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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.55.2.2016.MS6
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 20 stycznia 2016 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r.
poz.1515)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 3 ust. 4, ust. 5 zalacznika nr 2 do uchwaty Rady Gminy Kotla Nr XVI/77/15 z dnia 30 grudnia 2015 r.
w sprawie okre$lenia przystankéw komunikacyjnych oraz okreslenia warunkéw korzystania z przystankow
komunikacyjnych, ktorych wilascicielem lub zarzadzajacym jest Gmina Kotla.

Uzasadnienie

Na sesji dnia 30 grudnia 2015 r., dzialajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U.
z 2015 r., poz. 1440), zwanej dalej takze ustawg, Rada Gminy Kotla podjeta uchwate Nr XVI/77/15
w sprawie okreslenia przystankéw komunikacyjnych oraz okreslenia warunkdéw korzystania z przystankow
komunikacyjnych, ktorych wiascicielem lub zarzadzajacym jest Gmina Kotla, zwana dalej takze uchwata.

Uchwata ta wptynela do Organu Nadzoru dnia 12 stycznia 2016 1.
W toku badania legalnosci uchwaty Organ Nadzoru stwierdzit, ze:

- § 3 ust. 4 zatagcznika nr 2 do uchwaly podjeto z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 ustawy o publicznym
transporcie zbiorowym w zw. z art. 353" ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U.
z 2014 r. poz. 121 ze zm.) w zw. z § 17 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Transportu, Budownictwa
i Gospodarki Morskiej z dnia 10 kwietnia 2012 r. w sprawie rozktadow jazdy (Dz. U. z 2012 r. poz. 451)
w zwiazku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
zezm.),

— § 3 ust. 5 zalgcznika nr 2 do uchwaty zostat podjety z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 oraz art. 63a §
1 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2013 r., poz. 482 ze zm.) w zwiazku z art. 7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

Przedmiotowa uchwatg Rada Gminy Kotla okreslita przystanki komunikacyjne oraz warunki korzystania
z przystankow komunikacyjnych, ktorych wiascicielem lub zarzadzajacym jest Gmina Kotla.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 pkt 6 i ust. 2 ustawy organizowanie publicznego transportu zbiorowego polega
m.in. na okresleniu przystankéw komunikacyjnych i dworcow, ktorych wilascicielem lub zarzadzajacym jest
jednostka samorzadu terytorialnego, udost¢pnionych dla operatorow i przewoznikdéw oraz warunkdw i zasad
korzystania z tych obiektow (art. 15 ust. 1 pkt 6), a okreslenie przystankéw komunikacyjnych i dworcow
oraz warunkoéw i zasad korzystania, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 6, nastgpuje w drodze uchwaty podjetej



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -2- Poz. 399

przez wilasciwy organ danej jednostki samorzadu terytorialnego. Uchwata taka stanowi akt prawa
miejscowego, gdyz zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym na podstawie upowaznien
ustawowych gminie przyshuguje prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego obowigzujacych na terenie

gminy.

Jak wynika z przepisow ustawy o publicznym transporcie zbiorowym, zarowno operator, jak
1 przewoznik sg podmiotami uprawnionymi do §wiadczenia ustug w zakresie przewozu osdb, jesli spetniaja
warunki do podejmowania i wykonywania dziatalnosci w zakresie przewozu osob okreslone w przepisach
ustaw wymienionych w art. 6 ust. 2 ustawy. Operator wykonuje przewozy o charakterze uzytecznosci
publicznej na podstawie umowy o $wiadczenie uslug w zakresie publicznego transportu zbiorowego, a w
przypadku samorzadowego zaktadu budzetowego, na podstawie aktu wewnetrznego, okreslajacego warunki
wykonywania ustug przewozowych (art. 4 ust. 1 pkt 8 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym),
natomiast przewoznik wykonuje przewozy ,.komercyjne” niebedace przewozami o charakterze uzytecznosci
publicznej na podstawie potwierdzenia zgloszenia przewozu (art. 4 ust. 1 pkt 11 ustawy o publicznym
transporcie zbiorowym).

Okreslenie warunkéw w tym konkretnym przypadku oznacza wskazanie czynnikow, od ktorych
uzaleznione jest korzystanie z przystankéw (np. wymog posiadania stosownej umowy). Uregulowanie zasad
oznacza natomiast okreslenie adresatow norm i regul postepowania w przypadku korzystania przez nich
z udostepnionych przystankow. Zarowno warunki, jak i zasady korzystania, o ktéorych mowa w normie
kompetencyjnej wyznaczaja pewien obszar, w ramach ktérego Rada moze je swobodnie ksztaltowac. Nie
oznacza to jednak dowolnosci, albowiem Rada ma obowigzek Scisle trzymad si¢ ram wyznaczonych
zaré6wno przez ustawe, jak i natur¢ materii, ktérg w ramach danego upowaznienia ustawowego reguluje.

W § 3 ust. 4 zalagcznika nr 2 do uchwaly Rada Gminy Kotla postanowita, ze: ,,Umieszczenie tablicy
z rozktadem jazdy oraz jej utrzymanie w nalezytym stanie technicznym nalezy do przedsigbiorcy (operatora,
przewoznika)”.

Zdaniem Organu Nadzoru wskazanym przepisem zatacznika nr 2 do uchwaly Rada Gminy Kotla
przesadzita faktycznie o tym, kto ponosil bedzie koszty zwiazane z zamieszczaniem informacji dotyczacych
rozkladow jazdy na przystankach. Niewatpliwie bowiem umieszczanie i utrzymanie w nalezytym stanie
technicznym tablic z rozkladem jazdy bedzie wigzato si¢ z ponoszeniem odpowiednich kosztow.
Kwestionowanym zapisem uchwaty zdecydowano wiec (w sposob dorozumiany), ze stosowne koszty
ponosi¢ bedzie korzystajacy z przystanku operator lub przewoznik.

W ocenie organu nadzoru postanowienie § 3 ust. 4 zalacznika nr 2 do uchwaty wykracza poza zakres
upowaznienia przyznanego Radzie na podstawie art. 15 ust. 2 ustawy, co uzasadnia stwierdzenie jego
niewaznosci. Przytoczony przepis uchwaty nie dotyczy bowiem warunkéw 1 zasad korzystania
z przystankow komunikacyjnych lecz zasad umieszczania informacji z rozkladem jazdy na przystankach
komunikacyjnych przy jednoczesnym arbitralnym rozstrzygnigciu kwestii zwigzanych z ich utrzymaniem.

Ponadto nalezy zauwazy¢, Zze na podstawie § 17 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Transportu, Budownictwa
i Gospodarki Morskiej z dnia 10 kwietnia 2012 r. w sprawie rozktadow jazdy (Dz. U. z 2012 r. poz. 451) -
,,Ponoszenie kosztow zwigzanych z zamieszczaniem informacji dotyczacych rozktadow jazdy na przystanku
komunikacyjnym lub dworcu oraz w systemie informacji dla pasazera, w transporcie drogowym oraz innym
szynowym, odbywa si¢ na podstawie umowy”. W tym miejscu nalezy réwniez wskaza¢ na art. 353! ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121), zgodnie z ktérym strony zawierajace
umowe moga utozy¢ stosunek prawny wedtug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel nie sprzeciwialy si¢
wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspolzycia spotecznego. Zasada ta, przyznajaca
stronom swobode w ksztaltowaniu lgczacego je stosunku umownego, musi mieé¢ takze zastosowanie
w przypadku umow, w ktorych jedng ze stron bedzie Gmina. Tres¢ kwestionowanego zapisu uchwaty,
zawierajagca elementy umowy cywilnoprawnej, ktora ma by¢ dopiero zawarta przez kontrahentow
w przysztosci, nie pozostawia stronom tej umowy zadnej swobody w tym zakresie, stawiajac Wojta Gminy
(jako strong tej umowy; szczegdtowo o tym, kto sktada o$wiadczenie woli w sprawach majgtkowych
w imieniu gminy rozstrzyga art. 46 ustawy o samorzadzie gminnym) jedynie w roli technicznego
wykonawcy. W tym swietle niedopuszczalnym jest, aby strony przysziej umowy tj. operator publicznego
transportu zbiorowego lub przewoznik nie mieli wplywu na jej tres¢, z uwagi na to, ze jej postanowienia
reguluje podjeta uchwata rady gminy narzucajgca jednostronne rozwigzanie dla strony umowy.
Ksztaltowanie postanowien umowy powinno mie¢ miejsce przy jej zawieraniu, a nie w uchwale bedacej
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aktem prawa miejscowego, ktory podejmowany jest w oparciu o norme¢ ustawowsg. Zatem o tym, do kogo
bedzie nalezalo umieszczanie i utrzymywanie w nalezytym stanie technicznym informacji z rozkladem
jazdy, 1 co z tym zwigzane — ponoszenie w tym zakresie odpowiednich kosztéw, postanowi¢ mozna
w stosownej umowie, a nie w przepisach przedmiotowej uchwaty.

Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie W wyroku z dnia 3 marca 2008 r. sygn. | OSK 1873/07
uznal, iz: ,,Organ wladzy wykonawczej wykonujacy kompetencje prawodawcza zawarta w upowaznieniu
ustawowym jest obowigzany dziala¢ $cisle w granicach tego upowaznienia. Nie jest upowazniony ani do
regulowania tego, co zostalo juz ustawowo uregulowane, ani tez do wychodzenia poza zakres upowaznienia
ustawowego.”.

Zgodnie z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy wiladzy publicznej dziataja w granicach
i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie
naruszata innych przepisow ustawy. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad
demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepisow
regulujacych dang dziedzing.

Realizujac kompetencj¢ organ stanowiacy musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu.
Odstapienie od tej zasady narusza zwiazek formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym, a ustawa,
co z reguly stanowi istotne naruszenia prawa. Zaréwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie
ugruntowal si¢ poglad dotyczacy wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje sie
dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii. Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000
r. (K25/99, OTK 2000/5/141): Stosujac przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszacych si¢ do zrédel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak: zakaz
domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz
zasade gloszaca, ze wyznaczenie jakiemu$ organowi okre§lonych zadan nie jest roéwnoznaczne
z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych stuzacych realizowaniu tych zadan

(..

Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze § 3 ust. 4 zatgcznika nr 2 do uchwaty podjety zostat z istotnym
naruszeniem art. 15 ust. 2 ustawy w zw. z art. 353" Kodeksu cywilnego w zw. z § 17 ust. 1 rozporzadzenia
Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej w sprawie rozktadow jazdy, co uzasadnia
stwierdzenie jego niewaznosci.

W § 3 ust. 5 zalacznika nr 2 do uchwaly wskazano: ,,Zabrania si¢ umieszczania na przystankach
plakatow, reklam i innych informacji niz te, ktoére dotycza rozktadu jazdy.”.

Zgodnie z normg upowazniajacg z art. 15 ust. 2 ustawy do kompetencji Rady Gminy Kotla nalezy:
,»Okreslenie przystankow komunikacyjnych i dworcow oraz warunkow i zasad korzystania, o ktorych mowa
w ust. 1 pkt 6, nastgpuje w drodze uchwaty podjetej przez wlasciwy organ danej jednostki samorzadu
terytorialnego.”.

Przepis § 3 ust. 5 zatgcznika nr 2 do uchwaly nie stanowi jednak wykonania kompetencji prawodawcze;j,
poniewaz nie odnosi si¢ w zaden sposob do warunkow 1 zasad korzystania z przystankow komunikacyjnych.
Okresla on zachowania zakazane, ktore maja charakter powszechny i dotycza ochrony porzadku na
przystankach. Tymczasem zachowania opisywane w uchwale stanowig wykroczenie opisane w art. 63a § 1
Kodeksu wykroczen, ktory stanowi: ,,Kto umieszcza w miejscu publicznym do tego nieprzeznaczonym
ogloszenie, plakat, afisz, apel, ulotke, napis lub rysunek albo wystawia je na widok publiczny w innym
miejscu bez zgody zarzadzajacego tym miejscem, podlega karze ograniczenia wolnosci albo grzywny”.
Oznacza to, ze w akcie prawa miejscowego powtorzono, i to z modyfikacja, regulacj¢ ustawowa, co stanowi
podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci przepisu modyfikujagcego. Modyfikowanie regulacji ustawowych
(a nawet ich powtarzanie i uzupelnienie) przez przepisy uchwaty jest zas wadliwe 1 dezinformujace. Moze
prowadzi¢ bowiem do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji przepisow. Trzeba
liczy¢ si¢ z tym, ze zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go
zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim
kontekscie, zjawisko modyfikacji i powtarzania w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach
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hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. W orzecznictwie sadéw administracyjnych
wielokrotnie wskazywano, ze modyfikacja przypisow ustawowych stanowi istotne naruszenie prawa (wyrok
NSA z dnia 16 czerwca 1992 r., II SA 99/92, LEX nr 10348; wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r., II
SA/Wr 1179/98, LEX nr 39509; wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., Il SA/Wr 2572/02, LEX nr 166989;
wyrok NSA z dnia 26 lutego 2010 r., 11 OSK 1966/09, LEX nr 591998).

Organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazda norma
kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszata innych przepisow ustawy. Zakres upowaznienia
musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach
1 na podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dang dziedzine.

Biorac pod uwage powyzsze orzeczono jak w sentencji.
Od niniejszego rozstrzygniecia przyshuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we

Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego doreczenia, ktérg nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru - Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
P. Hreniak
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