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WOJEWODA MAZOWIECKI

                   Warszawa, 18 listopada 2020 r.

WNP-I.4131.177.2020

Rada m.st. Warszawy  

pl. Defilad 1 

00 – 901 Warszawa 

Rozstrzygnięcie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 
(Dz.U. z 2020 r. poz. 713, z późn. zm.)
stwierdzam nieważność

Uchwały nr XXXVIII/1204/2020 Rady m.st. Warszawy z dnia 15 października 2020 r. zmieniającą uchwałę w sprawie ustalenia strefy płatnego parkowania, wysokości stawek opłaty za postój pojazdów samochodowych na drogach publicznych w strefie, wysokości opłaty dodatkowej 
oraz określenia sposobu pobierania tych opłat w zakresie:
§ 1 ust. 1 pkt 3 lit. a) tiret pierwsze Uchwały (nowe brzmienie § 3 ust. 1 pkt 5 Uchwały zmienianej), 

§ 1 ust. 1 pkt 3 lit. a) tiret drugie Uchwały (nowe brzmienie § 3 ust. 1 pkt 7 Uchwały zmienianej), 

§ 1 ust. 1 pkt 3 lit. b) Uchwały (nowe brzmienie § 3 ust. 2 Uchwały zmienianej),

§ 1 ust. 1 pkt 3 lit. c) Uchwały (nowe brzmienie § 3 ust. 3 Uchwały zmienianej),

§ 1 ust. 1 pkt 5 Uchwały (nowe brzmienie § 6 Uchwały zmienianej),

§ 1 ust. 1 pkt 6 (nowe brzmienie § 7 Uchwały zmienianej) – w zakresie sformułowania 
„z zastrzeżeniem § 6 ust. 3” w § 7 ust. 1 pkt 3 Uchwały zmienianej,

§ 1 ust. 2 pkt 1 lit. c) Uchwały (nowe brzmienie § 1 pkt 10 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej).

§ 1 ust. 2 pkt 1 lit. d) Uchwały (dodanie pkt 11 i 12 po pkt 10 w § 1 załącznika nr 2 Uchwały zmienianej) – w zakresie § 1 pkt 11 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej,

§ 1 ust. 2 pkt 2 lit. b) tiret pierwsze Uchwały (nowe brzmienie § 2 ust. 5 pkt 5 załącznika nr 2 
do Uchwały zmienianej), 

§ 1 ust. 2 pkt 2 lit. b) tiret drugie Uchwały (nowe brzmienie § 2 ust. 5 pkt 7 załącznika nr 2 
do Uchwały zmienianej), 

§ 1 ust. 2 pkt 2 lit. c) Uchwały (nowe brzmienie § 2 ust. 7 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej), 

§ 1 ust. 2 pkt 2 lit. d) Uchwały (nowe brzmienie § 2 ust. 8 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej).

§ 1 ust. 2 pkt 2 lit. e) Uchwały (nowe brzmienie § 2 ust. 12 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej) – w zakresie § 2 ust. 12 pkt 4 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej o treści „niedokonania zapłaty drugiej raty opłaty abonamentowej, o której mowa w § 6 ust. 3 uchwały, przed upływem szóstego miesiąca ważności abonamentu”,
§ 1 ust. 2 pkt 5 lit. d) Uchwały (nowe brzmienie § 5 ust. 7 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej),

§ 1 ust. 2 pkt 5 lit. e) Uchwały (dodanie ust. 7a po ust. 7 w § 5 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej),
§ 1 ust. 2 pkt 5 lit. f) Uchwały (dodanie ust. 12 po ust. 11 w § 5 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej),
§ 1 ust. 2 pkt 6 lit. b) tiret drugie Uchwały (nowe brzmienie § 6 ust. 3 pkt 4 załącznika nr 2 
do Uchwały zmienianej),
§ 1 ust. 2 pkt 6 lit. b) tiret trzecie Uchwały (dodanie pkt 9 po pkt 8 w § 6 ust. 3 załącznika nr 2 
do Uchwały zmienianej),
§ 1 ust. 2 pkt 6 lit. f) Uchwały (dodanie ust. 9 po ust. 8 w § 6 załącznika nr 2 Uchwały zmienianej).
Uzasadnienie

Na sesji w dniu 15 października 2020 r. Rada m.st. Warszawy podjęła uchwałę 
nr XXXVIII/1204/2020 zmieniającą uchwałę w sprawie ustalenia strefy płatnego parkowania, wysokości stawek opłaty za postój pojazdów samochodowych na drogach publicznych w strefie, wysokości opłaty dodatkowej oraz określenia sposobu pobierania tych opłat (zwaną dalej „Uchwałą”). 

Uchwała została doręczona Wojewodzie Mazowieckiemu w dniu 22 października 2020 r. 

Jako podstawę prawną Uchwały wskazano art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713, z późn.zm) w związku z art. 13b ust. 3 i 4 pkt 1 lit. a), pkt 2 i 3, ust. 5 oraz art. 13f ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych 
(Dz. U. z 2020 r. poz. 470, z późn. zm. – zwanej dalej „u.d.p.”). 

Na wstępnie zaznaczyć należy, że z art. 13 ust. 1 pkt 1 lit. a) oraz art. 13b ust. 1 u.d.p. wynika generalna zasada odpłatności za parkowanie pojazdów samochodowych na drogach publicznych 
w strefie płatnego parkowania. Rada gminy (rada miasta) jest przy tym władna do wprowadzenia opłaty abonamentowej lub zryczałtowanej, a także zerowej stawki opłaty dla niektórych użytkowników drogi, na podstawie art. 13b ust. 4 pkt 2 u.d.p. Wszystkie te kwestie zostały uregulowane w uchwale nr XXXVI/1077/2008 Rady m.st. Warszawy z dnia 26 czerwca 2008 r. 
w sprawie ustalenia strefy płatnego parkowania, wysokości stawek opłaty za postój pojazdów samochodowych na drogach publicznych w strefie, wysokości opłaty dodatkowej oraz określenia sposobu pobierania tych opłat (Dz. Urz. Woj. Maz. Nr 138 poz. 4868, z późn. zm. – zwanej dalej „Uchwałą zmienianą”), do której Uchwałą wprowadzono zmiany. Poniżej odniesiono się do postanowień Uchwały jedynie w zakresie w jakim zostały zakwestionowane przez organ nadzoru.

I.

Po pierwsze, zawężono katalog tytułów prawnych, które uprawniają posiadaczy  samochodów osobowych albo innych pojazdów samochodowych o dopuszczalnej masie całkowitej do 2,5 tony, do zastosowania zerowej stawki opłaty albo opłaty abonamentowej. W wyniku zmiany uwzględniane będą jedynie: 

a) własność,
b) współwłasność,
c) umowa leasingu lub umowa przewłaszczenia na zabezpieczenie kredytu, której wnioskodawca jest stroną,
d) oświadczenie pracodawcy wnioskodawcy o wykonywaniu obowiązku wynikającego z art. 12 ust. 1 i 2a ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych 
(Dz. U. z 2020 r. poz. 1426, 1428, 1492 i 1565) w związku z korzystaniem przez pracownika 
z samochodu służbowego do celów prywatnych, wraz z dokumentem potwierdzającym prawo do dysponowania pojazdem przez pracodawcę (w przypadku leasingu lub kredytu).
Powyższe uregulowanie wprowadzono w postanowieniach: § 1 ust. 1 pkt 3 lit. a) tiret pierwsze Uchwały (nowe brzmienie § 3 ust. 1 pkt 5 Uchwały zmienianej), § 1 ust. 1 pkt 3 lit. a) tiret drugie Uchwały (nowe brzmienie § 3 ust. 1 pkt 7 Uchwały zmienianej), § 1 ust. 1 pkt 5 Uchwały 
(w zakresie nowego brzmienia § 6 ust. 2 Uchwały zmienianej) i odpowiednio w „Regulaminie funkcjonowania strefy płatnego parkowania niestrzeżonego (SPPN)” stanowiącym załącznik nr 2 do Uchwały zmienianej tj.: w § 1 ust. 2 pkt 2 lit. b) tiret pierwsze Uchwały (nowe brzmienie § 2 
ust. 5 pkt 5 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej), § 1 ust. 2 pkt 2 lit. b) tiret drugie Uchwały (nowe brzmienie § 2 ust. 5 pkt 7 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej), § 1 ust. 2 pkt 2 lit. c) (nowe brzmienie § 2 ust. 7 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej), § 1 ust. 2 pkt 2 lit. d) (nowe brzmienie § 2 ust. 8 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej).

Organ nadzoru wskazuje, iż w wyniku kwestionowanych postanowień Uchwały zróżnicowano podmioty uprawnione ze względu na okoliczność posiadania pojazdu na podstawie określonego tytułu prawnego, przez co naruszono konstytucyjną zasadę równości. Ustawodawca przewidując możliwość wprowadzenie opłaty abonamentowej lub zryczałtowanej, a także zerowej stawki opłaty dla niektórych użytkowników drogi, nie wyznaczył kryteriów, w oparciu o które rada gminy (rada miasta) określa uprawnionych do korzystania z preferencyjnych zasad. Tym niemniej 
w orzecznictwie wydanym w analogicznych sprawach wyrażany jest pogląd, iż granicę tej swobody dla rady gminy (rady miasta) stanowi wskazany przez ustawodawcę cel, jakiemu generalnie służy wprowadzenie opłat za postój (art. 13b ust. 2 u.d.p.), a także normy Konstytucji RP określające podstawowe zasady, a w szczególności zasadę równości wyrażoną w art. 32 Konstytucji RP. 
W orzecznictwie obszernie omawia się ową zasadę wskazując, iż wynika z niej nakaz jednakowego traktowania obywateli w obrębie określonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty charakteryzujące się w równym stopniu daną cechą istotną (relewantną) powinny być potraktowane równo, a więc według jednakowej miary, bez zróżnicowań zarówno dyskryminujących, jak i faworyzujących (orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 1994 r., sygn. akt K 3/94, OTK w 1994 r., cz. II, s. 141-142; patrz także orzeczenia w sprawach sygn. akt U 7/87 i K 8/91). Trybunał Konstytucyjny konsekwentnie wskazuje, że zasada równości nie ma charakteru bezwzględnie obowiązującego w tym znaczeniu, iż zrównuje sytuację wszystkich podmiotów ze względu na cechy, jakimi się charakteryzują. Zasada równości wymaga bowiem, aby podmioty traktowane były w równym stopniu równo, jeśli charakteryzują się daną cechą. Równość oznacza zatem – według Trybunału – także akceptację różnego traktowania przez prawo różnych podmiotów. Wynika to z faktu, że równe traktowanie przez prawo tych samych podmiotów pod pewnymi względami, oznacza z reguły różne traktowanie tych samych podmiotów pod innymi względami (orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego z dnia 11 kwietnia 1994 r., OTK w 1994, cz. I, 
s. 55). Podobnie Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 6 lutego 2002 r. (sygn. akt SK 11/01, 
OTK-A 2002/1/2) stwierdził, iż istotą zasady równości wobec prawa nie jest traktowanie wszystkich jednakowo, a tylko – równe traktowanie określonej grupy obywateli, wyróżnionej ze względu 
na cechę prawnie relewantną (podobnie (w:) wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 7 czerwca 2004 r., sygn. akt P 4/03, OTK-A 2004/6/55, czy też w wyroku Trybunału z dnia 10 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 26/00, OTK-A 2002/2/18).
W tym świetle podkreślić należy, iż obowiązek uiszczenia opłaty za postój pojazdów samochodowych w strefie płatnego parkowania, o którym mowa w art. 13 ust. 1 pkt 1 lit. a) u.d.p., w równym stopniu dotyczy wszystkich użytkowników dróg, niezależnie od rodzaju przysługujących im tytułów prawnych do pojazdów. Wszystkie te osoby w sferze administracyjnoprawnej znajdują się w takiej samej sytuacji prawnej. Nie ma zatem uzasadnienia do wyróżnienia jedynie pewnej grupy, która zostanie odmiennie (preferencyjnie) potraktowana w Uchwale. Tym bardziej, 
że zakres władztwa osób posiadających pojazd na podstawie umowy leasingu, umowy przewłaszczenia na zabezpieczenie czy korzystających z pojazdu służbowego w celach prywatnych, nie obiega od sytuacji, w której zawarto np. umowę użyczenia, dzierżawy czy coraz powszechniejszą umowę najmu długoterminowego. Stąd wyżej wskazane regulacje Uchwały przyznające preferencje wyróżnionej grupie użytkowników dróg, naruszają konstytucyjną zasadę równości, bowiem inne podmioty znajdujące się w takiej samej sytuacji, posiadające tę samą cechę relewantną, są traktowane w sposób odmienny.

Jak wskazano wyżej – także w orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyjnego 
w zdecydowanie dominującym stopniu prezentowane jest stanowisko, że wykluczenie niektórych posiadaczy pojazdów z możliwości uzyskania abonamentu postojowego ze względu na rodzaj umowy, z której wywodzony jest tytuł prawny do pojazdu, należy uznać za naruszenie zasady równości wobec prawa (np. wyroki NSA: z 19 września 2019 r., I OSK 1226/19, Legalis nr 2247744; z dnia 7 marca 2019 r., I OSK 1134/17, Legalis nr 1952423; z dnia 18 listopada 2016 r., I OSK 1978/16, Legalis nr 1554692; z dnia 14 grudnia 2017 r., I OSK 1449/17, Legalis nr 1729208; z dnia 
8 października 2013 r., I OSK 1418/13, Legalis nr 1924702). Ponadto wspomnieć należy, że uchwała Rady m.st. Warszawy, podobna do aktualnie podjętej, była już przedmiotem krytycznej oceny sądów obu instancji. W wyroku z dnia 13 października 2006 r. wydanym w sprawie o sygn. akt 
I OSK 978/06, Legalis nr 1720745, NSA odniósł się do przepisów poprzedniej uchwały 
nr XX/349/2003 Rady m.st. Warszawy z dnia 25 listopada 2003 r., w których uzależniono uprawnienie do otrzymania karty abonamentowej dla mieszkańców od władania pojazdem jako właściciel lub leasingobiorca, a uprawnienie do bezpłatnego parkowania pojazdu dla osób niepełnosprawnych od statusu właściciela pojazdu. Sąd uznał, iż doszło do dyskryminacji tych, którzy posiadali pojazd na podstawie innych tytułów prawnych (najemców, dzierżawców pojazdów lub innych posiadaczy zależnych). Podnoszone argumenty zapobiegania w ten sposób zawieraniu fikcyjnych umów i uzyskiwania uprawnień przez osoby do tego nieuprawnione (jak uzasadniono także Uchwałę) nie znalazły aprobaty w tym i kolejnych orzeczeniach. Nie uznano 
je za usprawiedliwioną i wystarczającą podstawę do wprowadzenia kryterium naruszającego  konstytucyjną zasadę równości.

Z uwagi na powyższe organ nadzoru stwierdza naruszenie art. 13 ust. 1 pkt 1 oraz art. 13b ust. 2 i ust. 4 pkt 2 u.d.p. i art. 32 Konstytucji RP.
W zakresie zakwestionowanych już postanowień należy ponadto podnieść, iż niejasny 
i nieprecyzyjny pozostaje ostatni ze wskazanych warunków, odnoszący się do „oświadczenia pracodawcy wnioskodawcy o wykonywaniu obowiązku wynikającego z art. 12 ust. 1 i 2a ustawy 
z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1426, 1428, 1492 i 1565) w związku z korzystaniem przez pracownika z samochodu służbowego do celów prywatnych”. We wskazanym art. 12 ust. 1 i 2a przywołanej powyżej ustawy nie sformułowano  bowiem żadnego obowiązku. W pierwszej jednostce przepisu określono przychody ze stosunku służbowego, stosunku pracy, pracy nakładczej oraz spółdzielczego stosunku pracy, a w drugiej 
– wartość pieniężną nieodpłatnego świadczenia przysługującego pracownikowi z tytułu wykorzystywania samochodu służbowego do celów prywatnych w zależności od pojemności silnika samochodu. Tym samym na podstawie Uchwały nie można określić pożądanej treści oświadczenia pracodawcy, w konsekwencji czego adresat normy prawnej nie jest wstanie ustalić oczekiwanego od niego sposobu zachowania. Stanowi to naruszenie zasady poprawnej legislacji wywodzonej 
z zasady demokratycznego państwa prawnego zawartej w art. 2 Konstytucji. „Zasada poprawnej legislacji, stanowiąca element demokratycznego państwa prawnego, była już wielokrotnie przedmiotem rozważań Trybunału (m.in. w uchwale z 8 marca 1995 r., sygn. W. 13/94, OTK w 1995 r., t. I, poz. 21 oraz w wyrokach: z 11 stycznia 2000 r., sygn. K. 7/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 2, z 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51, z 30 października 2001 r., sygn. K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217, z 9 kwietnia 2002 r. sygn. K 21/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 17 oraz 
z 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 13). Trybunał konsekwentnie reprezentuje stanowisko, że z wyrażonej w art. 2 Konstytucji zasady państwa prawnego wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawcę zasad poprawnej legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie związany z zasadami pewności i bezpieczeństwa prawnego oraz ochrony zaufania do państwa 
i stanowionego przez nie prawa. Zasady te nakazują, aby przepisy prawa były formułowane 
w sposób precyzyjny i jasny oraz poprawny pod względem językowym. Warunek jasności oznacza obowiązek tworzenia przepisów klarownych i zrozumiałych dla ich adresatów, którzy 
od racjonalnego ustawodawcy mogą oczekiwać stanowienia norm prawnych niebudzących wątpliwości co do treści nakładanych obowiązków i przyznawanych praw (…). Z zasady określoności wynika, że każdy przepis prawny powinien być skonstruowany poprawnie z punktu widzenia językowego i logicznego - dopiero spełnienie tego warunku podstawowego pozwala na jego ocenę w aspekcie pozostałych kryteriów” (tak: wyrok TK z dnia 21 lutego 2006 r., K 1/05, 
OTK-A 2006/2/18, Dz.U.2006/34/243). Wątpliwe przy tym pozostaje uzależnienie przyznania uprawnienia od złożenia przez podmiot trzeci tak skonkretyzowanego oświadczenia, pomimo 
że na podmiocie tym nie ciąży żaden prawny obowiązek. Okoliczność korzystania przez pracownika z samochodu służbowego do celów prywatnych może być bowiem wykazana w dowolny sposób, 
w tym każdym innymi dokumentem.

Z uwagi na powyższe organ nadzoru stwierdza naruszenie art. 13 ust. 1 pkt 1 oraz art. 13b ust. 4 pkt 2 u.d.p. w zw. z art. 2 Konstytucji RP.

II.

Po drugie, organ nadzoru kwestionuje wynikające z § 1 ust. 1 pkt 5 Uchwały (nadające nowe brzmienie § 6 ust. 1 Uchwały zmienianej) zróżnicowanie wysokości opłaty abonamentowej 
za pojazd dla osób zameldowanych pod tym samym adresem i prowadzących wspólne gospodarstwo domowe. Dla kręgu tych osób wprowadzono rosnącą stawkę opłaty za pierwszy 
i następne pojazdy samochodowe, jednakże pojazdy te liczone są łącznie w całym gospodarstwie. Pomimo więc tego, że zgodnie z przywołanym postanowieniem – odrębnie dla każdej osoby wprowadzona jest opłata abonamentowa, a abonament może być przyznany wyłącznie na jeden pojazd tej osoby, to w rezultacie o wysokości opłaty dla tych posiadaczy pojazdów decyduje jedynie kolejność zgłoszenia. Naruszono w ten sposób zasadę równości (art. 32 Konstytucji RP) 
– na skutek nierównego traktowania członków tego samego gospodarstwa domowego, będących posiadaczami poszczególnych pojazdów, jak także tych osób w stosunku do posiadaczy pojazdów prowadzących samodzielne gospodarstwa domowe. 
Jak przytoczono wyżej w uzasadnieniu rozstrzygnięcia – zasada równości nakazuje 
w jednakowy sposób traktować wszystkich obywateli w obrębie określonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty charakteryzujące się w równym stopniu daną cechą istotną (relewantną) powinny być potraktowane równo, a więc według jednakowej miary, bez zróżnicowań zarówno dyskryminujących, jak i faworyzujących. Biorąc aktualnie pod uwagę jedynie krąg posiadaczy pojazdów prowadzących wspólne gospodarstwo domowe, to wskazać należy, że ich sytuacja prawna w sferze administracyjnoprawnej jest taka sama. Wszyscy oni są w równym stopniu zobowiązani do ponoszenia opłaty za postój pojazdu samochodowego w strefie płatnego parkowania. Do abonamentu zgłosić mogą wyłącznie po jednym posiadanym pojeździe. Uchwała nie wskazuje żadnego obiektywnego, prawnie uzasadnionego kryterium (cechy relewantnej) pozwalającego na wyróżnienie wśród tej grupy osób, wobec których winna być stosowana niższa lub też wyższa stawka opłaty abonamentowej. O tym bowiem decyduje jedynie kolejność zgłoszenia, co narusza zasadę równości. W konsekwencji druga i każda kolejna osoba zgłaszająca się do abonamentu z tego samego gospodarstwa domowego jest traktowana inaczej, gorzej, 
niż pierwsza, chociaż pozycja ich wszystkich jest zrównana ze względu na cechy, jakimi 
się charakteryzują. W podobnym duchu w stosunku do analogicznego rozwiązania wypowiedziały się sądy obu instancji w sprawie, w której NSA wydał wyrok w dniu 19 listopada 2014 r. 
(I OSK 2257/14, Legalis nr 1411540): „zróżnicowanie wysokości opłat abonamentowych za pojazdy "w rodzinie" w zależności od ich ilości w ten sposób, że doszło do progresywnej gradacji wysokości opłaty za pierwszy i następne pojazdy, narusza zasadę równości (art. 32 Konstytucji RP), na skutek nierównego traktowania różnych członków rodziny, będących właścicielami poszczególnych pojazdów. (…) Nie sprecyzowano także kryteriów ustalania i weryfikacji uprawnień do pierwszego (najniższego) i kolejnych abonamentów dla tych osób. Naczelny Sąd Administracyjny nie wyklucza możliwości różnicowania wysokości opłat w zależności od różnych kryteriów (w tym także przykładowo w zależności od rodzaju i ilości zgłoszonych pojazdów osób zamieszkałych pod tym samym adresem), ale kryterium kolejności samochodu w rodzinie nie można uznać 
za odpowiadającego zakazowi dyskryminacji (nierównego traktowania osób charakteryzujących się w równym stopniu daną cechą istotną relewantną)”. Na uwadze należy mieć tę okoliczność, iż Sąd wypowiadał się o kwestii zróżnicowania wysokości opłaty pomiędzy członkami tej samej „rodziny”. 
Osoby te są także dyskryminowane w stosunku do osób prowadzących samodzielne gospodarstwa domowe. Istotą zasady równości wobec prawa nie jest traktowanie wszystkich jednakowo, a tylko – równe traktowanie określonej grupy obywateli, wyróżnionej ze względu 
na cechę prawnie relewantną. Oczywiście każda osoba z tej grupy może posiadać inne jeszcze cechy, różniące ją od pozostałych jednostek, ale z uwagi na brak przymiotu prawnej istotności tych cech dla oceny konkretnej sytuacji – pozostają one obojętne. Naruszeniem zasady równości jest wówczas nadanie takim cechom „sztucznego” charakteru istotności. Skoro każdy użytkownik drogi jest w równym stopniu obciążony obowiązkiem ponoszenia opłaty za postój pojazdu samochodowego w strefie płatnego parkowania, to uzasadnionym jest wprowadzenie 
na podstawie art. 13b ust. 4 pkt 2 u.d.p. preferencji (abonamentu), dla tych poszczególnych użytkowników, którzy na konkretnym obszarze strefy zamieszkują oraz posiadają i zgłaszają wyłącznie jeden pojazd, z którego korzystają (cechy relewantne). Nie jest jednak istotną inna cecha – rodzaj prowadzonego gospodarstwa domowego (wspólne lub samodzielne), a w dalszej kolejności – wcześniejsze skorzystanie z abonamentu przez inną osobę z tego samego gospodarstwa domowego tytułem innego pojazdu, który ten członek „rodziny” posiada i z którego korzysta, gdyż dotyczy ona innego użytkownika drogi. Sięgając ponownie do sprawy przywołanej wyżej, szukając ogólniejszych wskazówek co do dopuszczalnego kryterium zróżnicowania, zacytować można spostrzeżenia Sądu I instancji (za uzasadnieniem w sprawie I OSK 2257/14): „kryterium zróżnicowania mieszkańców strefy płatnego parkowania ze względu na liczbę posiadanych samochodów przez jedną osobę, a także przez inne osoby zameldowane pod tym samym adresem, należy ocenić jako niezgodne z wynikającą z zasady demokratycznego państwa prawnego zasadą sprawiedliwości społecznej nakazującą, by zróżnicowanie poszczególnych osób pozostawało w odpowiedniej relacji do dzielących je różnic. Wprowadzanie zróżnicowania jest dopuszczalne tylko wtedy, gdy pozostaje w związku bezpośrednim z celem przepisów, wagą interesu, dla którego zróżnicowanie jest wprowadzone, pozostaje w proporcji do interesów naruszanych oraz nie uwłacza w sposób zasadniczy innym wartościom.”. Zgodnie z uzasadnieniem Uchwały zróżnicowanie i podniesienie opłaty abonamentowej za drugi i kolejny samochód 
we wspólnym gospodarstwie domowym ma się przyczynić do zracjonalizowania liczby parkowanych w SPPN samochodów (czytaj: zmniejszenia) i w efekcie do zwiększenia dostępności miejsc. Rzecz jednak w tym, że nie ma bezpośredniego związku pomiędzy rodzajem prowadzonego gospodarstwa domowego a realizacją celów ustawy. Przewrotnie można wręcz stwierdzić, 
iż na każdą osobę prowadzącą samodzielne gospodarstwo domowe korzystającą z abonamentu przypada jeden zgłoszony pojazd, podczas gdy statystycznie w analogicznej sytuacji na jedną osobę w gospodarstwie wspólnym (wieloosobowym) przypada co najwyżej jeden pojazd zgłoszony 
do abonamentu. Wynika to z tej zależności, iż w gospodarstwach wieloosobowych z pojazdów samochodowych korzystają ich posiadacze, jak także inni członkowie rodziny. Wydaje się zatem, 
iż w świetle celów ustawy gospodarstwa wspólne nawet z więcej niż jednym pojazdem powodują mniejszej obciążenie dla strefy płatnego parkowania w grupie osób tę strefę zamieszkującą, 
w porównaniu do osób prowadzących samodzielne gospodarstwa domowe. Tym niemniej bezpośredni związek z celem przepisów ustawy i Uchwały ma w świetle aktu sama podwyżka opłaty. Zapewne każda podwyżka opłaty, niezależnie od cech osoby, na którą jest nałożona, 
o ile przekroczy jej próg dostępności, może wpłynąć na zmniejszenie liczby pojazdów w strefie. Skoro podwyżka opłaty nie dotyczy w równym stopniu wszystkich użytkowników drogi korzystających z abonamentu, to wpierw należy określić dla tej grupy obiektywne kryterium (istotną cechę), które pozostaje w bezpośrednim związku z celem ustawy, co dopiero 
w konsekwencji ma uzasadnić stopniową gradację opłaty. To jednak nie znalazło odzwierciedlenia w Uchwale. Co więcej fragment uzasadnienia Uchwały, iż „rozwiązanie to wraz ze znaczącym podwyższeniem opłaty za drugi i kolejny abonament mieszkańca (…) wyeliminuje niepożądane praktyki „fikcyjnego” czasowego meldowania na obszarze SPPN osób pracujących na tym terenie, tylko w celu uzyskania abonamentu mieszkańca” potwierdza jedynie, iż podwyżka o jakiej mowa ma spełnić rolę prewencyjną wobec nadużyć. W świetle powyższego wynika, że grupa użytkowników zgłaszająca drugi i kolejny pojazd do abonamentu, chociaż ma do niego prawo 
na równych zasadach co inni, zostanie obciążona opłatami w większym stopniu z uwagi 
na to, że Miasto nie ma możliwości przeprowadzenia efektywnej weryfikacji uprawnień innych osób z tej grupy, w tym przede wszystkim kryterium zamieszkania. Jednak taki cel Uchwały nie jest zgodny z założeniami i celami ustawy, a przy tym narusza konstytucyjną zasadę demokratycznego państwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Z tego względu nie zasługuje na aprobatę (podobnie ocenił NSA w sprawie przywołanej wyżej o sygn. akt I OSK 978/06).

Z uwagi na powyższe organ nadzoru stwierdza naruszenie art. 13 ust. 1 pkt 1 oraz art. 13b ust. 2 i ust. 4 pkt 2 u.d.p. i art. 32 Konstytucji RP.

Dodatkowo jako element sprzeczny z zasadą równości (art. 32 Konstytucji) organ nadzoru uznaje także w kwestionowanym postanowieniu wymóg zameldowania osoby fizycznej pod oznaczonym adresem w wydzielonym lokalu mieszkalnym lub domu. Z powyższego wynika bowiem, iż – bez uzasadnienia – z uprawnienia przyznania abonamentu wykluczone zostały osoby posiadające zameldowanie w lokalu mieszkalnym, który nie został wydzielony (wyodrębniony), 
a do którego przysługuje ograniczone prawo rzeczowe. Analogiczna uwaga odnosi się do § 1 ust. 2 pkt 1 lit. c) Uchwały (nadające nowe brzmienie § 1 pkt 10 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej).

W nawiązaniu do powyższych postanowień organ nadzoru kwestionuje także: 

· § 1 ust. 1 pkt 3 lit. b) Uchwały (nowe brzmienie § 3 ust. 2 Uchwały zmienianej),

· § 1 ust. 1 pkt 3 lit. c) Uchwały (nowe brzmienie § 3 ust. 3 Uchwały zmienianej),
· § 1 ust. 1 pkt 5 Uchwały (nowe brzmienie § 6 Uchwały zmienianej – w pozostałej części jaka nie została zakwestionowana wyżej),
· § 1 ust. 1 pkt 6 (nowe brzmienie § 7 Uchwały zmienianej) – w zakresie sformułowania 
„z zastrzeżeniem § 6 ust. 3” w § 7 ust. 1 pkt 3 Uchwały zmienianej,
· § 1 ust. 2 pkt 1 lit. d) Uchwały (dodanie pkt 11 i 12 po pkt 10 w § 1 załącznika nr 2 Uchwały zmienianej) – w zakresie § 1 pkt 11 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej
· § 1 ust. 2 pkt 2 lit. e) Uchwały (nowe brzmienie § 2 ust. 12 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej) – w zakresie § 2 ust. 12 pkt 4 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej o treści „niedokonania zapłaty drugiej raty opłaty abonamentowej, o której mowa w § 6 ust. 3 uchwały, przed upływem szóstego miesiąca ważności abonamentu”
· § 1 ust. 2 pkt 5 lit. d) Uchwały (nowe brzmienie § 5 ust. 7 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej)
· § 1 ust. 2 pkt 5 lit. f) Uchwały (dodanie ust. 12 po ust. 11 w § 5 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej)
· § 1 ust. 2 pkt 6 lit. b) tiret drugie Uchwały (nadanie nowego brzmienia § 6 ust. 3 pkt 4 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej)
· § 1 ust. 2 pkt 6 lit. b) tiret trzecie Uchwały (dodanie pkt 9 po pkt 8 w § 6 ust. 3 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej)

Wszystkie te przepisy pozostają w relacji do postanowień, których sprzeczność z prawem została wykazana powyżej w uzasadnieniu. Ich eliminacja z obrotu prawnego jest niezbędna 
z uwagi na zachowanie spójności aktu w pozostałej części. 

III.

Niezależnie od podstaw zakwestionowania postanowień wskazanych powyżej, organ nadzoru odrębnie odnosi się do dodatkowych trzech przepisów Uchwały. 

Pierwszym z nich jest § 1 ust. 2 pkt 5 lit. d) Uchwały w zakresie w jakim nadaje nowe brzmienie § 5 ust. 7 pkt 4 załącznika nr 2 do Uchwały zmienianej. Zgodnie z nim osoba ubiegająca się o przyznanie abonamentu prowadząca wspólne gospodarstwo domowe winna przedstawić „oświadczenie wszystkich pełnoletnich osób prowadzących gospodarstwo domowe zameldowanych w lokalu mieszkalnym lub domu, o którym mowa w § 6 ust. 1 uchwały, 
o pozostawaniu we wspólnym gospodarstwie domowym ze składającym wniosek 
o abonament (…)”. Podnieść zatem należy, że nie ma podstaw, ani uzasadnienia, aby od osoby wnioskującej o abonament żądać przedstawienia powyższego oświadczenia osób trzecich. Pomimo bowiem, iż wnioskujący spełnia wszystkie kryteria do uzyskania abonamentu, jego przyznanie 
– w oparciu o kwestionowane postanowienie – zostaje uzależnione od zachowania osób trzecich, które nie wnioskują o abonament i na których nie ciąży prawny obowiązek odpowiadający temu wymaganiu. Powyższe stanowi naruszenie art. 13b ust. 4 pkt 2 u.d.p. poprzez przekroczenie delegacji ustawowej.

Drugim z nich jest § 1 ust. 2 pkt 5 lit. e) Uchwały, zgodnie z którym w § 5 załącznika nr 2 
do Uchwały zmienianej dodano ust. 7a po ust. 7 o brzmieniu „Kserokopie przedkładanych dokumentów, o których mowa w ust. 7 pkt 2 i 3 pozostawiane są w aktach sprawy”. W odwołaniu tym wskazane są m.in. dokumenty, o których mowa w § 2 ust. 7 pkt 3 lub 4 załącznika nr 2 
do Uchwały zmienianej, czyli umowa leasingu, umowa przewłaszczenia na zabezpieczenie kredytu, którego wnioskodawca jest stroną, oświadczenie pracodawcy wraz z dokumentem potwierdzającym prawo do dysponowania pojazdem przez pracodawcę (w przypadku leasingu 
lub kredytu). W świetle Rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 
27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osób fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przepływu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 
nr 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych osobowych – Dz.Urz. UE. L 119 
z 04.05.2016, str. 35), przetwarzanie danych winno następować z poszanowaniem zasady minimalizacji danych wyrażonej w art. 5 ust. 1 lit. c) tego aktu. Zgodnie z nią zbierane dane osobowe muszą być adekwatne, stosowne oraz ograniczone do tego, co niezbędne do celów, w których są przetwarzane. Poza dozwolonym zakresem przetwarzania pozostają te wszystkie dane zawarte w dokumentacji wymienionej wyżej, które nie mają związku z abonamentem 
– pozostają one nieadekwatne do celu, w jakim zostały zebrane i zakres ich jest nadmiarowy, wykraczający poza ten cel. Wprowadzenie powyższego postanowienia pozostaje poza zakresem upoważnienia ustawowego z art. 13b ust. 4 pkt 2 u.d.p. Analogiczna uwaga odnosi się do trzeciego wspomnianego przepisu, którym jest  § 1 ust. 2 pkt 6 lit. f) Uchwały (dodanie ust. 9 po ust. 8 w § 6 załącznika nr 2 Uchwały zmienianej). 

W konkluzji przyjąć należy, że zasadnym jest stwierdzenie nieważności Uchwały jedynie 
w części wskazanej w petitum rozstrzygnięcia nadzorczego, co nie wpływa na obowiązywanie Uchwały w pozostałym zakresie.

Na niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze Miastu przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty doręczenia, wnoszona
za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie wydał.

Informuję, że rozstrzygnięcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwały z mocy prawa 
w zakresie określonym w petitum rozstrzygnięcia, z dniem jego doręczenia.
Konstanty Radziwiłł

Wojewoda Mazowiecki 

