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Streszczenie

W czasie pandemii COVID-19, ktéra rozpoczeta sie w 2020 r. czes¢ jednostek samorzadu terytorialne-
go wydata przepisy porzadkowe, na mocy ktorych czasowo odstapiono od pobierania optat za par-
kowanie pojazdéw samochodowych w strefach ptatnego parkowania. Organy nadzoru, a nastepnie
sady administracyjne uznaty, ze dzialania prawotworcze jednostek samorzadu terytorialnego czaso-
wo znoszace oplaty istotnie naruszaty prawo. Nie dochowano, bowiem wynikajacych z ustawy prze-
stanek ustanowienia tych przepiséw; przestanki obiektywnej, przestanki subiektywnej i przestanki
lokalnosci (terytorialnosci) zagrozenia.

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 significantly 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

Dziatania majace na celu przeciwstawienie sie¢ rozprzestrzenianiu si¢ wirusa COVID-19', ktére pan-
stwo polskie rozpoczelo w pierwszym kwartale 2020 r. przybraly rozmaite formy i znalazty odzwier-
ciedlenie miedzy innymi w sferze dziatalnosci prawotworczej jednostek samorzadu terytorialnego
(dalej: JST). W szczegolnych okolicznosciach, ktore zaistniaty wowczas w panstwie, organy czesci JST
postanowily skorzysta¢ z mozliwosci przewidzianych w ustawie o samorzadzie gminnym? i ustawie

! Kierujac sie koniecznoscia zapewnienia czytelno$ci rozwazan w opracowaniu postuguje sie zasadniczo okresleniami
,wirus COVID-19”, , pandemia COVID-19”, ,COVID-19”, ale za réwnoimienne uznaj¢ takze inne stosowane tu okreslenia,
np. Sars Covid-19, SARS-CoV-2.

2 Ustawa o samorzadzie gminnym z 8.03.1990 r., Dz. U. z 2022 r., poz. 559, dalej: u.s.g.
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o samorzadzie powiatowym?, i wydac przepisy porzadkowe. Jednym z obszaréw, w ktérym wyda-
waly te przepisy w zwiazku z pojawieniem sie pandemii COVID-19 byt obszar pobierania optat za
parkowanie pojazdéw samochodowych nalezacy do problematyki stref ptatnego parkowania.

Celem opracowania jest dokonanie oceny czy dziatania te, tzn. wydawanie przepisow porzadkowych
regulujacych pobieranie oplat za parkowanie pojazdéw samochodowych w strefach ptatnego parko-
wania w okresie pandemii COVID-19, byly wlasciwa forma reagowania organéw samorzadu tery-
torialnego na zagrozenie, ktore si¢ pojawito, czy dziatania te byly zgodne z prawem i czy, jako takie
zostaly ocenione przez organy nadzoru i sady administracyjne. Cel ten zostanie zrealizowany przez
przedstawienie konstrukcji prawnej przepiséw porzadkowych, analize rozstrzygnied, ktdre organy
nadzoru wydaty w stosunku do przepiséw porzadkowych ustanowionych przez wybrane JST w ob-
szarze pobierania optat za parkowanie pojazddw w strefach ptatnego parkowania w okresie pandemii
COVID-19, jak tez zaprezentowanie ustalen, ktére poczynily na tym tle sady administracyjne i doktry-
na oraz sformulowanie wtasnych uwag przez Autorke.

PRZEPISY PORZADKOWE WYDAWANE PRZEZ ORGANY SAMORZADU
TERYTORIALNEGO — CHARAKTERYSTYKA

Wydawanie przepiséw porzadkowych, okreslanych ze wzgledu na przynaleznos¢ do kategorii aktow
prawa miejscowego réwniez jako akty prawa miejscowego o charakterze porzadkowym [Dabek 2020,
s.1911in.], przez jednostki samorzadu terytorialnego przewidziano na poziomie gmin i powiatéw. Kom-
petencje w tym zakresie posiada organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego*. Wylacznie
w przypadku niecierpiacym zwloki przepisy porzadkowe moze wydac, w formie zarzadzenia, organ
wykonawczy’. Podkresla si¢, ze wydawanie przepiséw porzadkowych przez organ wykonawczy jest
wyjatkiem, uzasadnionym koniecznoscig pilnego przeciwdziatania nagle pojawiajacym sie zagro-
zeniom [Dabek 2020, s. 128; Dobosz 2007, s. 408]. Na poziomie wojewddztwa organy samorzadu wo-
jewodztwa nie maja takiej kompetengji®, dlatego nalezy mie¢ na wzgledzie, ze czynione uwagi (w tym
stosowany skrot: JST) odnosza si¢ do poziomu gmin i powiatow, przy czym w opracowaniu przedmio-
tem szczegdtowych rozwazan beda przede wszystkim przepisy porzadkowe stanowione przez gminy.
Dokonujac ogdlnej, z uwagi na ramy opracowania, charakterystyki przepisow porzadkowych mozna
zauwazyg¢, ze doktryna prawa [Dabek 2020, s. 191 i n.; Dolnicki 2018, s. 669 i n.; Karpiuk 2015, s. 25in,;
Kopacz 2010, s. 241 i n.; Kotulski 2001, s. 34in.; Swiatkiewicz 2000, s. 91; Jagielski 1992, s. 46 i n.] i orzecz-
nictwo sagdowoadministracyjne, positkujac si¢ ustaleniami Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK), wy-
pracowaty w zasadzie spdjne stanowisko, w mysl ktérego wydanie przepisow porzadkowych przez or-
gan jednostki samorzadu terytorialnego jest uwarunkowane facznym wystapieniem dwoch przestanek.
Po pierwsze, materia podlegajaca unormowaniu nie moze by¢ uregulowana w odrebnych ustawach
lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych; jest to tzw. przestanka obiektywna, dotyczaca
stanu prawnego’. Po drugie, wydanie przepiséw porzadkowych musi uzasadnia¢ ochrona ustawowo
okreslonych dobr i wartosci, tzn. zycia lub zdrowia obywateli, zapewnienie porzadku, spokoju i bez-
pieczenistwa publicznego?®; jest to tzw. przestanka subiektywna, dotyczaca stanu faktycznego, przy
czym wydanie przepisdéw porzadkowych musi by¢ niezbedne dla ochrony wspomnianych débr i war-
tosci. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym podkresla sig, za semantycznym znaczeniem tego
stowa, Zze niezbedny to taki, bez ktdrego nie mozna sie obejs¢, koniecznie potrzebny, nieodzowny?,
a upowaznienie do wydawania przepisow porzadkowych dotyczy sytuacji niecierpiacej zwtoki, wy-

® Ustawa o samorzadzie powiatowym z 5.06.1998 r., Dz. U. z 2022 r., poz. 528, dalej: u.s.p.

* Zob. art. 40 ust. 3-2 u.s.g. i art. 41 ust. 1-2 u.s.p.

°Zob. art. 41 ust. 2-5 u.s.g. i art. 42 ust. 2-4 u.s.p.

¢ Na poziomie wojewddztwa analogiczng kompetencje posiada wojewoda, ktory moze wydawac rozporzadzenia porzadko-
we, zob. art. 60 ust. 1-3 ustawy z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie, 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 wartosci obejmuja rowniez ochrone mienia obywateli i ochrone srodowiska 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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magajacej natychmiastowej reakgji, tzn. zagrozenie jest tego rodzaju, ze wymaga podjecia niezwlocz-
nie dziatania prawodawczego przez uprawnione organy'. Przepisy porzadkowe, cho¢ naleza do aktow
prawa miejscowego, nie moga stwarzac trwatego, niezmiennego elementu gminnego porzadku prawne-
go, wprowadzajac state zakazy lub nakazy okreslonego zachowania si¢", ani tez stuzy¢ do biezacego za-
rzadzania na danym obszarze. Taksatywne wyliczenie dobr i warto$ci chronionych w ustawie ma na celu
zapobiezenie wydawaniu przepisow porzadkowych w innym, niz okreslony w ustawie celu'

W przypadku przestanki subiektywnej organ samorzadu dysponuje pewna sferg ocenng w zakresie
tego, czy wymienione enumeratywnie dobra i wartosci zostaly lub moga zosta¢ naruszone i wyma-
gaja ochrony. Uzyte tu przez ustawodawce pojecia s3, bowiem pojeciami nieostrymi, nieoznaczony-
mi i moga obejmowacd wiele réznych sytuacji, ktérych ocena musi by¢ dokonywana kazdorazowo
w odniesieniu do okreslonego stanu faktycznego. Przyktadowo zagrozenie bezpieczenstwa publicz-
nego oznacza zagrozenie nie o jednostkowym charakterze, ale powszechnym, czyli chronione bedzie
nie bezpieczenstwo jednostki, ale bezpieczenstwo wiekszej grupy osob’. Nie mozna jednak przyjaé,
ze uprawnienie do dokonania oceny generuje dowolnos¢ lokalnego prawodawcy, co do kwestii wy-
stapienia przestanek subiektywnych. Kazdorazowo dla oceny stanu faktycznego istotne znaczenie
ma prawidlowa wyktadnia pojec¢ ustawowych, ktdéra zostaje nastepnie poddana ocenie organu nadzo-
ru i (ewentualnie) sadu administracyjnego.

Pewne watpliwosci moze budzi¢ kwestia bezposredniosci zagrozenia dla wspomnianych débr
i wartosci. Z jednej strony, TK podkreslil, bowiem ze przepisy porzadkowe moga by¢ wydane wytacznie w za-
kresie niezbednym dla ochrony Zzycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bez-
pieczenstwa publicznego, a wobec tego powinny dotyczy¢ wylacznie zachowan bezposrednio zagra-
zajacych owym dobrom i moga by¢ stanowione, gdy nie jest mozliwe skuteczne przeciwdziatanie tym
zagrozeniom na gruncie istniejacych unormowan ustawowych'. Z drugiej strony, w saqdownictwie ad-
ministracyjnym wyrazono poglad, ze Zycie i zdrowie czlowieka mogg by¢ zagrozone, w rozumieniu art. 40 ust.
3 u.s.g., nie tylko dzialaniami bezposrednimi, ale i posrednio przez stworzenie realnego niebezpieczen-
stwa katastrof, wypadkow badz narazenie czlowieka na uszkodzenie ciata, trwate kalectwo lub $mierc*.

Przepisy porzadkowe nie moga by¢ wydawane w celu uzupetnienia lub dokonania modyfikacji
obowiazujacych unormowan ustawowych przez organ samorzadu terytorialnego. Subiektywne prze-
konanie organu, ze dane zagadnienie nie zostato uregulowane przez ustawodawce w sposéb optymal-
ny, ze mozna je uregulowac inaczej, ,lepiej”, nie daje mu uprawnienia do dokonania takiej regulacji
w postaci przepiséw porzadkowych. Jak zauwazono , Gminne przepisy porzadkowe nie sa wydawa-
ne w celu uszczegotowienia ustawowych unormowan materialnoprawnych, lecz w celu uregulowania
pewnej sfery stosunkow spotecznych, ktorg nie zajal sie¢ ustawodawca, a ktorej granice wyznacza je-
dynie przedmiot regulacji (ochrona zycia, zdrowia, zapewnienie porzadku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego)”'¢, a o zakresie nieuregulowanym, na gruncie art. 40 ust. 3 u.s.g., mozna moéwi¢ wow-
czas, gdy w systemie prawa powszechnie obowiazujacego nie ma innych regulacji zezwalajacych na
eliminacje dostrzezonych przez gming, niepozadanych zjawisk".

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym eksponuje si¢, Ze upowaznienie do stanowienia prze-
pisow porzadkowych nie podlega wykladni rozszerzajacej, tym samym przepisy porzadkowe moga
by¢ wydawane tylko w wyjatkowych, okreslonych ustawowo okolicznosciach i tylko woéwczas moz-
na ustanawiac¢ zakazy i nakazy, ktére bezposrednio stuza realizacji wskazanych przez ustawodawce
przestanek®. Ustanowienie przepisow porzadkowych, ktére wkraczaja w obszar regulacji ustawowej,

10 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 10.03.2014 r., IV SA/G1 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/G1 1161/14, CBOSA.

14 Zob. wyrok TK z 8.07.2003 r., P 10/02, OTK ZU 6A/2003, poz. 62. Tozsamy poglad wyrazono takze w licznych orzecze-
niach sadéw 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., Il 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., Il GSK 68/06; wyrok WSA w Krakowie z 22.11.2005 r., ITII SA/Kr 953/05 CBOSA.

18 Zob. wyrok NSA z11.07.2006 r., Il GSK 68/06; wyrok WSA w Krakowie z 22.11.2005 r., III SA/Kr 953/05; wyrok NSA z 13.02.2018
r., I OSK 994/16, CBOSA. W ustawie o samorzadzie powiatowym zostato to dodatkowo wyeksponowane przez postuzenie sie
okresleniem, ze przepisy porzadkowe sa wydawane , w szczegélnie uzasadnionych przypadkach” (art. 41 ust. 1 u.s.p.).
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celem jej modyfikacji, w kazdym przypadku jest niedozwolone i uzasadnia stwierdzenie niewaznosci
takiego przepisu®.

Uchwycenie réznicy pomiedzy brakiem mozliwosci wydania przepiséw porzadkowych, a sfera, w kto-
rej ustanowienie tego rodzaju przepisow jest dopuszczalne, nie jest fatwe. Wydaje sig, ze rdéznice te uchwy-
cili Jacek Jagielski, ktdry przyjat, ze wspomniany zakres nieuregulowany w odrebnych ustawach lub in-
nych przepisach powszechnie obowiazujacych to pewna luka w tresci przepisow prawnych, przy czym
nalezy ja rozumiec jako brak regulacji, ktéra ,w pelni rozstrzyga normatywnie dane zagadnienie, a nie
jedynie ogdlnikowo je zamarkowuje. W przypadku tego ogolnego <<zamarkowania>>, czy wzmiankowa-
nia okreslonego zagadnienia w odrebnych aktach [...] moze wchodzi¢ w rachube jego regulacja w drodze
przepisdéw porzadkowych” [Jagielski 1992, s. 46] oraz Dorota Dabek, ktora, nawiazujac do powyzszego
stwierdzila, Ze nie mozna uzna¢, ze stanowienie przepisow porzadkowych jest niemozliwe, gdy dana
dziedzina w ogole jest objeta zakresem normowania wynikajacym z przepisow szczegdlnych, poniewaz
takie rozumienie pojecia zakres nieuregulowany doprowadzitoby do zupelnego zablokowania mozliwosci
stanowienia przepisow porzadkowych, gdyz sprawy ochrony zycia, zdrowia, porzadku publicznego itd.
maja juz, bardziej lub mniej szczegoétowe, regulacje ustawowe [Dabek 2020, s. 195].

Kompletne wyliczenie obszaréw regulacji, w ktorych dopuszczalne jest ustanowienie przepiséw
porzadkowych nie jest mozliwe, przede wszystkim z uwagi na otwarty katalog czynnikow zagroze-
nia, ktére moga aktualizowac¢ koniecznos¢ podjecia przez organy JST niezbednych i pilnych dziatan
prawotworczych w skali lokalnej, majacych na celu zapewnienie ochrony zycia lub zdrowia obywateli
oraz zapewnienie porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Dodatkowo ustawodawca w réz-
ny sposob i z rézng ,intensywnoscia” reguluje zagadnienia nalezace do materii uregulowanej w od-
rebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych. W efekcie dopiero kazdora-
zowa analiza zagadnienia juz uregulowanego przez ustawodawce (lub uregulowanego w ,innych
przepisach powszechnie obowiazujacych”) i zestawienie jej z regulacjami zawartymi w przepisach
porzadkowych, pozwala ustali¢ czy lokalny prawodawca prawidlowo, tzn. zgodnie z prawem, wyko-
rzystal kompetencje do ich ustanowienia.

Zapewnienie ochrony wyliczonych ustawowo ddbr i wartosci, a temu ma stuzy¢ wydanie przepi-
sow porzadkowych, moze wigzad si¢ z koniecznoscig wkroczenia w sfere praw i wolnosci bedacych
przedmiotem regulacji konstytucyjnej, i ich ograniczeniem (moze chodzi¢, np. o wolnos¢ poruszania
sig, wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej, wolnosc korzystania z dobr kultury), a przeciez zgodnie z art.
31 ust. 3 Konstytucji* ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga
by¢ ustanawiane ,tylko w ustawie”. W konsekwencji sama konstrukcja przepisow porzadkowych
przyjeta w ustawie o samorzadzie gminnym i ustawie o samorzadzie powiatowym moze budzi¢ wat-
pliwosci natury konstytucyjnej. Nie analizujac szerzej tego zagadnienia i dostrzegajac problem, ktéry
moze w przyszlosci spowodowac koniecznos¢ dokonania pewnej rewizji tejze konstrukcji, wypada
stwierdzi¢, ze de lege lata organom samorzadu przystuguje kompetencja do wydawania przepiséw
porzadkowych, ktéra znajduje oparcie w brzmieniu regulacji ustawowych. Uzasadnia to m.in. do-
mniemanie konstytucyjnosci ustawy, tj. przekonanie, zZe jej regulacje sa zgodne z Konstytucja dopdki
we wlasciwym postepowaniu ich niezgodnos¢ nie zostanie zademonstrowana, a TK nie wyeliminuje
tychze regulacji z systemu prawa. Ponadto TK oceniajac konstytucyjno$¢ przepisow, zgodnie z ktory-
mi przepisy porzadkowe wydawane przez organy samorzadu moga przewidywac za ich naruszenie
kare grzywny milczaco zatozyl konstytucyjnos¢ ustawowej konstrukgji tych przepiséw?.

Wydawanie przepiséw porzadkowych wiaze sig Scisle z elementem lokalnosci (terytorialnosci) za-
grozenia dla chronionych ustawowo dobr i wartosci. Oznacza to, ze przepisy porzadkowe maja by¢
reakcja na zagrozenia wystepujace na terytorium danej jednostki samorzadu terytorialnego. W przy-

19 Zob. wyrok NSA z 4.06.2008 r, IT OSK 268/08, CBOSA. Tak tez zob. wyroki WSA we Wroctawiu z 15.02.2005 r., IIl SA/Wr
625/04 i z 18.07.2006 r., ITII SA/Wr 164/06, CBOSA.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

2 Zob. wyrok TK z 8.07.2003 r., P 10/02, OTK ZU 6A/2003, poz. 62. Sam wyrok TK merytorycznie nie rozstrzygat tej kwestii, bo nie
byta ona przedmiotem zaskarzenia, ale w uzasadnieniu TK uznal, Ze konstytucyjna zasada wylacznosci ustawy nie wyklucza powie-
rzenia ustawa organom stanowigcym samorzadu terytorialnego ogolnej kompetendji do stanowienia regulacji prawnych majacych
na celu przeciwdziatanie zagrozeniom dla Zycia, zdrowia lub mienia, a takze spokoju publicznego, pod warunkiem, Ze regulacje te s
zgodne z zasada proporcjonalnosci i nie jest mozliwe skuteczne przeciwdziatanie zagrozeniom na gruncie istniejacych unormowan.
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padku gminy jest to terytorium danej gminy lub czesci gminy*. W przypadku powiatu to terytorium
powiatu, przy czym tu do wydania przypiséw porzadkowych wystarczajace jest, by zagrozenia wy-
stepowaly na obszarze wiecej niz jednej gminy; zagrozenie nie musi bezwzglednie obejmowac obszaru
calego powiatu®. Element lokalnosci uzasadniajacy wydanie przepisow porzadkowych, koresponduje
z koncepcja, w mysl ktorej organy samorzadu terytorialnego przystugujace im wladztwo prawotwor-
cze moga realizowac wytacznie na obszarze swojej wiasciwosci miejscowej. W efekcie czes¢ doktryny
prawa stusznie wyrdznia kolejna, trzecia przestanke ustanowienia przepisow porzadkowych (oprécz
przestanek prawnej i faktycznej), tj. przestanke terytorialna, dotyczaca obszaru wystepowania zagro-
zenia, ktora wigze si¢ z normowaniem sytuacji lokalnych o charakterze szczeg6lnym, nadzwyczajnym,
z wypetnianiem luk w prawie, ktore pojawiaja si¢ na tle specyfiki lokalnej [Dabek 2020, s. 193, 199].

PRZEPISY PORZADKOWE WYDANE W ZWIAZKU Z PANDEMIA COVID-19
W OBSZARZE REGULACJII STREF PLATNEGO PARKOWANIA W OCENIE ORGANOW
NADZORU

Rozprzestrzenianie si¢ choroby wywotanej przez wirus COVID-19 spowodowato, ze polski ustawo-
dawca przyjat rozwigzania bezposrednio odnoszace si¢ do powstatej sytuacji, w szczegolnosci uchwalit
ustawe dedykowana ,walce” z COVID-19*, wydano akty rangi podustawowej”, a 16.03.2020 r. w kraju
wprowadzono tzw. pierwszy lockdown (stan zagrozenia epidemicznego) oraz wprowadzono ogranicze-
nia spoleczne i gospodarcze. W mediach podkreslano zagrozenie, ktdre niosa ze sobg kontakty spoteczne
i korzystanie z urzadzen uzytecznosci publicznej. Jednak zaden z przyjetych aktow majacych na celu za-
pobiezenie rozprzestrzenianiu si¢ wirusa COVID-19 nie ustanawial nowych, odmiennych od dotychczas
obowiazujacych, regulacji dotyczacych przepisow porzadkowych wydawanych przez JST.

W tych okoliczno$ciach organ stanowiacy jednej z gmin miejskich wydat ,serie” zarzadzen®, w kto-
rych postanowitl o czasowym? odstapieniu od poboru optat za parkowanie pojazdéw samochodo-
wych na drogach publicznych w strefach platnego parkowania, okreslonych w uchwale rady miasta®.
Jako podstawe wydania przedmiotowych zarzadzen powotano art. 41 ust. 2 u.s.g., zgodnie z ktérym
w przypadku niecierpiacym zwloki przepisy porzadkowe moze wydac wojt (burmistrz, prezydent
miasta) i tym samym zakwalifikowano przedmiotowe akty do kategorii przepiséw porzadkowych?®.

22 Zob. art. 41 ust. 5 u.s.g.

# Zob. art. 41 ust. 1 i art. 42 ust. 4 u.s.p.

% Zob. ustawa z 2.03.2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalcza-
niem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, t. pierwotny Dz. U. z 2020, poz. 374.

% Zob. w szczegdlnosci rozporzadzenia powotane w przypisie nr 29 i rozporzadzenie Rady Ministréw z 31.03.2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystgpieniem stanu epidemii, Dz. U. z 2020, poz. 566.

% Zob. zarzadzenie nr 0050.134.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 16.03.2020 r. w sprawie czasowego odstgpienia od poboru oplat
za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach publicznych w strefach ptatnego parkowania, okreslonych w uchwale Nr
XXVIII/279/16 Rady Miejskiej Cieszyna z 29.12.2016 r. w sprawie ustalenia stref ptatnego parkowania, wysokos’ci stawek optat za par-
kowanie pojazdow samochodowych na drogach publicznych w tych strefach, wysokosci optaty dodatkowej i sposobu poboru tych
oplat, zwigzanego ze stanem zagrozenia epldermcznego, Dz. Urz. Woj. Slaskiego z 2020 t., poz. 2672; zarzadzenie nr 0050.149.2020
Burmistrza Miasta Cieszyna z 23.03.2020 r. w sprawie czasowego odstapienia od poboru optat za parkowanie pojazdéw samochodo-
wych na drogach publicznych w strefach ptatnego parkowania, okreslonych w uchwale Nr XXVIII/279/16 Rady Miejskiej Cieszyna
z 29.12.2016 r. w sprawie ustalenia stref ptatnego parkowania, wysokosci stawek opfat za parkowanie pojazdow samochodowych
na drogach publicznych w tych strefach, wysokosci optaty dodatkowej i sposobu poboru tych opfat, zwigzanego ze stanem eplde—
mii, Dz. Urz. Woj. Slqsklego 7 2020 r., poz. 2824; zarzadzenie nr 0050.177.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 14.04.2020 r. w sprawie
czasowego odstgpienia od poboru opiat za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach publicznych w strefach platnego
parkowania, okreslonych w uchwale Nr XXVIII/279/16 Rady Miejskiej Cieszyna z 29.12.2016 r. w sprawie ustalenia stref ptatnego
parkowania, wysokosci stawek optat za parkowanie pojazdow samochodowych na drogach publicznych w tych strefach, wysokosci
optaty dodatkowej i sposobu poboru tych oplat, zwiazanego ze stanem epidemii, Dz. Urz. Woj. Slaskiego z 2020 r., poz. 3241.

¥ Ramy czasowe odstapienia od poboru oplat okreslono w poszczegolnych zarzadzeniach, np. w zarzadzeniu nr 0050.149.2020
objely one okres od 26 marca do 16 kwietnia 2020 r.

% Zob. uchwata nr XXVIII/279/16 Rady Miejskiej w Cieszynie z 29.12.2016 r. w sprawie ustalenia stref platnego parkowa-
nia, wysokosc1 oplat za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach publicznych w tych strefach, wysokosci optaty
dodatkowej i sposobu pobierania tych optat, Dz. Urz. Woj. Slaskiego z 2017 r., poz. 168.

¥ Dodatkowo jako podstawe prawna wydania tych aktéw burmistrz powotat art. 40 ust. 3 u.s.g. oraz art. 21b ustawy
7 26.04.2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, Dz. U. z 2019 r. poz. 1398 (dalej: u.z.k.) oraz — w pierwszym zarzadzeniu — rozpo-
rzadzenie Ministra Zdrowia z 13.03.2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epi-
demicznego, Dz. U. z 2020 r., poz. 433, a w przypadku nastepnych, rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 20.03.2020 r. w sprawie
ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii, Dz. U. z 2020 r. poz. 491.
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Wydanie zarzadzen uzasadniono tym, ze z uwagi na zwalczanie zakazenia wirusem SARS-CoV-2 za-
sadne jest czasowe wdrozenie dziatann zapobiegawczych w celu unieszkodliwienia zroédel zakazenia
miedzy innymi poprzez ograniczenie komunikacji publicznej na rzecz transportu prywatnego oraz
unikanie bezposredniego kontaktu z klawiaturg parkomatu. Wspomniane zarzadzenia, zgodnie z art.
41 ust. 3 u.s.g., zatwierdzita nastepnie uchwatq rada miejska®.

Niewazno$¢ kazdego z zarzadzen, w calosci, stwierdzil organ nadzoru®. W odniesieniu do kazdego
z nich sformutowal w rozstrzygnieciach nadzorczych w zasadzie tozsame uwagi. Przede wszystkim
W jego ocenie nie zostaly spetnione przestanki (obiektywna i subiektywna) konieczne do wydania przepi-
sow porzadkowych. Nie mozna uzna¢, ze materia uregulowana w zarzadzeniach nie jest przedmio-
tem regulacji ustawowej, gdyz ustawa z 21.03.1985 r. o drogach publicznych® okresla sposob korzy-
stania, krag osdb uprawnionych do korzystania oraz zasady korzystania z drég publicznych, a takze
precyzuje procedure, w ktorej jest podejmowana uchwata dotyczaca stref platnego parkowania obej-
mujaca okreslenie wysokosci oplat uiszczanych za postdj samochodow. Uchwate te podejmuje rada
gminy, ktora na wniosek wdjta, zaopiniowany przez organy zarzadzajace drogami i ruchem na dro-
gach, moze ustali¢ strefe ptatnego parkowania lub $rédmiejska strefe ptatnego parkowania, okreslajac
wysoko$¢ naleznych optat w granicach okreslonych w ustawie®.

Wojewoda zaakcentowat, Ze skoro ustalenie wysokosci tychze optat, w tym ustalenie zerowej stawki
optaty dla niektérych uzytkownikow drogi*, nalezy do rady gminy i jest to jej wylaczna kompetencja,
to kwestii tej nie mozna odmiennie uregulowa¢ w drodze przepiséw porzadkowych. Burmistrz wyda-
jac przedmiotowe zarzadzenia przypisat sobie kompetencje do decydowania o czasowym badz ogdl-
nym niewykonywaniu uchwat rady podczas, gdy jest on organem zobowiazanym do wykonywania
uchwaty rady i decydujacym o sposobie ich wykonania.

Wojewoda podkreslit, Ze nie mozna uzna¢, ze w badanym przypadku zachodzi luka ustawodaw-
cza. Fakt, ze w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego nie ma regulacji o takiej samej tresci,
jaka zawarto w zakwestionowanych zarzadzeniach, nie upowaznia do twierdzenia, Ze z zostaty one
wydane w zakresie nieuregulowanym prawem. Lokalny prawodawca wydajac przepisy porzadkowe
nie moze, przeciez modyfikowac przepiséw ustawowych. Organ nadzoru przypomniat ugruntowany
poglad TK, zgodnie z ktérym stanowienie przepisow porzadkowych nie moze by¢ wykorzystywane
do biezacego zarzadzania na danym obszarze, bowiem ustawodawcy chodzilo o przeciwdziatanie
w szczegOlnych sytuacjach realnym zagrozeniom dla okreslonych wartosci®. Zauwazyt, ze powotane
jako jedna z podstaw wydania przedmiotowych zarzadzen przepisy ustawy o zarzadzaniu kryzysowym

% Zob. uchwata nr XVII/186/20 Rady Miejskiej Cieszyna z 22.04.2020 r. w sprawie zatwierdzenia zarzadzenia nr 0050.134.2020
Burmistrza Miasta Cieszyna z 16.03.2020 r., zarzadzenia nr 0050.149.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 23.03.2020 r. oraz za-
rzadzenia nr 0050.177.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 14.04.2020 r., Dz. Urz. Woj. Slqsklego 72020 1., poz. 3477.

31 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze nr NPII.4131.1.435.2020 Wo]ewody Slaskiego z 30.04.2020 r. stwierdzajace niewaz-
nos¢ catosci zarzadzenia Nr 0050.134.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 16.03.2020 r. w sprawie czasowego odstapienia
od poboru optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach publicznych w strefach ptatnego parkowania,
okreslonych w uchwale Nr XXVIII/279/16 Rady Miejskiej Cieszyna z 29.12.2016 r. w sprawie ustalenia stref ptatnego
parkowania, wysoko$ci stawek optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach publicznych w tych strefach,
wysokosci oplaty dodatkowej i sposobu poboru tych optat, zwigzanego ze stanem zagrozenia epidemicznego, Dz. Urz.
Woj. Slaskiego z 2020 r., poz. 3662; rozstrzygniecie nadzorcze nr NPII.4131.1.453.2020 Wojewody Slaskiego z 7.05.2020 r.
stwierdzajace niewaznos¢ catosci zarzadzenia Nr 0050.149.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 23.03.2020 r. w sprawie
czasowego odstapienia od poboru optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach publicznych w strefach
platnego parkowania, okreslonych w uchwale Nr XXVIII/279/16 Rady Miejskiej Cieszyna z 29.12.2016 r. w sprawie usta-
lenia stref ptatnego parkowania, wysokosci stawek oplat za parkowanie pojazdow samochodowych na drogach publicz-
nych w tych strefach, wysokosci optaty dodatkowej i sposobu poboru tych optat, zwigzanego ze stanem epidemii, Dz.
Urz. Woj. Slqslqego 22020 . . poz. 3914; rozstrzygniecie nadzorcze nr NPII1.4131.1.552.2020 Wojewody Slqsklego 2 5.06.2020
r. stwierdzajace niewazno$¢ catosci zarzadzenia Nr 0050.177.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 14.04.2020 r. w sprawie
czasowego odstapienia od poboru optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach publicznych w strefach
ptatnego parkowania, okreslonych w uchwale Nr XXVIII/279/16 Rady Miejskiej Cieszyna z 29.12.2016 r. w sprawie ustale-
nia stref ptatnego parkowania, wysokosci stawek optat, Dz. Urz. Woj. Slaskiego z 2020 ., poz. 4614. Co ciekawe zrzadzenie
nr 0050.149.2020 w BIP Miasta Cieszyna nadal ma przypisany status: obowiazujace, za: https //bip.um.cieszyn.pl/zarzadze-
nie/28260/zarzadzenie-nr-0050-149-2020 [dostep: 21.02.2022 r.]. Ponadto mozna zauwazy¢ istotna niescistos¢ terminologiczna
polegajaca na tym, ze Dz. Urz. postuguje sie w tytule zarzadzenia okresleniem ,stan zagrozenia epidemicznego”, tozsame
okreslenie wystepuje w BIP na stronie miasta https://bip.um.cieszyn.pl/zarzadzenie/28260/zarzadzenie-nr-0050-149-2020
[dostep: 21.02.2022 r.], podczas gdy w samym zarzadzeniu i jego tytule mowa jest o ,,stanie epidemii”.

2 Dz. U. z2020 r., poz. 470, dalej: u.d.p.

% Zob. art. 13b ust. 1-10 u.d.p.

¥ Organ nadzoru sugerowat, ze wlasnie w ten sposob, zmieniajac swoja wczesniejsza uchwate, mogtaby zareagowac rada.

% Zob. wyrok TK z 8.07.2003 r., P 10/02, OTK ZU 6A/2003, poz. 62.
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przewiduja odrebne rozwigzania, ktdre nie stanowia podstawy do wydania przepisoéw porzadkowych,
na mocy ktorych czasowo odstepuje sie od poboru optat za parkowanie na drogach publicznych™®.

W odniesieniu do drugiej z przestanek organ nadzoru uznat, ze musi chodzi¢ o ochrone débr i war-
tosci wskazanych w ustawie, ale rowniez o przypadek niecierpiacy zwloki, czyli realne i nagte zagro-
zenie, ktorego nie da si¢ wyeliminowac w zaden inny sposob; sytuacje nieprzewidziana, bezposrednio
zagrazajaca jakiemus$ dobru, wymagajaca natychmiastowej reakgji i na tyle oczywista, ze podjecie od-
powiednich dziatan jest konieczne (moze to by¢, np. katastrofa ekologiczna, klgska zywiotowa). CO-
VID-19 zagraza bezpieczenstwu obywateli, ale ochrona ich zdrowia oraz zycia moze by¢ realizowana
przez zastosowanie innych, juz obowiazujacych regulacji, co oznacza, ze wydanie przedmiotowych
przepisow porzadkowych nie jest niezbedne w rozmienieniu art. 40 ust. 3 u.s.g. Upowaznienia do sta-
nowienia przepisow porzadkowych nie mozna, bowiem interpretowac rozszerzajaco, a ustanowienie
przepiséw porzadkowych ma charakter wyjatkowy i ostateczny.

Wojewoda stwierdzil rowniez niewaznos$¢ uchwaly zatwierdzajacej wspomniane trzy zarzadzenia®.
W stosunku do uchwaty zatwierdzajacej organ nadzoru stusznie podnidst, ze dopuszczalne jest zatwier-
dzenie tylko takiego zarzadzenia, ktore zaréwno w dniu wydania, jak i w dniu zatwierdzenia odpowiada
prawu. Skoro przedmiotowe zarzadzenia nie odpowiadaly przestankom obiektywnej i subiektywnej,
to zatwierdzenie ich przez rade byto pozbawione podstaw prawnych. I w tym przypadku wojewoda sfor-
mulowat argumenty tozsame z tymi, ktdre wczesniej zawart w rozstrzygnieciach nadzorczych stwierdza-
jacych niewaznos¢ w catos$ci wspomnianych zarzadzen®. Dodatkowo zauwazyl, ze problematyke stano-
wienia aktéw prawa miejscowego, w tym dokonywania ich zmiany i uchylania, reguluja Zasady techniki
prawodawczej”, takze w ich $wietle burmistrz jest organem wykonujacym uchwaly i nie lezy w jego kom-
petengji decydowanie o czasowym badz ogélnym nie wykonywaniu uchwat rady.

Warto zauwazy¢, ze w tozsamy sposob, tzn. w drodze przepiséw porzadkowych o podobnej tresci
wydanych przez burmistrza i zatwierdzonych nastepnie przez rade, przez te sama jednostke samo-
rzadu terytorialnego zostata uregulowana sprawa czasowego odstgpienia od poboru optat za par-
kowanie pojazdow samochodowych na terenach miejskich poza drogami publicznymi. I tu organ
nadzoru uznal, ze wydane zarzadzenia®, jak i zatwierdzajaca je uchwata*, istotnie naruszaja prawo
oraz stwierdzil ich niewaznosc¢*.

Przepisy porzadkowe przewidujace czasowe odstgpienie od poboru optat za parkowanie pojazdéw
samochodowych na drogach publicznych w strefach platnego parkowania okreslonych w uchwale rady
miasta wydano rowniez m.in. w Skoczowie. W przypadku tej miejscowosci wydanie przepisow porzad-

% Zob. art. 21b ust. 1-2 u.z k.

¥ Zob. rozstrzygniecie nadzorcze nr NPII.4131.1.512.2020 Wojewody 31qskiego 728.05.2020 r. stwierdzajace niewazno$¢ ca-
osci uchwaty Nr XVII/186/20 Rady Miejskiej Cieszyna z 22.04.2020 r. w sprawie zatwierdzenia zarzadzenia nr 0050.134.2020
Burmistrza Miasta Cieszyna z 16.03.2020 r., zarzadzenia nr 0050.149.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 23.03.2020 r. oraz
zarzadzenia nr 0050.177.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 14.04.2020 r., Dz. Urz. Wo;. Slqsklego 22020 r., poz. 4285.

% Zob. przypis nr 26.

¥ Zob. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20.06.2002 r., w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, Dz. U. z 2016 .,
poz. 283.

40 Zob. zarzadzenie nr 0050.133.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 16.03.2020 r. w sprawie czasowego odstapienia od
poboru optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na terenach miejskich poza drogami publicznymi, okreslonych
w uchwale Nr XLIV/459/18 Rady Miejskiej Cieszyna z 26.04.2018 r. w sprawie ustalenia stawek optat postojowych na te-
renach miejskich poza drogami publicznymi oraz zasad postoju, zwiazanego ze stanem zagrozenia epidemicznego, Dz.
Urz. Woj. Slaskiego z 2020 r., poz. 2671; zarzadzenie nr 0050.150.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 23.03.2020 r. w sprawie
czasowego odstgpienia od poboru oplat za parkowanie pojazdéw samochodowych na terenach miejskich poza drogami
publicznymi, okreslonych w uchwale Nr XLIV/459/18 Rady Miejskiej Cieszyna z 26.04.2018 r. w sprawie ustalenia stawek
optat postojowych na terenach miejskich poza drogami publicznymi oraz zasad postoju, zwiazanego ze stanem epidemii,
Dz. Urz. Woj. Slaskiego z 2020 r., poz. 2825; zarzadzenie nr 0050.176.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 14.04.2020 r. w spra-
wie czasowego odstgpienia od poboru oplat za parkowanie pojazdow samochodowych na terenach miejskich poza drogami
publicznymi, okreslonych w uchwale Nr XLIV/459/18 Rady Miejskiej Cieszyna z 26.04.2018 r. w sprawie ustalenia stawek
oplat postojowych na terenach miejskich poza drogami publicznymi oraz zasad postoju, zwiazanego ze stanem epidemii,
Dz. Urz. Woj. Slaskiego z 2020 1., poz. 3240.

# Zob. uchwata nr XVII/185/20 Rady Miejskiej Cieszyna z 22.04.2020 r. w sprawie zatwierdzenia zarzadzenia nr 0050.133.2020
Burmistrza Miasta Cieszyna z 16.03.2020 r., zarzadzenia nr 0050.150.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 23.03.2020 r. oraz za-
rzadzenie nr 0050.176.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 14.04.2020 r., Dz. Urz. Woj. Slqsklego 72020 1., poz. 3476.

2Z70b. rozstrzygniecie nadzorcze nr NPI1.4131.1.510.2020 Wojewody Slaskiego z 28.05.2020 r. stwierdzajace niewazno¢ ca-
tosci uchwaty Nr XVII/185/20 Rady Miejskiej Cieszyna z 22.04.2020 r. w sprawie zatwierdzenia zarzadzenia nr 0050.133.2020
Burmistrza Miasta Cieszyna z 16.03.2020 r., zarzadzenia nr 0050.150.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 23.03.2020 r. oraz
zarzadzenie nr 0050.176.2020 Burmistrza Miasta Cieszyna z 14.04.2020 r., Dz. Urz. Woj. Slaskiego z 2020 r., poz. 4284.
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kowych® uzasadniono wprowadzeniem stanu epidemii, spowodowanego rozprzestrzenianiem si¢ SAR-
S-CoV-2, a pracownicy Miejskiego Zarzadu Drdg nie maja mozliwosci przeprowadzania ciagtej dezyn-
fekcji przyciskow parkomatdw, stad nie mozna zapewnic pelnego bezpieczenistwa klientom parkingow.
Bilon podczas wyplaty z parkomatu przeliczany jest recznie przez pracownikow, a dezynfekcja monet
stwarza ogromne problemy organizacyjne, za$ przeliczanie niezdezynfekowanego bilonu narazatoby
pracownikoéw na zakazenie. Organ nadzoru, opierajac si¢ na argumentacji podobnej do zaprezentowa-
nej wyzej uznal, ze wydane zarzadzenia i zatwierdzajaca je uchwata istotnie naruszaja prawo i wydat
wzgledem nich rozstrzygniecia nadzorcze, w ktérych stwierdzit ich niewaznos¢ w cato$ci*.

PRZEPISY PORZADKOWE WYDANE W ZWIAZKU Z PANDEMIA COVID-19
W OBSZARZE REGULACJI STREF PLATNEGO PARKOWANIA W OCENIE SADOW
ADMINISTRACYINYCH

Rozstrzygniecia nadzorcze wprowadzajace czasowe odstapienie od poboru optat za parkowanie pojaz-
dow samochodowych na drogach publicznych w strefach ptatnego parkowania® zaskarzono do sadu
administracyjnego, przed ktorym zainteresowana gmina dowodzila, ze wydano je zgodnie z przepisami
ustawy o samorzadzie gminnym, a pobieranie oplat za postdj pojazdow i korzystanie z parkomatéw,
jako urzadzen dotykowych sprzyja rozprzestrzenianiu si¢ wirusa SARS-CoV-2, gdyz zaréwno urzadze-
nia jak i pienigdze stajq si¢ nosnikami wiruséw, realnie zagrazajac zdrowiu i zyciu obywateli.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w uzasadnieniach wyrokéw* odniost sie do bedacych
przedmiotem zaskarzenia rozstrzygnie¢ nadzorczych, ale rowniez do wydanych zarzadzen i uznat, ze
zgodne z prawem jest stanowisko organu nadzoru.

W stosunku do czasowego de facto zawieszenia przez burmistrza obwigzywania uchwaty rady, przez
odstgpienie od poboru optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach publicznych w stre-
fach platnego parkowania, WSA nie byt tak kategoryczny, jak wczesniej organ nadzoru i dostrzegt
w tym zakresie luke prawna uzasadniajaca stwierdzenie, ze skoro ,zadne inne unormowania nie regulu-
ja materii czasowego odstapienia od stosowania przepiséw prawa miejscowego, a obowiazujace przepi-
sy nie pozwalaja na zwolnienie od optat wszystkich uzytkownikéw drog, lecz tylko niektdrych, mozna
mowic o przypadku luki prawnej, co uprawniatoby Burmistrza do wydania przepiséw porzadkowych”.

Jednak, zdaniem WSA, szczegolnie istotng przestanka wydania przepisow porzadkowych jest bez-
posrednio$¢ zagrozenia dla chronionych ustawowo dobr i wartosci, a tego w badanym przypadku
zabrakto: ,Tymczasem w przypadku zarzadzenia Burmistrza Miasta Cieszyna z dnia 16 marca 2020
r. przestanka ta nie zostala spelniona. Podkreslenia wymaga fakt, ze przepisy porzadkowe mozna wy-
dawac tylko w przypadkach realnego (nie potencjalnego) i nagtego zagrozenia dla chronionych dobr,
ktorego nie da sie¢ wyeliminowac¢ w zaden inny sposob. Realne zagrozenie oznacza sytuacje bezposred-

# Zob. uchwata nr XV/171/2020 Rady Miejskiej Skoczowa z 18.03.2020 r. w sprawie zatwierdzenia zarzadzenia
Nr 0050.50.2020 Burmistrza Miasta Skoczowa z 16.03.2020 r., w sprawie optat za parkowanie pojazdéw samochodowych
na drogach publicznych w strefach platnego parkowania na terenie Gminy Skoczéw, Dz. Urz. Woj. Slqsklego 22020 r.,
poz. 2646. W tym przypadku lokalny prawodawca postuzyt si¢ okresleniem , wytaczenie ze stosowania” okreslonych para-
grafow uchwaty.

“ Zob. rozstrzygniecie nadzorcze nr NPIL.4131.1.382.2020 Wojewody Slaskiego z 17.04.2020 r. stwierdzajace niewaz-
nos¢ catosci uchwaty Nr XV/171/2020 Rady Miejskiej Skoczowa z 18.03.2020 r. w sprawie zatwierdzenia zarzadzenia Nr
0050.50.2020 Burmistrza Miasta Skoczowa z 16.03.2020 r., w sprawie optat za parkowanie pojazdéw samochodowych
na drogach publicznych w strefach ptatnego parkowania na terenie Gminy Skoczéw, Dz. Urz. Woj. Slaskiego z 2020 ., poz.
3281. W tozsamych okolicznosciach wydano zarzadzenie nr 0050.68.2020 Burmistrza Miasta Skoczowa z 1.04.2020 r. w sprawie
optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach publicznych, w strefach ptatnego parkowania na terenie Gmi-
ny Skoczéw, Dz. Urz. Woj. Slqsklego 7 2020 r., poz. 2979. W stosunku do niego wo]ewoda wydat rozstrzygniecie nadzorcze
nr NPI1.4131.1.469.2020 Wojewody Slaskiego z 14.05.2020 r. stwierdzajace niewaznosé catodci zarzadzenia Nr 0050.68.2020
Burmistrza Miasta Skoczowa z 1.04.2020 r. w sprawie optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach publicz-
nych, w strefach platnego parkowania na terenie Gminy Skoczoéw, Dz. Urz. Woj. Slaskiego z 2020 r., poz. 4035.

# Zob. przypis nr 31.

4 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 8.10.2020r., I1 SA/G1 931/20 (WSA odniost sie do zarzadzenia Burmistrza Miasta Cieszyna
nr 0050.134.2020 z 16.03.2020 r.); wyrok WSA w Gliwicach z 10.09.2020 r., IT SA/GI 930/20 (WSA odnidst sie do zarzadzenia
Burmistrza Miasta Cieszyna nr 0050.149.2020 z 23.03.2020 r.); wyrok WSA w Gliwicach z 24.11.2020r., II SA/GI 1039/20
(WSA odniost si¢ do zarzadzenia Burmistrza Miasta Cieszyna nr 0050.177.2020 z 14.04.2020 r.), CBOSA. WSA w tych wyro-
kach opart si¢ na tozsamej, co do istoty, argumentacji.

¥ Wyrok WSA w Gliwicach z 8.10.2020r., IT SA/GI 931/20, CBOSA.
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nio zagrazajacq jakiemus dobru, wymagajaca natychmiastowej reakcji i na tyle oczywista, Ze podjecie
odpowiednich dziatan jest konieczne. Zagrozenie takie wystepuje w przypadku klesk zywiotowych,
czy katastrof ekologicznych, nie mozna jednak zasadnie twierdzi¢, ze wystepuje ono rowniez w przy-
padku wirusa, ktéry zgodnie z argumentacja Gminy, moze znajdowac si¢ na panelach zainstalowa-
nych w parkomatach, czy na pienigdzach stuzacych do uiszczania optat za parkowanie. Oczywiscie
parkomaty (tak zreszta jak np. terminale platnicze w sklepach, bankomaty, domofony), czy pieniadze
(ktore stuza nie tylko do uiszczania oplat za parkowanie, lecz réwniez m.in. do dokonywania ptatno-
$ci w sklepach) moga stanowi¢ nosnik wirusa, rzecz jednak w tym, Ze nie $wiadczy to o wystgpieniu
na terenie Gminy Cieszyn sytuacji nadzwyczajnej, a przy tym innej, niz w pozostatych regionach kra-
ju. Nie mozna nie mie¢ w polu widzenia tego, ze trudnosci zwigzane z dezynfekcja urzadzen i postu-
giwaniem si¢ gotdéwka wystepuja na terenie calego kraju, a przy tym nie sa to trudnosci niemozliwe
do rozwigzania”*,

Uznat tez, Ze pojecia bezpieczenistwo, spokdj, porzadek publiczny sg pojeciami ogdlnymi, nieostry-
mi i moga obejmowac wiele réznych sytuacji, nie oznacza to jednak dowolnosci w dokonaniu oceny
wystepowania tychze przestanek. Kazdorazowo tworzac prawo miejscowe organ musi poddac oce-
nie realnos$¢ zagrozenia wymienionych w ustawie dobr oraz nalezycie swoje stanowisko uzasadnic.
W efekcie WSA przyjat, ze gmina nie wykazala, Ze sprawa dotyczy przypadku niecierpigcego zwloki,
ktory dopiero upowaznia burmistrza do stanowienia przepiséw porzadkowych z uwagi na koniecz-
nos¢ ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa pu-
blicznego®.

Finalnie do przedmiotowego zagadnienia ustosunkowat si¢ NSA. Szczegotowo analizujac czy roz-
strzygniecie nadzorcze wydano zgodnie z prawem ocenil tez kwestie prawidtowosci wydania za-
rzadzenia®, przy czym skupit si¢ na kompetencjach organu wykonawczego w zakresie stanowienia
przepiséw porzadkowych. Przyjat, ze w przypadku, gdy organem wydajacym przepisy porzadkowe
jest organ wykonawczy musza zosta¢ spetnione trzy przestanki stanowienia przepisow porzadko-
wych. Po pierwsze, chodzi o dotyczaca stanu prawnego przestanke ,,braku uregulowan w odrebnych
ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych w danym zakresie”. Po drugie, idzie
o przestanke dotyczaca stanu faktycznego, tj. ,niezbednosci ustanowienia przepiséw porzadkowych
dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego”. Po trzecie, rowniez uzasadniang wzgledami natury faktycznej przestanke , niecierpiace-
go zwloki ustanowienia przepisow porzadkowych przez organ wykonawczy gminy”. Zdaniem NSA
przestanki te maja charakter kumulatywny, a zatem tylko ich faczne ziszczenie sig, aktualizuje mozli-
wosc zrealizowania przez organ wykonawczy kompetencji do stanowienia przepiséw porzadkowych.

Wedlug NSA w rozstrzyganej sprawie istotg sporu nie jest to czy zagrozenie prowadzace do wy-
dania przepisow porzadkowych ma charakter bezposredni, czy posredni, ale to, czy w przypadku
zaktualizowania si¢ ustanowionej przepisem prawa przestanki odnoszacej sie do stanu faktycznego
i niezbednosci podjecia interwencji prawodawczej — te ,, niezbednos¢” NSA wyraznie podkreslit — do wy-
dania przepiséw porzadkowych uprawniony byl organ wykonawczy gminy w formie zarzadzenia.
W efekcie uznat, Ze wobec braku wykazania ziszczenia si¢ w rozpatrywanej sprawie przestanek stano-
wienia przepisow porzadkowych skarga kasacyjna gminy nie byta zasadna®'. Do kolejnych zarzadzen
dotyczacych omawianej problematyki®> NSA odnidst sie w taki sam sposdb jak wyzej, tzn. przyjat,
ze wydano je z istotnym naruszeniem prawa>.

Jako sprzeczna z prawem oceniono réwniez uchwale zatwierdzajaca przedmiotowe zarzadzenia. Wo-
jewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach® uznal, Ze nie zostaly spelnione przestanki do wydania
przepisow porzadkowych, a nadto zauwazyl, Ze uzasadnieniem dla ich ustanowienia nie moze by¢
apel do samorzadow o zwieszenie pobierania optat parkingowych ministra infrastruktury, ktdry ape-

8 Jbidem.

¥ Ibidem.

%0 Zob. wyrok NSA z 25.08.2021 r., IT GSK 459/21, CBOSA, w ktérym NSA odnidst sie do pierwszego z zarzadzen powota-
nych w przypisie nr 26.

51 Zob. wyrok NSA z 25.08.2021 r., I GSK 459/21, CBOSA.

52 Zob. dalsze dwa zarzadzenia powotane w przypisie nr 26.

% Zob. wyrok NSA z 30.03.2021, II GSK 144/21 i z 25.08.2021 r., IT GSK 564/21, CBOSA.

 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 10.12.2020 r., I SA/GI 1045/20, CBOSA.
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lowat o to na konferencji prasowej 16.03. 2020 r. by, jak uzasadnial, osoby dojezdzajace do pracy nie
korzystaty z komunikacji publicznej dla bezpieczenstwa swojego i pasazeréw. Stanowisko sadu I in-
stancji podtrzymat NSA*, ktory podnidst w szczegdlnosci, ze wylacznie ,niezbednos¢” podjecia in-
terwencji prawodawczej motywowana bezposrednim zagrozeniem dla chronionych ustawowo dobr,
moze uzasadni¢ wydanie przepisow porzadkowych przez organ wykonawczy gminy.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach®, a nastepnie NSA¥, opierajac si¢ na tozsamych,
co do istoty, argumentach potwierdzity réwniez prawidtowos¢ stanowiska wojewody™, ktéry stwierdzit
niewazno$¢ analogicznych zarzadzen i zatwierdzajacej je uchwaty, w ktorych postanowiono o czaso-
wym odstapieniu od poboru opfat za parkowanie pojazdéw samochodowych na terenach miejskich
poza drogami publicznymi.

Problematyka zawieszenia pobierania oplat w strefie platnego parkowania w zwiazku ze stanem
epidemii byla przedmiotem rozwazan w wyrokach wydanych w stosunku do przepiséw porzadko-
wych przez organy miasta Kedzierzyna-Kozla. Przedmiotem kontroli WSA w Opolu, zainicjowanej
przez prokuratora, stato sie¢ zarzadzenie wydane przez prezydenta miasta®, a takze zatwierdzajaca
je uchwata®.

W wyroku stwierdzajacym niewazno$¢ zarzadzenia WSA w Opolu® podnidst w szczegdlnosci, ze
nie doszto do zrealizowania obu przestanek okreslonych w art. 40 ust. 3 u.s.g. (druga z przestanek nie
zostata spetniona), za$ przedstawione okolicznosci nie dowodzg, iz na terenie miasta Kedzierzyn-
-Kozle wystapita nadzwyczajna sytuacja, inna niz na terytorium catego kraju. Dziatanie parkomatéw
(podobnie jak bankomatéw, terminali ptatniczych, domofonéw), czy pieniadze moga stanowic nosnik
wirusa, ale nie $wiadczy to o wystapieniu na terenie Kedzierzyna-Kozle sytuacji nadzwyczajnej, innej,
niz w tym samym czasie w pozostalych regionach kraju. Sad administracyjny zwrécit uwage, ze gmina
nie wykazata, aby sprawa dotyczyta przypadku niecierpigcego zwtloki, ktéry upowazniatby prezy-
denta miasta do stanowienia przepisow porzadkowych, bowiem w sprawie nie zachodzil przypadek
bezposredniego zagrozenia dla zycia lub zdrowia obywateli czy spokoju, porzadku i bezpieczenstwa
publicznego, warunkujacych stanowienie przepisow porzadkowych. Zaznaczyt tez, ze wyeliminowanie
przedmiotowego zarzadzenia przez sama gmine z obrotu prawnego, co nastapito na mocy uchwaty rady
uchylajacej wczesniejsza uchwale, ktorg zatwierdzono przedmiotowe zarzadzenie, nie powoduje bez-
przedmiotowosci postepowania, gdyz nalezy ono do kategorii aktéw prawa miejscowego, a takze moze
nadal by¢ stosowane do zdarzen prawnych, ktore zaszty w czasie obowigzywania jego postanowien.

Opierajac sie na podobnej, co do istoty, argumentacji WSA w Opolu® orzekt niewaznos$¢ rowniez
uchwaty zatwierdzajacej zarzadzenie, a orzeczenie to zostato podtrzymane nastepnie przez NSA®,

PODSUMOWANIE

Zaprezentowany przeglad wypowiedzi sadéw administracyjnych i organéw nadzoru poczynionych
w zwiazku z wydawaniem przez JST przepiséw porzadkowych regulujacych problematyke stref ptat-
nego parkowania, w tym pobieranie optat za parkowanie pojazdéw samochodowych w okresie pan-
demii COVID-19, prowadzi do wniosku, ze dzialalno$¢ prawotworcza podjeta w tym obszarze przez

% Zob. wyrok NSA z 25.08.2021 r., IT GSK 729/21, CBOSA. NSA w uzasadnieniu wskazat m.in. btedy, ktére w numeracji
kwestionowanych zarzadzen i uchwaly pojawily sie przed sadem I instancji.

% Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 10.12.2020 r., I SA/GI 1044/20, CBOSA.

7 Zob. wyrok NSA z 25.08.2021 r., Il GSK 775/21, CBOSA.

% Zob. przypis nr 42.

¥ Zob. zarzadzenie Prezydenta Miasta Kedzierzyna-Kozla z 31.03.2020 r., nr 625/ZD/2020 w sprawie zawieszenia pobiera-
nia optat w Strefie Platnego Parkowania na terenie miasta Kedzierzyn-Kozle w zwigzku ze stanem epidemii, Dz. Urz. Woj.
Opolskiego z 2020 1. poz. 1160.

60 Zob. uchwata Rady Miasta Kedzierzyn-Kozle z 29.04.2020 r., Nr XXI/222/20 w sprawie zatwierdzenia zarzadzenia po-
rzadkowego Prezydenta Miasta Kedzierzyn-Kozle z 31.03.2020 r., nr 625/2D/2020, dotyczacego zawieszenia pobierania optat
w Strefie Ptatnego Parkowania na terenie miasta Kedzierzyn-Kozle w zwiagzku 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 podtrzymat NSA w wyroku z 16.09.2021
r., I 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 zostata oceniona, jako wtasciwa i zgodna z prawem forma reakcji organdw samorza-
du terytorialnego na zagrozenie spowodowane rozprzestrzenianiem si¢ wirusa COVID-19.

Z orzeczen sadow administracyjnych i rozstrzygnie¢ nadzorczych wyraznie wybrzmiewa wola
utrzymania dotychczasowych, ugruntowanych ustalen dotyczacych postrzegania przepiséw porzad-
kowych i mozliwosci ich stanowienia. Sqdy administracyjne stanety na stanowisku, ze zgodne z pra-
wem wydanie przepisow porzadkowych wymaga jednoczesnego pojawienia si¢ przestanki obiektyw-
nej, subiektywnej i przestanki lokalnosci (terytorialnosci) zagrozenia. Tej ostatniej przestanki brakuje
w sytuacji, gdy zagrozenie, ktdre stwarza wirus COVID-19 wystepuje z pewnym uogolnieniem w
tym samym stopniu na terytorium catego kraju, a walka z tym zagrozeniem prowadzona jest przede
wszystkim przez ustanawianie rozwigzan obowiazujacych w skali ogolnopanstwowej. Brak przestan-
ki lokalnosci (terytorialno$ci) wystepowania zagrozenia to czynnik, ktéry powoduje, ze ustanowienie
przepiséw porzadkowych istotnie narusza prawo.

Sady administracyjne potwierdzily, ze obszar ustanawiana stref ptatnego parkowania i pobiera-
nia oplat za postdj samochoddw jest juz przedmiotem wyczerpujacej regulacji ustawowej. Mozliwos¢
wydawania przepisow porzadkowych nawet w sytuacji formalnego ogloszenia stanu zagrozenia epi-
demicznego, a nastepnie stanu epidemii, nadal musi by¢ interpretowana Scisle; przepisy porzadkowe
nie moga by¢ traktowane, jako narzedzie stluzace ,, poprawianiu” ustawodawcy, adekwatnie do woli
i pomystéw lokalnych wlodarzy. State zagrozenie epidemiczne nie stanowi przypadku ,niecierpia-
cego zwloki”, ktéry uzasadnialby pilng interwencje prawotwoércza organu wykonawczego, gdyz
wydawanie przepisow porzadkowych przez ten organ jest wyjatkiem. W efekcie, gdyby nawet uznac,
ze z uwagi na zagrozenie wirusem COVID-19 i szczegdlng sytuacje epidemiczng w konkretnej jed-
nostce samorzadu terytorialnego, uzasadnione jest wydanie przepisow porzadkowych, w tym zwal-
niajacych z ponoszenia opltat za parkowanie pojazddw, to — w Swietle przedstawionego orzecznictwa
z lat 2020-2021 — przepisy te powinna wydac rada. Z kolei w wypowiedziach organu nadzoru zaak-
centowano, ze przepisami porzadkowymi nie moze zosta¢ wprowadzona — bez wyraznego dopusz-
czenia takiego rozwigzania przez ustawodawce — nowa instytucja prawna, tzn. mozliwos¢ czasowe-
go zawieszenia obowigzywania (wylaczenia ze stosowania; odstgpienia od stosowania) uchwat rady
na mocy zarzadzenia organu wykonawczego.

Warto tez podkresli¢, ze ustaleniom, ktére zostaly poczynione na tle oméwionego obszaru badaw-
czego mozna przypisac szersze znaczenie, poniewaz juz dzi$ mozna spotkac sie z opiniami, ze podobne
zagrozenia epidemiczne moga pojawic si¢ w przysztosci. Moga je przeciez wywotac kolejne mutacje
wirusa COVID-19 lub inne wirusy wywotujace choroby u ludzi. Gdyby uzna¢, ze organy samorzadu
terytorialnego moga w takich okolicznosciach w miare swobodnie reagowac na pojawiajace si¢ za-
grozenia wydajac przepisy porzadkowe, mogloby sie okaza¢, ze w okresie jesienno-zimowym nawet
konstytucyjnie gwarantowane prawa i wolnosci musza ustapic¢ przed subiektywna oceng lokalnych
wlodarzy, ze dla ochrony ,, zdrowia obywateli” najlepiej bedzie, jesli przykladowo zamknie si¢ wszyst-
kie gminne obiekty uzytecznosci publicznej lub przestanie organizowac transport zbiorowy. Z drugiej
strony, z pewna przesada mozna wyrazic¢ obawe, ze jakas szczegolnie spolegliwa w tym obszarze rada
—oczywiscie kierujac sie troska o zycie i zdrowie obywateli — mogtaby wprowadzi¢ obowigzek cyklicz-
nego stawiania si¢ na zajecia obejmujace ¢wiczenia fizyczne i tym samym bezposrednio wkroczy¢, bez
wyraznej podstawy ustawowej, w konstytucyjna wolno$¢ cztowieka i prawo do decydowania o swoim
zyciu prywatnym. O tym, Ze obawy te maja charakter realny moze swiadczy¢ natozony aktem prawa
miejscowego (uchwala podjeta w oparciu m.in. o art. 40 ust. 3 u.s.g., a zatem zakwalifikowana do kate-
gorii przepisow porzadkowych) powszechny obowiazek szczepien przeciwko COVID-19 na , miesz-
karicow Miasta Watbrzycha oraz inne osoby wykonujace prace na terenie Miasta Walbrzycha”®.

Popierajac, co do zasady, stanowisko sadéw administracyjnych i organéw nadzoru, ktore w restryk-
tywny sposob postrzegaja mozliwos¢ stanowienia przez JST przepiséw porzadkowych, w tym w ob-
szarze pobierania optat za parkowanie pojazdow samochodowych w ustanowionych uchwata rady
strefach ptatnego parkowania, de lege ferenda chce jednak sformutowac postulat dokonania nowelizacji

6 Zob. uchwata nr XXXV/385/21 Rady Miejskiej Walbrzycha z 29.04. 2021 r. w sprawie wprowadzenia obowigzku szczepien
przeciwko COVID-19 przez mieszkancéw Miasta Walbrzycha oraz inne osoby wykonujace prace na terenie Miasta Watbrzy-
cha, Dz. Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2021, poz. 2435. Niewaznos¢ uchwaly stwierdzono rozstrzygnieciem nadzorczym nr
NK-N.4131.144.2.2021.MF Wojewody Dolnoslaskiego z 18.05.2021 r., Dz. Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2021, poz. 2441.
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ustawy o drogach publicznych albo ustaw regulujacych problematyke epidemiczna i wprowadzenia,
do ktorejs z nich rozwiazan, ktére pozwolg na bardziej elastyczne (i zgodne z prawem) reagowanie
w tym obszarze wlasnie w szczegdlnych sytuacjach i stanach zagrozenia.
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