było pozbawione podstaw prawnych. I w tym przypadku wojewoda sfor-
mułował argumenty tożsame z tymi, które wcześniej zawarł w rozstrzygnięciach nadzorczych stwierdza-
jących nieważność w całości wspomnianych zarządzeń38. Dodatkowo zauważył, że problematykę stano-
wienia aktów prawa miejscowego, w tym dokonywania ich zmiany i uchylania, regulują Zasady techniki 
prawodawczej39, także w ich świetle burmistrz jest organem wykonującym uchwały i nie leży w jego kom-
petencji decydowanie o czasowym bądź ogólnym nie wykonywaniu uchwał rady.

Warto zauważyć, że w tożsamy sposób, tzn. w drodze przepisów porządkowych o podobnej treści 
wydanych przez burmistrza i zatwierdzonych następnie przez radę, przez tę samą jednostkę samo-
rządu terytorialnego została uregulowana sprawa czasowego odstąpienia od poboru opłat za par-
kowanie pojazdów samochodowych na terenach miejskich poza drogami publicznymi. I tu organ 
nadzoru uznał, że wydane zarządzenia 40, jak i zatwierdzająca je uchwała41, istotnie naruszają prawo 
oraz stwierdził ich nieważność42.

Przepisy porządkowe przewidujące czasowe odstąpienie od poboru opłat za parkowanie pojazdów 
samochodowych na drogach publicznych w strefach płatnego parkowania określonych w uchwale rady 
miasta wydano również m.in. w Skoczowie. W przypadku tej miejscowości wydanie przepisów porząd-

36 Zob. art. 21b ust. 1-2 u.z.k. 
37 Zob. rozstrzygnięcie nadzorcze nr NPII.4131.1.512.2020 Wojewody Śląskiego z 28.05.2020 r. stwierdzające nieważność ca-

łości uchwały Nr XVII/186/20 Rady Miejskiej Cieszyna z 22.04.2020 r. w sprawie zatwierdzenia zarządzenia nr 0050.134.2020 
Burmistrza Miasta Cieszyna z 16.03.2020 r., zarządzenia nr 0050.149.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 23.03.2020 r. oraz 
zarządzenia nr 0050.177.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 14.04.2020 r., Dz. Urz. Woj. Śląskiego z 2020 r., poz. 4285.

38 Zob. przypis nr 26.
39 Zob. rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z 20.06.2002 r., w sprawie „Zasad techniki prawodawczej”, Dz. U. z 2016 r., 

poz. 283.
40 Zob. zarządzenie nr 0050.133.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 16.03.2020 r. w sprawie czasowego odstąpienia od 

poboru opłat za parkowanie pojazdów samochodowych na terenach miejskich poza drogami publicznymi, określonych 
w uchwale Nr XLIV/459/18 Rady Miejskiej Cieszyna z 26.04.2018 r. w sprawie ustalenia stawek opłat postojowych na te-
renach miejskich poza drogami publicznymi oraz zasad postoju, związanego ze stanem zagrożenia epidemicznego, Dz. 
Urz. Woj. Śląskiego z 2020 r., poz. 2671; zarządzenie nr 0050.150.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 23.03.2020 r. w sprawie 
czasowego odstąpienia od poboru opłat za parkowanie pojazdów samochodowych na terenach miejskich poza drogami 
publicznymi, określonych w uchwale Nr XLIV/459/18 Rady Miejskiej Cieszyna z 26.04.2018 r. w sprawie ustalenia stawek 
opłat postojowych na terenach miejskich poza drogami publicznymi oraz zasad postoju, związanego ze stanem epidemii, 
Dz. Urz. Woj. Śląskiego z 2020 r., poz. 2825; zarządzenie nr 0050.176.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 14.04.2020 r. w spra-
wie czasowego odstąpienia od poboru opłat za parkowanie pojazdów samochodowych na terenach miejskich poza drogami 
publicznymi, określonych w uchwale Nr XLIV/459/18 Rady Miejskiej Cieszyna z 26.04.2018 r. w sprawie ustalenia stawek 
opłat postojowych na terenach miejskich poza drogami publicznymi oraz zasad postoju, związanego ze stanem epidemii, 
Dz. Urz. Woj. Śląskiego z 2020 r., poz. 3240.

41 Zob. uchwała nr XVII/185/20 Rady Miejskiej Cieszyna z 22.04.2020 r. w sprawie zatwierdzenia zarządzenia nr 0050.133.2020 
Burmistrza Miasta Cieszyna z 16.03.2020 r., zarządzenia nr 0050.150.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 23.03.2020 r. oraz za-
rządzenie nr 0050.176.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 14.04.2020 r., Dz. Urz. Woj. Śląskiego z 2020 r., poz. 3476. 

42 Zob. rozstrzygnięcie nadzorcze nr NPII.4131.1.510.2020 Wojewody Śląskiego z 28.05.2020 r. stwierdzające nieważność ca-
łości uchwały Nr XVII/185/20 Rady Miejskiej Cieszyna z 22.04.2020 r. w sprawie zatwierdzenia zarządzenia nr 0050.133.2020 
Burmistrza Miasta Cieszyna z 16.03.2020 r., zarządzenia nr 0050.150.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 23.03.2020 r. oraz 
zarządzenie nr 0050.176.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 14.04.2020 r., Dz. Urz. Woj. Śląskiego z 2020 r., poz. 4284.
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kowych43 uzasadniono wprowadzeniem stanu epidemii, spowodowanego rozprzestrzenianiem się SAR-
S-CoV-2, a pracownicy Miejskiego Zarządu Dróg nie mają możliwości przeprowadzania ciągłej dezyn-
fekcji przycisków parkomatów, stąd nie można zapewnić pełnego bezpieczeństwa klientom parkingów. 
Bilon podczas wypłaty z parkomatu przeliczany jest ręcznie przez pracowników, a dezynfekcja monet 
stwarza ogromne problemy organizacyjne, zaś przeliczanie niezdezynfekowanego bilonu narażałoby 
pracowników na zakażenie. Organ nadzoru, opierając się na argumentacji podobnej do zaprezentowa-
nej wyżej uznał, że wydane zarządzenia i zatwierdzająca je uchwała istotnie naruszają prawo i wydał 
względem nich rozstrzygnięcia nadzorcze, w których stwierdził ich nieważność w całości44.

PRZEPISY PORZĄDKOWE WYDANE W ZWIĄZKU Z PANDEMIĄ COVID-19 
W OBSZARZE REGULACJI STREF PŁATNEGO PARKOWANIA W OCENIE SĄDÓW 
ADMINISTRACYJNYCH

Rozstrzygnięcia nadzorcze wprowadzające czasowe odstąpienie od poboru opłat za parkowanie pojaz-
dów samochodowych na drogach publicznych w strefach płatnego parkowania45 zaskarżono do sądu 
administracyjnego, przed którym zainteresowana gmina dowodziła, że wydano je zgodnie z przepisami 
ustawy o samorządzie gminnym, a pobieranie opłat za postój pojazdów i korzystanie z parkomatów, 
jako urządzeń dotykowych sprzyja rozprzestrzenianiu się wirusa SARS-CoV-2, gdyż zarówno urządze-
nia jak i pieniądze stają się nośnikami wirusów, realnie zagrażając zdrowiu i życiu obywateli.
Wojewódzki Sąd Administracyjny w Gliwicach w uzasadnieniach wyroków46 odniósł się do będących 
przedmiotem zaskarżenia rozstrzygnięć nadzorczych, ale również do wydanych zarządzeń i uznał, że 
zgodne z prawem jest stanowisko organu nadzoru. 

W stosunku do czasowego de facto zawieszenia przez burmistrza obwiązywania uchwały rady, przez 
odstąpienie od poboru opłat za parkowanie pojazdów samochodowych na drogach publicznych w stre-
fach płatnego parkowania, WSA nie był tak kategoryczny, jak wcześniej organ nadzoru i dostrzegł 
w tym zakresie lukę prawną uzasadniającą stwierdzenie, że skoro „żadne inne unormowania nie regulu-
ją materii czasowego odstąpienia od stosowania przepisów prawa miejscowego, a obowiązujące przepi-
sy nie pozwalają na zwolnienie od opłat wszystkich użytkowników dróg, lecz tylko niektórych, można 
mówić o przypadku luki prawnej, co uprawniałoby Burmistrza do wydania przepisów porządkowych”47.

Jednak, zdaniem WSA, szczególnie istotną przesłanką wydania przepisów porządkowych jest bez-
pośredniość zagrożenia dla chronionych ustawowo dóbr i wartości, a tego w badanym przypadku 
zabrakło: „Tymczasem w przypadku zarządzenia Burmistrza Miasta Cieszyna z dnia 16 marca 2020 
r. przesłanka ta nie została spełniona. Podkreślenia wymaga fakt, że przepisy porządkowe można wy-
dawać tylko w przypadkach realnego (nie potencjalnego) i nagłego zagrożenia dla chronionych dóbr, 
którego nie da się wyeliminować w żaden inny sposób. Realne zagrożenie oznacza sytuację bezpośred-

43 Zob. uchwała nr XV/171/2020 Rady Miejskiej Skoczowa z 18.03.2020 r. w sprawie zatwierdzenia zarządzenia 
Nr 0050.50.2020 Burmistrza Miasta Skoczowa z 16.03.2020 r., w sprawie opłat za parkowanie pojazdów samochodowych 
na drogach publicznych w strefach płatnego parkowania na terenie Gminy Skoczów, Dz. Urz. Woj. Śląskiego z 2020 r., 
poz. 2646. W tym przypadku lokalny prawodawca posłużył się określeniem „wyłączenie ze stosowania” określonych para-
grafów uchwały.

44 Zob. rozstrzygnięcie nadzorcze nr NPII.4131.1.382.2020 Wojewody Śląskiego z 17.04.2020 r. stwierdzające nieważ-
ność całości uchwały Nr XV/171/2020 Rady Miejskiej Skoczowa z 18.03.2020 r. w sprawie zatwierdzenia zarządzenia Nr 
0050.50.2020 Burmistrza Miasta Skoczowa z 16.03.2020 r., w sprawie opłat za parkowanie pojazdów samochodowych 
na drogach publicznych w strefach płatnego parkowania na terenie Gminy Skoczów, Dz. Urz. Woj. Śląskiego z 2020 r., poz. 
3281. W tożsamych okolicznościach wydano zarządzenie nr 0050.68.2020 Burmistrza Miasta Skoczowa z 1.04.2020 r. w sprawie 
opłat za parkowanie pojazdów samochodowych na drogach publicznych, w strefach płatnego parkowania na terenie Gmi-
ny Skoczów, Dz. Urz. Woj. Śląskiego z 2020 r., poz. 2979. W stosunku do niego wojewoda wydał rozstrzygnięcie nadzorcze 
nr NPII.4131.1.469.2020 Wojewody Śląskiego z 14.05.2020 r. stwierdzające nieważność całości zarządzenia Nr 0050.68.2020 
Burmistrza Miasta Skoczowa z 1.04.2020 r. w sprawie opłat za parkowanie pojazdów samochodowych na drogach publicz-
nych, w strefach płatnego parkowania na terenie Gminy Skoczów, Dz. Urz. Woj. Śląskiego z 2020 r., poz. 4035. 

45 Zob. przypis nr 31.
46 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 8.10.2020r., II SA/Gl 931/20 (WSA odniósł się do zarządzenia Burmistrza Miasta Cieszyna 

nr 0050.134.2020 z 16.03.2020 r.); wyrok WSA w Gliwicach z 10.09.2020 r., II SA/Gl 930/20 (WSA odniósł się do zarządzenia 
Burmistrza Miasta Cieszyna nr 0050.149.2020 z 23.03.2020 r.); wyrok WSA w Gliwicach z 24.11.2020r., II SA/Gl 1039/20 
(WSA odniósł się do zarządzenia Burmistrza Miasta Cieszyna nr 0050.177.2020 z 14.04.2020 r.), CBOSA. WSA w tych wyro-
kach oparł się na tożsamej, co do istoty, argumentacji.

47 Wyrok WSA w Gliwicach z 8.10.2020r., II SA/Gl 931/20, CBOSA. 
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nio zagrażającą jakiemuś dobru, wymagającą natychmiastowej reakcji i na tyle oczywistą, że podjęcie 
odpowiednich działań jest konieczne. Zagrożenie takie występuje w przypadku klęsk żywiołowych, 
czy katastrof ekologicznych, nie można jednak zasadnie twierdzić, że występuje ono również w przy-
padku wirusa, który zgodnie z argumentacją Gminy, może znajdować się na panelach zainstalowa-
nych w parkomatach, czy na pieniądzach służących do uiszczania opłat za parkowanie. Oczywiście 
parkomaty (tak zresztą jak np. terminale płatnicze w sklepach, bankomaty, domofony), czy pieniądze 
(które służą nie tylko do uiszczania opłat za parkowanie, lecz również m.in. do dokonywania płatno-
ści w sklepach) mogą stanowić nośnik wirusa, rzecz jednak w tym, że nie świadczy to o wystąpieniu 
na terenie Gminy Cieszyn sytuacji nadzwyczajnej, a przy tym innej, niż w pozostałych regionach kra-
ju. Nie można nie mieć w polu widzenia tego, że trudności związane z dezynfekcją urządzeń i posłu-
giwaniem się gotówką występują na terenie całego kraju, a przy tym nie są to trudności niemożliwe 
do rozwiązania”48.

Uznał też, że pojęcia bezpieczeństwo, spokój, porządek publiczny są pojęciami ogólnymi, nieostry-
mi i mogą obejmować wiele różnych sytuacji, nie oznacza to jednak dowolności w dokonaniu oceny 
występowania tychże przesłanek. Każdorazowo tworząc prawo miejscowe organ musi poddać oce-
nie realność zagrożenia wymienionych w ustawie dóbr oraz należycie swoje stanowisko uzasadnić. 
W efekcie WSA przyjął, że gmina nie wykazała, że sprawa dotyczy przypadku niecierpiącego zwłoki, 
który dopiero upoważnia burmistrza do stanowienia przepisów porządkowych z uwagi na koniecz-
ność ochrony życia lub zdrowia obywateli oraz zapewnienia porządku, spokoju i bezpieczeństwa pu-
blicznego49.

Finalnie do przedmiotowego zagadnienia ustosunkował się NSA. Szczegółowo analizując czy roz-
strzygnięcie nadzorcze wydano zgodnie z prawem ocenił też kwestię prawidłowości wydania za-
rządzenia50, przy czym skupił się na kompetencjach organu wykonawczego w zakresie stanowienia 
przepisów porządkowych. Przyjął, że w przypadku, gdy organem wydającym przepisy porządkowe 
jest organ wykonawczy muszą zostać spełnione trzy przesłanki stanowienia przepisów porządko-
wych. Po pierwsze, chodzi o dotyczącą stanu prawnego przesłankę „braku uregulowań w odrębnych 
ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiązujących w danym zakresie”. Po drugie, idzie 
o przesłankę dotyczącą stanu faktycznego, tj. „niezbędności ustanowienia przepisów porządkowych 
dla ochrony życia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porządku, spokoju i bezpieczeństwa 
publicznego”. Po trzecie, również uzasadnianą względami natury faktycznej przesłankę „niecierpiące-
go zwłoki ustanowienia przepisów porządkowych przez organ wykonawczy gminy”. Zdaniem NSA 
przesłanki te mają charakter kumulatywny, a zatem tylko ich łączne ziszczenie się, aktualizuje możli-
wość zrealizowania przez organ wykonawczy kompetencji do stanowienia przepisów porządkowych.

Według NSA w rozstrzyganej sprawie istotą sporu nie jest to czy zagrożenie prowadzące do wy-
dania przepisów porządkowych ma charakter bezpośredni, czy pośredni, ale to, czy w przypadku 
zaktualizowania się ustanowionej przepisem prawa przesłanki odnoszącej się do stanu faktycznego 
i niezbędności podjęcia interwencji prawodawczej – tę „niezbędność” NSA wyraźnie podkreślił – do wy-
dania przepisów porządkowych uprawniony był organ wykonawczy gminy w formie zarządzenia. 
W efekcie uznał, że wobec braku wykazania ziszczenia się w rozpatrywanej sprawie przesłanek stano-
wienia przepisów porządkowych skarga kasacyjna gminy nie była zasadna51. Do kolejnych zarządzeń 
dotyczących omawianej problematyki52 NSA odniósł się w taki sam sposób jak wyżej, tzn. przyjął, 
że wydano je z istotnym naruszeniem prawa53.

Jako sprzeczną z prawem oceniono również uchwałę zatwierdzającą przedmiotowe zarządzenia. Wo-
jewódzki Sąd Administracyjny w Gliwicach54 uznał, że nie zostały spełnione przesłanki do wydania 
przepisów porządkowych, a nadto zauważył, że uzasadnieniem dla ich ustanowienia nie może być 
apel do samorządów o zwieszenie pobierania opłat parkingowych ministra infrastruktury, który ape-

48 Ibidem.
49 Ibidem.
50 Zob. wyrok NSA z 25.08.2021 r., II GSK 459/21, CBOSA, w którym NSA odniósł się do pierwszego z zarządzeń powoła-

nych w przypisie nr 26. 
51 Zob. wyrok NSA z 25.08.2021 r., II GSK 459/21, CBOSA.
52 Zob. dalsze dwa zarządzenia powołane w przypisie nr 26.
53 Zob. wyrok NSA z 30.03.2021, II GSK 144/21 i z 25.08.2021 r., II GSK 564/21, CBOSA.
54 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 10.12.2020 r., II SA/Gl 1045/20, CBOSA.
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lował o to na konferencji prasowej 16.03. 2020 r. by, jak uzasadniał, osoby dojeżdżające do pracy nie 
korzystały z komunikacji publicznej dla bezpieczeństwa swojego i pasażerów. Stanowisko sądu I in-
stancji podtrzymał NSA55, który podniósł w szczególności, że wyłącznie „niezbędność” podjęcia in-
terwencji prawodawczej motywowana bezpośrednim zagrożeniem dla chronionych ustawowo dóbr, 
może uzasadnić wydanie przepisów porządkowych przez organ wykonawczy gminy.

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Gliwicach56, a następnie NSA57, opierając się na tożsamych, 
co do istoty, argumentach potwierdziły również prawidłowość stanowiska wojewody58, który stwierdził 
nieważność analogicznych zarządzeń i zatwierdzającej je uchwały, w których postanowiono o czaso-
wym odstąpieniu od poboru opłat za parkowanie pojazdów samochodowych na terenach miejskich 
poza drogami publicznymi.

Problematyka zawieszenia pobierania opłat w strefie płatnego parkowania w związku ze stanem 
epidemii była przedmiotem rozważań w wyrokach wydanych w stosunku do przepisów porządko-
wych przez organy miasta Kędzierzyna-Koźla. Przedmiotem kontroli WSA w Opolu, zainicjowanej 
przez prokuratora, stało się zarządzenie wydane przez prezydenta miasta59, a także zatwierdzająca 
je uchwała60.

W wyroku stwierdzającym nieważność zarządzenia WSA w Opolu61 podniósł w szczególności, że 
nie doszło do zrealizowania obu przesłanek określonych w art. 40 ust. 3 u.s.g. (druga z przesłanek nie 
została spełniona), zaś przedstawione okoliczności nie dowodzą, iż na terenie miasta Kędzierzyn-
-Koźle wystąpiła nadzwyczajna sytuacja, inna niż na terytorium całego kraju. Działanie parkomatów 
(podobnie jak bankomatów, terminali płatniczych, domofonów), czy pieniądze mogą stanowić nośnik 
wirusa, ale nie świadczy to o wystąpieniu na terenie Kędzierzyna-Koźle sytuacji nadzwyczajnej, innej, 
niż w tym samym czasie w pozostałych regionach kraju. Sąd administracyjny zwrócił uwagę, że gmina 
nie wykazała, aby sprawa dotyczyła przypadku niecierpiącego zwłoki, który upoważniałby prezy-
denta miasta do stanowienia przepisów porządkowych, bowiem w sprawie nie zachodził przypadek 
bezpośredniego zagrożenia dla życia lub zdrowia obywateli czy spokoju, porządku i bezpieczeństwa 
publicznego, warunkujących stanowienie przepisów porządkowych. Zaznaczył też, że wyeliminowanie 
przedmiotowego zarządzenia przez samą gminę z obrotu prawnego, co nastąpiło na mocy uchwały rady 
uchylającej wcześniejszą uchwałę, którą zatwierdzono przedmiotowe zarządzenie, nie powoduje bez-
przedmiotowości postępowania, gdyż należy ono do kategorii aktów prawa miejscowego, a także może 
nadal być stosowane do zdarzeń prawnych, które zaszły w czasie obowiązywania jego postanowień. 

Opierając się na podobnej, co do istoty, argumentacji WSA w Opolu62 orzekł nieważność również 
uchwały zatwierdzającej zarządzenie, a orzeczenie to zostało podtrzymane następnie przez NSA63.

PODSUMOWANIE

Zaprezentowany przegląd wypowiedzi sądów administracyjnych i organów nadzoru poczynionych 
w związku z wydawaniem przez JST przepisów porządkowych regulujących problematykę stref płat-
nego parkowania, w tym pobieranie opłat za parkowanie pojazdów samochodowych w okresie pan-
demii COVID-19, prowadzi do wniosku, że działalność prawotwórcza podjęta w tym obszarze przez 

55 Zob. wyrok NSA z 25.08.2021 r., II GSK 729/21, CBOSA. NSA w uzasadnieniu wskazał m.in.  błędy, które w numeracji 
kwestionowanych zarządzeń i uchwały pojawiły się przed sądem I instancji.

56 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 10.12.2020 r., II SA/Gl 1044/20, CBOSA.
57 Zob. wyrok NSA z 25.08.2021 r., II GSK 775/21, CBOSA.
58 Zob. przypis nr 42.
59 Zob. zarządzenie Prezydenta Miasta Kędzierzyna-Koźla z 31.03.2020 r., nr 625/ZD/2020 w sprawie zawieszenia pobiera-

nia opłat w Strefie Płatnego Parkowania na terenie miasta Kędzierzyn-Koźle w związku ze stanem epidemii, Dz. Urz. Woj. 
Opolskiego z 2020 r. poz. 1160. 

60 Zob. uchwała Rady Miasta Kędzierzyn-Koźle z 29.04.2020 r., Nr XXI/222/20 w sprawie zatwierdzenia zarządzenia po-
rządkowego Prezydenta Miasta Kędzierzyn-Koźle z 31.03.2020 r., nr 625/ZD/2020, dotyczącego zawieszenia pobierania opłat 
w Strefie Płatnego Parkowania na terenie miasta Kędzierzyn-Koźle w związku ze stanem epidemii, Dz. Urz. Woj. Opolskiego 
z 2020 r. poz. 1368. 

61 Zob. wyrok WSA w Opolu z 9.02.2021, II SA/Op 325/20, CBOSA. Stanowisko to podtrzymał NSA w wyroku z 16.09.2021 
r., II GSK 874/21, CBOSA.

62 Zob. wyrok WSA w Opolu z 09.02.2021r., II SA/Op 330/20, CBOSA.
63 Zob. wyrok NSA z 16.09.2021, II GSK 875/21, CBOSA.
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wybrane JST nie została oceniona, jako właściwa i zgodna z prawem forma reakcji organów samorzą-
du terytorialnego na zagrożenie spowodowane rozprzestrzenianiem się wirusa COVID-19.

Z orzeczeń sądów administracyjnych i rozstrzygnięć nadzorczych wyraźnie wybrzmiewa wola 
utrzymania dotychczasowych, ugruntowanych ustaleń dotyczących postrzegania przepisów porząd-
kowych i możliwości ich stanowienia. Sądy administracyjne stanęły na stanowisku, że zgodne z pra-
wem wydanie przepisów porządkowych wymaga jednoczesnego pojawienia się przesłanki obiektyw-
nej, subiektywnej i przesłanki lokalności (terytorialności) zagrożenia. Tej ostatniej przesłanki brakuje 
w sytuacji, gdy zagrożenie, które stwarza wirus COVID-19 występuje z pewnym uogólnieniem w 
tym samym stopniu na terytorium całego kraju, a walka z tym zagrożeniem prowadzona jest przede 
wszystkim przez ustanawianie rozwiązań obowiązujących w skali ogólnopaństwowej. Brak przesłan-
ki lokalności (terytorialności) występowania zagrożenia to czynnik, który powoduje, że ustanowienie 
przepisów porządkowych istotnie narusza prawo. 

Sądy administracyjne potwierdziły, że obszar ustanawiana stref płatnego parkowania i pobiera-
nia opłat za postój samochodów jest już przedmiotem wyczerpującej regulacji ustawowej. Możliwość 
wydawania przepisów porządkowych nawet w sytuacji formalnego ogłoszenia stanu zagrożenia epi-
demicznego, a następnie stanu epidemii, nadal musi być interpretowana ściśle; przepisy porządkowe 
nie mogą być traktowane, jako narzędzie służące „poprawianiu” ustawodawcy, adekwatnie do woli 
i pomysłów lokalnych włodarzy. Stałe zagrożenie epidemiczne nie stanowi przypadku „niecierpią-
cego zwłoki”, który uzasadniałby pilną interwencję prawotwórczą organu wykonawczego, gdyż 
wydawanie przepisów porządkowych przez ten organ jest wyjątkiem. W efekcie, gdyby nawet uznać, 
że z uwagi na zagrożenie wirusem COVID-19 i szczególną sytuację epidemiczną w konkretnej jed-
nostce samorządu terytorialnego, uzasadnione jest wydanie przepisów porządkowych, w tym zwal-
niających z ponoszenia opłat za parkowanie pojazdów, to – w świetle przedstawionego orzecznictwa 
z lat 2020-2021 – przepisy te powinna wydać rada. Z kolei w wypowiedziach organu nadzoru zaak-
centowano, że przepisami porządkowymi nie może zostać wprowadzona – bez wyraźnego dopusz-
czenia takiego rozwiązania przez ustawodawcę – nowa instytucja prawna, tzn. możliwość czasowe-
go zawieszenia obowiązywania (wyłączenia ze stosowania; odstąpienia od stosowania) uchwał rady 
na mocy zarządzenia organu wykonawczego.

Warto też podkreślić, że ustaleniom, które zostały poczynione na tle omówionego obszaru badaw-
czego można przypisać szersze znaczenie, ponieważ już dziś można spotkać się z opiniami, że podobne 
zagrożenia epidemiczne mogą pojawić się w przyszłości. Mogą je przecież wywołać kolejne mutacje 
wirusa COVID-19 lub inne wirusy wywołujące choroby u ludzi. Gdyby uznać, że organy samorządu 
terytorialnego mogą w takich okolicznościach w miarę swobodnie reagować na pojawiające się za-
grożenia wydając przepisy porządkowe, mogłoby się okazać, że w okresie jesienno-zimowym nawet 
konstytucyjnie gwarantowane prawa i wolności muszą ustąpić przed subiektywną oceną lokalnych 
włodarzy, że dla ochrony „zdrowia obywateli” najlepiej będzie, jeśli przykładowo zamknie się wszyst-
kie gminne obiekty użyteczności publicznej lub przestanie organizować transport zbiorowy. Z drugiej 
strony, z pewną przesadą można wyrazić obawę, że jakaś szczególnie spolegliwa w tym obszarze rada 
– oczywiście kierując się troską o życie i zdrowie obywateli – mogłaby wprowadzić obowiązek cyklicz-
nego stawiania się na zajęcia obejmujące ćwiczenia fizyczne i tym samym bezpośrednio wkroczyć, bez 
wyraźnej podstawy ustawowej, w konstytucyjną wolność człowieka i prawo do decydowania o swoim 
życiu prywatnym. O tym, że obawy te mają charakter realny może świadczyć nałożony aktem prawa 
miejscowego (uchwałą podjętą w oparciu m.in. o art. 40 ust. 3 u.s.g., a zatem zakwalifikowaną do kate-
gorii przepisów porządkowych) powszechny obowiązek szczepień przeciwko COVID-19 na „miesz-
kańców Miasta Wałbrzycha oraz inne osoby wykonujące pracę na terenie Miasta Wałbrzycha”64.

Popierając, co do zasady, stanowisko sądów administracyjnych i organów nadzoru, które w restryk-
tywny sposób postrzegają możliwość stanowienia przez JST przepisów porządkowych, w tym w ob-
szarze pobierania opłat za parkowanie pojazdów samochodowych w ustanowionych uchwałą rady 
strefach płatnego parkowania, de lege ferenda chcę jednak sformułować postulat dokonania nowelizacji 

64 Zob. uchwała nr XXXV/385/21 Rady Miejskiej Wałbrzycha z 29.04. 2021 r. w sprawie wprowadzenia obowiązku szczepień 
przeciwko COVID-19 przez mieszkańców Miasta Wałbrzycha oraz inne osoby wykonujące pracę na terenie Miasta Wałbrzy-
cha, Dz. Urz. Woj. Dolnośląskiego z 2021, poz. 2435. Nieważność uchwały stwierdzono rozstrzygnięciem nadzorczym nr 
NK-N.4131.144.2.2021.MF Wojewody Dolnośląskiego z 18.05.2021 r., Dz. Urz. Woj. Dolnośląskiego z 2021, poz. 2441.
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ustawy o drogach publicznych albo ustaw regulujących problematykę epidemiczną i wprowadzenia, 
do którejś z nich rozwiązań, które pozwolą na bardziej elastyczne (i zgodne z prawem) reagowanie 
w tym obszarze właśnie w szczególnych sytuacjach i stanach zagrożenia.
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