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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE
z dnia 23 grudnia 2025 r.

Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w skladzie nastgpujagcym: Przewodniczacy SNSA Jerzy
Solarski Sedziowie WSA Joanna Zdrzatka /spr./ WSA Piotr Godlewski Protokolant starszy sekretarz sagdowy
Joanna Kulasa po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 3 grudnia 2024 r. sprawy ze skargi Bartosza Paczochy na
uchwat¢ Rady Miasta Tarnobrzega z dnia 31 maja 2012 r. nr XXV1/372/2012 w przedmiocie ustalenia cen za
ustugi przewozowe 0s6b 1 bagazy, uprawnien do ulgowych i bezptatnych przejazdow oraz optat dodatkowych
w komunikacji miejskiej 1. stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty; Il. zasagdza od Miasta Tarnobrzega na
rzecz skarzacego Bartosza Paczochy kwote 300 zt /slownie: trzysta zlotych/ tytulem zwrotu kosztow
postepowania sagdowego.

Uzasadnienie

UZASADNIENIE Rada Miasta Tarnobrzega, dziatajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. osamorzadzie gminnym (Dz.U. z2001r. Nr 142, poz.1591 ze zm. - dalej: "u.s.g."),
art. S ust. 1 ustawy zdnia Slipca 2001r. ocenach (Dz. U. z2001r. Nr97, poz. 1050ze zm.),
art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy zdnia 20 grudnia 1996r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z2011r. Nr45,
poz. 236 ze zm. — "u.g.k."), art. 34a ust. 2 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. Prawo przewozowe (Dz. U.
z 2000 r. Nr 50, poz. 601 ze zm. — "P.p."), art. 18a ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym
(Dz. U. 22007 r. Nr 125, poz. 874 ze zm. — "u.t.d.") oraz art. 15 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r.
o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 5 poz. 13 ze zm. - "u.p.t.z."), podjeta 31 maja 2012 r.
uchwate Nr XXVI/372/2012 w sprawie ustalenia cen za ustugi przewozowe o0séb i1bagazu, uprawnien do
ulgowych i bezplatnych przejazdow oraz optat dodatkowych w komunikacji miejskiej. Wykonanie uchwaty
zostato powierzone Prezydentowi Miasta Tarnobrzeg. Weszta w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Podkarpackiego (Dz. Urz. Wojew. Podkarp. z 10 lipca 2012 r.,
poz. 1533). Pismem z 21 maja 2024 r. Bartosz Paczocha (dalej: "skarzacy") ztozyt do organu wezwanie do
usunigcia naruszen prawa przez te uchwatg, zmieniong uchwatami nr XXVI1/398/2012 z 28 czerwca 2012 r., nr
XXIX/415/2012 z27 wrze$nia 2012 r., nr XXXVI/492/2013 z 4 stycznia 2013 r., nr XXIV/223/2016 z 25
lutego 2016 r., nr XXVII1/264/2016 z 31 maja 2016 r., nr VIII/69/2019 z 27 lutego 2019 r., nr XXVI1/297/2020
z 20 maja 2020 r. Zarzucil naruszenie: 1. art. 50a ust. 1 u.p.t.z. w zw. z art. 7, art. 94 Konstytucji RP poprzez:
- wprowadzenie bez podstawy prawnej oplaty za zakup biletu u kierowcy - zréznicowanie optat w zaleznoS$ci
od miejsca zakupu biletu, - uregulowanie bez podstawy prawnej ulg izwolnien ustawowych w pewnym
zakresie w sposob niekorzystny, okreslenie bez podstawy prawnej rodzajow dokumentdéw uprawniajacych do
ulg izwolnien ustawowych (w pewnym zakresie w sposob mniej korzystny), - okreslenie bez podstawy
prawnej rodzajow dokumentow uprawniajacych do ulgi i zwolnien, - niewprowadzenie ulg i zwolnien, ktore sa
konieczne ze wzgledu na zasade réwnoSci wobec prawa (ograniczona swoboda rady gminy w $wietle
upowaznienia zawartego w art. 50a u.p.t.z., interpretowanego w zgodzie z konstytucyjng zasadg rownosci
wobec prawa); 2. art. 34a ust. 1 pkt 2 w zw. z ust. 2 P.p. poprzez nieokreslenie sposobu ustalania wysokosci
przyshugujacej przewoznikowi oplaty manipulacyjnej; 3. art. 34a ust. 1 pkt 1 w zw. zust. 2 P.p. - poprzez
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okreslenie sposobu ustalania wysokosci oplat dodatkowych bez uwzglednienia kryteriow ustawowych (nie
majac na uwadze zroznicowania wysokosci optat dodatkowych w zaleznos$ci od strat poniesionych przez
przewoznika ipowodu nalozenia optaty dodatkowej); 4. art. 94 Konstytucji RP - poprzez unormowanie
przypadkow "spowodowania bez uzasadnionej przyczyny zatrzymania lub zmiany $rodka transportu" pomimo
braku upowaznienia zawartego w ustawie; 5. art. 19 ust. 1 ustawy z 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych
- poprzez nieprzedstawienie projektu uchwaly (pierwotnej ani uchwat zmieniajacych) do zaopiniowania
zwigzkom zawodowym; 6. art. 58 ust. 2 u.s.g. - poprzez niewskazanie zrodet finansowania, z ktérych ulgi
i zwolnienia zostang pokryte; 7. naruszenie art. 16 ust. 3 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych iniektéorych innych aktow prawnych - poprzez upowaznienie przewodniczacego rady do
ogloszenia tekstu jednolitego. Wobec braku odpowiedzi organu na wezwanie Bartosz Paczocha ztozyt do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie skarge na powyzej opisang uchwate. Kwestionowanej
uchwale zarzucil naruszenie: 1. art. 50a ust. 1 u.p.t.z. wzw. zart. 7, art. 94 Konstytucji RP poprzez: a)
wprowadzenie bez podstawy prawnej optaty za zakup biletu u kierowcy - zréznicowanie optat w zaleznosci od
miejsca zakupu biletu, b) uregulowanie bez podstawy prawnej ulg izwolnien ustawowych (w pewnym
zakresie w sposob mniej korzystny), c¢) okresSlenie bez podstawy prawnej rodzajow dokumentow
uprawniajacych do ulg i zwolnien; d) niewprowadzenie ulg i zwolnien, ktérych wprowadzenie w komunikacji
migjskiej jest konieczne ze wzgledu na zasadg réwnosci wobec prawa (ograniczona swoboda rady gminy
w $wietle upowaznienia zawartego w art. 50a u.p.t.z., interpretowanego w zgodzie z konstytucyjna zasada
rownosci wobec prawa); 2. art. 34a ust. 1 pkt 2 w zw. z ust. 2 P.p. poprzez nieokreslenie sposobu ustalania
wysokosci przystugujacej przewoznikowi optaty manipulacyjnej; 3. art. 34a ust. 1 pkt 1 wzw. z ust. 2 P.p.
poprzez okreslenie sposobu ustalania wysokos$ci optat dodatkowych bez uwzglednienia kryteriow ustawowych
(nie majac na uwadze zréznicowania wysokosci optat dodatkowych w zaleznosci od strat poniesionych przez
przewoznika i powodu nalozenia optaty dodatkowej); 4. art. 94 Konstytucji RP - poprzez unormowanie
przypadkéw spowodowania bez uzasadnionej przyczyny zatrzymania lub zmiany $rodka transportu pomimo
braku upowaznienia zawartego w ustawie; 5. art. 19 ust. 1 ustawy z 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych
- poprzez nieprzedstawienie projektu uchwaty (pierwotnej ani uchwat zmieniajacych) do zaopiniowania
zwigzkom zawodowym; 6. naruszenie art. 58 ust. 2 u.s.g. - poprzez niewskazanie zrddet finansowania,
z ktorych ulgi izwolnienia zostang pokryte; 7. naruszenie art. 16 ust. 3 ustawy zdnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktow normatywnych iniektérych innych aktéw prawnych - poprzez upowaznienie
przewodniczacego rady do ogloszenia tekstu jednolitego. Wobec powyzszych zarzutow skarzacy zwrdcit si¢
o stwierdzenie niewaznosci uchwaty w catosci, zasgdzenie kosztow postepowania wedlug norm przepisanych.
Z ostroznosci procesowej, na wypadek gdyby Sad nie podzielit pogladu o posiadaniu kompetencji do
rozstrzygania wtej kwestii iuznal, ze zarazem nie dojdzie do naruszenia prawa do sadu
(art. 45 ust. 1 Konstytucji RP), obejmujgcego prawo do uzyskania orzeczenia konczacego postgpowanie
w rozsadnym czasie ("rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki") skarzacy zwrocit si¢ by na podstawie
art 193 Konstytucji RP — Sad wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym co do zgodno$ci art
1 ust. 2 ustawy z20 czerwca 1992 r. o uprawnieniach do ulgowych przejazdéow srodkami publicznego
transportu zbiorowego ("u.u.u.p.") z Konstytucja RP, a zwlaszcza jej art. 32 (normujacym zasade rownosci
wobec prawa izakazu dyskryminacji). W obszernym uzasadnieniu skarzacy rozwinal powyzsze zarzuty.
Odnoszac si¢ do zarzutu wprowadzenia bez podstawy prawnej optaty za zakup biletu u kierowcy —
zréznicowanie optat w zaleznosci od miejsca zakupu biletu skarzacy wskazat, ze wlasciwa podstawa podjecia
uchwaly, mimo Ze nie zostata ona wskazana przez rade, byt art. 50a ust. 1 u.p.t.z. Zgodnie z nim rada gminy
posiada kompetencje do ustalenia "cen za uslugi przewozowe". W kategorii "ceny za ushugi przewozowe"
nie miesci si¢ ustalanie ceny za sam zakup biletu u kierowcy, co uczynita Rada w § 2 uchwaty, réznicujac
optate za jednorazowy przejazd w zaleznosci od tego czy sprzedazy dokonano u kierowcy, czy w innym
punkcie. Sama sprzedaz biletu nie stanowi ustugi przewozowej. Obywatel korzystajacy z transportu
publicznego gminnego, celem skorzystania z ustugi przewozu, jest obowigzany jedynie do uiszczenia opflaty,
bedacej ekwiwalentem za przejazd. Enumeratywny katalog innych niz cena optat zwigzanych z gminnym
regularnym przewozem osob, ktoére rada gminy moze wprowadzaé, okresla art. 34a ust. 1 P.p. Na jego
podstawie rada jest uprawniona do okreslania sposobu ustalania wysokos$ci okreslonych w tym przepisie optat
dodatkowych oraz sposobu ustalania wysoko$ci optaty manipulacyjnej. Zadna z wymienionych w przepisie
optat nie obejmuje oplaty za to, ze bilet sprzedaje kierowca. Optata manipulacyjna, zgodnie ze wskazanym
wyzej przepisem dotyczy "ponoszonych kosztéw czynno$ci zwigzanych ze zwrotem lub umorzeniem optaty
dodatkowej", a wigc nie dotyczy optaty za zakup biletu u kierowcy. Wprowadzajac "optate manipulacyjng" za
zakup biletu u kierowcy inadajac jej wlasne znaczenie, Rada Miasta w sposob istotny wykroczyta poza
przepisy powszechnie obowiazujacego prawa — art. 50a u.p.t.z. oraz art. 34a P.p. Odno$nie regulowania,
w pewnym zakresie, w sposdb mniej korzystny ulg i zwolnien zagwarantowanych na poziomie ustawowym,
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skarzacy wyjasnil, ze szereg przepisOw prawa na poziomie ustawowym wprowadza ulgi izwolnienia
w komunikacji miejskiej. Takie przepisy ustawowe stanowia granice upowaznienia zawartego w art. 50a
u.p.t.z. Materia taka, jako materia ustawowa, nie moze by¢ ani powtarzana, ani tym bardziej modyfikowana na
niekorzy$¢ uprawnionych przez akty podustawowe. W przedmiotowej sprawie Rada Miasta Tarnobrzega
usitujac powtdrzy¢ materi¢ ustawowg dotyczaca ulg i zwolnien, mimo ze nie ma do tego podstawy prawnej,
zawezila krag oso6b uprawnionych, jak rowniez zakres przedmiotowy ulg i zwolnien. Wyjasnil, ze ulgi dotycza
wszystkich optat za przewdz osoby uprawnionej: zarbwno w ramach biletu jednorazowego, jak i wszystkich
biletow okresowych, zar6wno na jedng linig, jak i na wiecej linii. W sprzecznosci z tym pozostaja § 3 ust. 2, 4,
6 17 uchwaty, ktore okreslaja znizke w wysokosci tylko 40% na poszczegdlne bilety ulgowe okresowe - cena
biletu okresowego ulgowego stanowi bowiem w mysl powyzszych przepisow 60% ceny biletu okresowego
normalnego. Niektore ulgi, ktore przyshugiwaty juz na poziomie ustawowym, zostaty wprowadzone uchwata
Rady Miasta Tarnobrzega na dlugo po wejsciu w zycie samej ulgi ustawowej. Przez okreslony czas
w Tarnobrzegu nie obowigzywaly one pomimo stosownych norm ustawowych. Wyeliminowanie z obrotu
prawnego wadliwych przepisow uchwaly potwierdzi poglad, ze ulgi te zaleza 1 zawsze zalezaly od uregulowan
ustawowych, a nie od decyzji wladz lokalnych. Rada Miasta okreslita w tabeli rowniez rodzaje dokumentow
uprawniajacych do ustawowych ulg izwolnien. Tymczasem to ustawodawca, ktory okreslit dane ulgi
i zwolnienia, uregulowat tego typu dokumenty. Rada Miasta Tarnobrzega nie miata do tego prawa. Jesli
ustawodawca wprost nie okreslit takich dokumentow, to pozostawit pasazerowi swobode dowodzenia swojego
statusu, uzalezniajac ulge lub zwolnienie jedynie od rzeczywistego posiadania okreslonego statusu, a nie od
okreslonych formalnosci. Skarzacy podkreslit takze, ze uchwata jest wadliwa w zakresie w jakim powtarza
unormowania ustawowe. Tymczasem konieczne jest precyzyjne ustalenie czy ulga lub zwolnienie wynika
z ustawodawstwa czy prawodawstwa lokalnego. Takie sformutowanie aktu prawa miejscowego oznacza, ze
organy miasta traktujg ulgi i zwolnienia za obowigzujace dopiero, gdy rada miasta wprowadzi je moca wilasnej
uchwaly, nie respektujac przy tym tego, ze zwolnienia i ulgi przystuguja ex lege, niezaleznie od dziatan rady.
W kwestii dokumentoéw uprawniajagcych do ulgi skarzacy wyjasnil, Ze niektore przepisy na poziomie
ustawowym okreslajg wprost dokumenty uprawniajace do ulg izwolnien w komunikacji miejskiej. Tym
bardziej nie moze ich okresla¢ prawodawca lokalny. Mimo to Rada Miasta okreslita w uchwale, w tabeli 11 2
zatgcznika nr 1 do uchwaty dokumenty upowazniajace do korzystania z wszystkich uprawnien. Ustawodawca
w art. 6 u.u.u.p. upowaznit odpowiednich ministréw do okreslenia dokumentéw uprawniajacych do ulg
1 zwolnien i takie akty wydano. Skarzacy wskazatl, ze z art. 50a ust. 1 u.p.t.z. wynika kompetencja rad gmin do
okreslenia ulg i zwolnien i w tym zakresie w kwestionowanej uchwale doszto do naruszenia prawa. Wskazujac
na grupy osob uprawnionych wskazat, ze sg to grupy, ktore ustawodawca uprzywilejowuje na gruncie u.u.u.p.
Jednak mocg art. 1 ust. 2 u.u.u.p. zastrzegl, ze przepisow tej ustawy nie stosuje si¢ do komunikacji miejskie;j.
Do ulg izwolnien okre$lonych w u.u.u.p sa uprawnieni korzystajacy z publicznego transportu krajowego,
atakze publicznego transportu powiatowego, wojewoddzkiego oraz gminnego niemiejskiego. Z zakresu
zastosowania ustawy wylaczono natomiast jedynie komunikacje miejska, przy jednoczesnym stosowaniu
ustawy do komunikacji powiatowej, wojewodzkiej oraz gminnej niemiejskiej. Godzi to w zasade réwnosci
wobec prawa okreslona w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP. Korzystajacy zkomunikacji miejskiej, przede
wszystkim mieszkancy miast, sag bowiem gorzej traktowani niz korzystajacy z komunikacji publicznej innych
jednostek samorzadu terytorialnego, gdyz nie majg zagwarantowanych tych samych uprawnien okreslonych
w u.u.u.p. Swiadezy tez o nieréwnym traktowaniu samych jednostek samorzadu terytorialnego w zaleznosci od
tego czy sa miastami, czy nie. Jednostki niebedace miastami musza znosi¢ poczynione w ustawie ulgi
i zwolnienia w komunikacji publicznej, czego nie muszg czyni¢ jednostki bedace miastami. Gminy, ktore sa
miastami i §wiadczg ushugi transportu publicznego powinny by¢ traktowane w sposéb podobny jak gminy,
ktore nie sa miastami. Konieczne jest eliminowanie na poziomie gmin bgdacych miastami negatywnych
skutkéw braku w powyzszym zakresie zwolnien na poziomie ustawowym. W ocenie skarzacego wystarczajaca
jest jednak - zwlaszcza w kontekScie zapewnienia skutecznej ochrony sadowej - prokonstytucyjna realizacja
przez rady gminy upowaznienia ustawowego okreslonego w art 50a ust. 1 u.p.t.z., zapewniajaca zasadg
réwnosci wobec prawa. Obowigzkiem rady miasta (a nie jedynie uprawnieniem), celem zapewnienia realizacji
konstytucyjnie gwarantowanej réwnosci wobec prawa, jest wprowadzenie ulg na rzecz tych podmiotow,
w zakresie przewidzianym u.u.u.p. Zakres swobody prawodawczej wynikajacej z upowaznienia ustawowego
okreslonego w art 50a ust 1 u.p.t.z. jest zawezony i przewiduje obligatoryjne uwzglednienie ulg i zwolnien
okreslonych wu.u.u.p. W efekcie rada gminy musi przewidzie¢ wskazane zwolnienia. Skoro akt prawa
miejscowego nie zawiera obligatoryjnego elementu - obligatoryjnego zwolnienia, to jest w catosci dotknigty
wada niewaznoséci. Skarzacy podkreslil, Zze art. 58 u.s.g. stanowi, ze uchwaty i zarzadzenia organéw gminy
dotyczace zobowiazan finansowych wskazuja zrodia, z ktorych zobowigzania te zostana pokryte. Zaskarzona
uchwata (ani uchwaly ja zmieniajace, poza uchwata nr XXIV/223/2016 iuchwalg nr XXVII/297/2020)



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Podkarpackiego -4 - Poz. 485

nie wskazuje zrodet pokrycia takich zobowigzan. Jednoczesnie jednak uchwata dotyczy cen za ushugi
przewozowe, odnosnie do ktorych istnieja ustawowe ulgi i zwolnienia. Nadto Rada wprowadza wlasne ulgi
1 zwolnienia. Wszystkie te ulgi i zwolnienia muszg zosta¢ zrekompensowane przewoznikowi-operatorowi na
zasadach okreslonych w u.p.t.z. Uchwata dotyczy zobowigzan finansowych ipowinna wskazywac zrodia,
z ktorych takie zobowigzania zostang pokryte. Jest to zatem element konieczny tego typu uchwal. Jednoczesnie
Rada nie mogta §wiadomie - tzn. znajac konsekwencje finansowe podjecia uchwaty, a wiec konkretne kwoty,
jakie ze srodkow publicznych beda musiaty zostac na to przeznaczone - podja¢ decyzji o okreslonych cenach za
ustugi przewozowe, ktora bezposrednio rzutuje na wysoko$¢ ponoszonych przez gmin¢ oplat z tytutu ulg
i zwolnien. Zdaniem skarzgcego naruszono wigc jednoczes$nie procedure podejmowania uchwaty. Skarzacy
wskazal takze, ze zgodnie z art. 34a ust. 1 pkt 2 w zw. z ust. 2 P.p., rada gminy w odniesieniu do gminnego
regularnego przewozu osob winna okresli¢ sposob ustalania wysokosci przystugujacej przewoznikowi optaty
manipulacyjnej, majac na uwadze ponoszone koszty czynnosci zwigzanych ze zwrotem lub umorzeniem optaty
dodatkowej. Za realizacje tej kompetencji nie mozna uzna¢ § 6 ust. 5 uchwaty. Rada nie okreslita bowiem
sposobu ustalania wysokos$ci tej optaty, uwzgledniajac kryteria wskazane w przepisie a powielita jedynie
kryteria, ktére ma obowiazek wzig¢ pod uwage pobierajacy t¢ optate oraz podata maksymalng wysoko$¢ tej
optaty, odsytajac do oplaty dodatkowej. Rada Miasta byta zobligowana jednoznacznie okresli¢ sposob ustalania
wysokosci optaty, anie okres$la¢ tylko maksymalng wysoko$¢ oplaty, do czego nie daja podstaw przepisy
prawa. W analizowanym przypadku Rada w istocie subdelegowata te kompetencje na podmiot pobierajacy te
oplate, wyposazajac zarazem go bez podstawy prawnej w luz decyzyjny. Rada nie wykazala tez, chociazby
w uzasadnieniu, do uchwaly, ze zgodnie z dyspozycja art. 34a ust. 1 pkt 2 w z w. z ust. 2 P.p. miala na uwadze
ponoszone koszty czynnos$ci zwigzanych ze zwrotem lub umorzeniem oplaty dodatkowej. Rada nie wykazata
takze, ze zgodnie zdyspozycja art. 34a ust. 1 pkt2 wzw. zust. 2 P.p. miala na uwadze zrdéznicowanie
wysokosci optat dodatkowych w zalezno$ci od strat poniesionych przez przewoznika i powodu nalozenia
optaty dodatkowej. Brak jest jakichkolwiek obliczen, analiz lub nawet zalozen, co dowodzi, ze nie wzicta
powyzszego pod uwagg. Dotyczy to zwlaszcza strat poniesionych przez przewoznika, ktorych, Rada
nie probowata nawet oszacowac i na tej podstawie okresli¢ sposob ustalenia optat, mimo ze Rada ma prawny
obowiazek wzia¢ to pod uwage. Przepisy § 6 ust. 1-4 uchwaly istotnie naruszajg prawo. W mysl art. 34a
ust. 1 pkt 1 lit. d P.p. rada gminy w odniesieniu do gminnego regularnego przewozu osob powinna okresli¢
sposob ustalania wysokosci optat dodatkowych pobieranych wrazie spowodowania, bez uzasadnionej
przyczyny, zatrzymania lub zmiany trasy $rodka transportu. Powyzszy przepis nie daje jednak kompetencji
radzie gminy do normowania przypadkow, kiedy takie sytuacje zachodza — co Rada uczynita w§
6 ust. 4 uchwaly. Skarzacy wskazal nadto, ze uchwata zostata podjeta z naruszeniem ustawowo okreslonej
procedury. Projekt nie zostal zaopiniowany przez zwigzki zawodowe (tak samo projekty uchwat
zmieniajacych), czego wymaga art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwiazkach zawodowych (Dz. U.
7 2022 r., poz. 854 ze zm. — dalej: "u.z.z."). Uchwata podlega zaopiniowaniu przez zwiazki zawodowe, gdyz jej
tre$¢ jest objeta ich zadaniami. Koszty przewozu miejskim transportem publicznym stanowig istotne koszty
ponoszone na co dzien przez pracownikéw w zwigzku z dojazdem do pracy i z powrotem z pracy. Do tego celu
w zasadniczej czgsci jest wykorzystywany transport publiczny. Zwigzki zawodowe, jako organizacje, powotane
do reprezentowania i obrony praw oraz interesow zawodowych i socjalnych pracownikow, mialy zatem prawo
si¢ wypowiedzie¢ w przedmiocie niniejszej uchwaly, w trybie art. 19 ust. 2-3 u.z.z., ktérg to opini¢ rada
powinna rozwazy¢. Brak byto takze podstaw do upowaznienia Przewodniczacego Rady Miasta Tarnobrzega
w § 3 uchwaly XXVII/297/2020 do "sporzadzania tekstu jednolitego uchwaty [...], w formie Obwieszczenia,
ktore podlega ogloszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Podkarpackiego" oraz w § 3 uchwaty
VIII/69/2019 do "sporzadzenia i ogloszenia tekstu jednolitego uchwaty [...], w formie Obwieszczenia ktore
podlega ogtoszeniu w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Podkarpackiego". Z kompetencji tej
przewodniczacy rzeczywiscie skorzystal "wydajac" obwieszczenie Przewodniczacego Rady Miasta
Tarnobrzega nr 2/2020 z dnia 24 lutego 2020 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu uchwaly w sprawie
ustalenia cen za uslugi przewozowe 0sob i bagazu, uprawnien do ulgowych i bezptatnych przejazdéw oraz
optat dodatkowych w komunikacji miejskiej. Tymczasem zgodnie z art. 16 ust. 3 ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktow prawnych, teksty jednolite aktow normatywnych innych niz ustawa
oglasza organ wilasciwy do wydania aktu normatywnego. Do wydania aktu normatywnego dotyczacego cen za
ustugi przewozowe w publicznym transporcie zbiorowym w zakresie zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej w gminnych przewozach pasazerskich zgodnie z art. 50a ust. 1 u.p.t.z. jest upowazniona rada gminy,
a zatem to ona jest organem upowaznionym do ogloszenia tekstu jednolitego tego aktu. W przypadku aktow
prawa miejscowego ma to istotne znaczenie zuwagi na to, ze uchwaly rad (a nie obwieszczenia
przewodniczacych rad), a wigc w szczegdlnosci uchwaty o ogloszeniu tekstu jednolitego aktu normatywnego,
podlegaja stosownie do wlasciwosci nadzorowi wojewody albo regionalnej izby obrachunkowej. Wydanie aktu
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w nieprzewidzianej prawem formie i przez organ niewlasciwy, czyni nadzér w zakresie zgodnosci z prawem
(szczegolnie co do prawidlowosci tekstu jednolitego) niemozliwym. Obwieszczenie dotyczace ogloszenia
tekstu jednolitego jako akt wydany przez organ do tego nieupowazniony, a objety kompetencja rady, ktdéra
wladna jest podja¢ w tej kwestii uchwale, jako razaco naruszajace art. 16 ust. 3 ww. ustawy, nie ma mocy
urzedowego tekstu jednolitego. Wskazanie tego Radzie przez sad potwierdziloby wadliwo$¢ takiej praktyki
1 powinno stanowi¢ podstawe do usunigcia obwieszczenia nr 2/2020 z Dziennika Urzedowego Wojewodztwa
Podkarpackiego. Jest to tym bardziej zasadne, ze wnikliwa analiza "tekstu jednolitego" ogloszonego przez
przewodniczacego Rady Miasta Tarnobrzega wskazuje na niezgodno$¢ tekstu ogloszonego w dzienniku
urzedowym z tekstem aktu uwzgledniajagcym wszystkie zmiany dokonane do czasu ogloszenia tekstu
jednolitego (art. 18 ustawy o oglaszaniu aktoéw normatywnych). Poza licznymi réznicami interpunkcyjnymi,
pomija on niektore fragmenty obowigzujacego tekstu aktu, a niektore zmienia. Koncowo skarzacy wywiodt, ze
jako mieszkaniec Tarnobrzega korzystal inadal korzysta z komunikacji miejskiej w Tarnobrzegu i posiada
interes prawny w zaskarzeniu uchwaty. Ponosit i nadal ponosi oplaty wprowadzone skarzong uchwaty, na
zasadach w niej wprowadzonych. Uchwata bezposrednio, w sposob negatywny oddziatuje na jego sytuacje
prawng. Narusza jego uprawnienia wynikajace z prawnej niedopuszczalnosci pobierania optat i regulowania
zasad odptatnosci do czasu podjecia uchwaty z zachowaniem prawnie okreslonych wymogéw proceduralnych
i jedynie w zakresie realizacji upowaznienia ustawowego. W odpowiedzi na skarge Rada Miasta Tarnobrzega
— imieniem ktorej dziata Prezydent Miasta Tarnobrzega zwrdcita si¢ o jej oddalenie. Podkreslita, ze nie ma racji
skarzacy twierdzac, ze zaskarzona uchwata narusza art. 50a ust. 1 u.p.t.z., ktéry to wedle niego byt podstawa
prawng podjecia zaskarzonej uchwaty. Przepis ten w dacie podjecia uchwaty nie obowigzywat, gdyz zostat
wprowadzony ustawg z dnia 9 maja 2014 r. o informowaniu o cenach towaréw i ustug (konkretnie w art. 21 tej
ustawy) i wszedl w zycie 25.07.2014 r. Zaskarzona uchwata zostata podjg¢ta na podstawie wskazanych w niej
przepiséw, w tym art. 15 ust. 1 pkt 10 u.p.t.z., ktéry to jako jeden z elementdow organizowania publicznego
transportu zbiorowego wskazuje ustalanie oplat za przewo6z. Rada Miasta Tarnobrzega w uchwale tej ustalita
wlasnie te optaty - bilety w § 2, § 31§ 5. W ocenie organu, Rada Miasta byla uprawniona do uksztattowania
cen biletow ito wsposob jaki tego dokonata. W okresie podejmowania uchwaly (i obecnie) operator
komunikacji miejskiej na podstawie umowy zobowigzany jest do zapewnienia sieci sprzedazy biletow.
Sprzedaz biletow odbywa si¢ w punktach, ktorych wykaz znajduje si¢ na stronie internetowej, a wobec
wnioskow mieszkancow dodatkowo wprowadzona zostala sprzedaz biletow w autobusach. Cena biletu
w punktach sprzedazy zostata okreslona na kwot¢ mniejszg o 0,40 zt co miato na celu promowanie sprzedazy
biletow w punktach sprzedazy, by ograniczy¢ sprzedaz biletbw w autobusie, co w znaczny sposdb wpltywa na
punktualno$¢ autobuséw na liniach. Uzyte na biletach okreslenie optata manipulacyjna, nie tworzy zadnej
oplaty manipulacyjnej dla pasazerdéw, a tylko stanowi, ze o tyle cena biletu jest wyzsza. Osoba korzystajaca
z komunikacji miejskiej ma wolny wybor, gdzie zakupi bilet. W ocenie organu taka regulacja, wbrew
twierdzeniom skarzacego, jest dopuszczalna imiesci si¢ w ramach prawa do ustalania oplaty za przewoz.
Organ zakwestionowal takze twierdzenia skargi, ze zapis uchwaly w zakresie optat dodatkowych i optaty
manipulacyjnej tj. § 6, naruszat art. 34a ust. 2 w zw. z ust. 1 pkt 1 1 2 P.p. Zdaniem organu zapisy zawarte w §
6 okreslajg sposob ustalania wysokosci optat dodatkowych pobieranych w razie zaistnienia poszczegdlnych
przypadkow okreslonych w ustawie (poprzez okreslenie wysokosci krotnosci ceny biletu w poszczegdlnych
przypadkach), jak réwniez sposob ustalania wysokos$ci przystugujacej przewoznikowi optaty manipulacyjne;j,
majac na uwadze ponoszone koszty czynno$ci zwigzanych ze zwrotem lub umorzeniem oplaty dodatkowe;.
Odnos$nie zarzutu dotyczacego stosowania ulg, rozszerzania lub zawezania grupy osob uprawnionych do
przejazdow, organ podnidst, ze w komunikacji miejskiej nie stosuje si¢ przepisoOw ustawy z dnia 20 czerwca
1992 r. o uprawnieniach do ulgowych przejazdow $rodkami publicznego transportu zbiorowego, co
jednoznacznie okresla sama ustawa w art. 1 ust. 2. Koszty zwigzane z finansowaniem ustawowych uprawnien
do bezptatnych lub ulgowych przejazdow pokrywane sa z budzetu panstwa. Natomiast w komunikacji miejskiej
koszty zwigzane z zastosowaniem ulg pokrywane sg w formie doptaty do komunikacji z budzetu Miasta. Rada
Miasta udzielajac uprawnienia do przejazdow ulgowych lub bezptatnych analizuje ilo$¢ 0sdb uprawnionych do
danej ulgi i na tej podstawie okresla wielko$¢ poniesionych kosztow przez operatora komunikacji miejskie;j,
ktore uwzglednia przy ustalania wynagrodzenia wykonawcy. Wprowadzony do przedmiotowej uchwaty
katalog os6b uprawnionych do przejazdow ulgowych lub bezptatnych uzupeiliany byt systematycznie na
podstawie wnioskow kierowanych do Prezydenta Miasta przez mieszkancow o wprowadzenie ulgi dla grupy
osob. Uchwata nie odzwierciedla pelnego katalogu oséb uprawnionych do ulg ustawowych.  Jako
nieuzasadniony organ ocenit takze zarzut, jakoby zaskarzona uchwata powinna podlega¢ zaopiniowaniu przez
zwigzki zawodowe. W ocenie organu, zwazywszy na materi¢ nig uregulowang jak ibrak na terenie miasta
Tarnobrzega zwiazkéw zawodowych z zadaniami ktorych wigze si¢ zaskarzona uchwata, art. 19 ust. 1 u.z.z.
nie miat zastosowania. W pismie procesowym z 14 pazdziernika 2024 r. skarzacy, odnoszac si¢ do
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argumentacji organu zawartej w odpowiedzi na skarge wyjasnit, ze w momencie podj¢cia zaskarzonej uchwatly
ido dnia 24 lipca 2014 r. obowigzywatl art. 8 ust. 1 ustawy o cenach o brzmieniu niemal identycznym jak
aktualny art. 50a ust. 1 u.p.t.z. Jak podkreslit skarzacy merytoryczne wywody skargi pozostaja w tym zakresie
zasadne. Natomiast argument organu o "promowaniu sprzedazy biletow w punktach sprzedazy" nie miesci si¢
w zadaniach gminy a tym bardziej w upowaznieniu ustawowym do podjecia kwestionowanej uchwaty. Organ
nie ma kompetencji do normowania ulg izwolnien o charakterze ustawowym. Ma obowigzek zurzedu
stosowa¢ powszechnie obowigzujace przepisy prawa. Nie ma wiedzy kto faktycznie korzysta z komunikacji
inie moze w zakresie katalogu osob uprawnionych do przejazdéw ulgowych lub bezptatnych oczekiwa¢ na
inicjatywe obywateli/mieszkancow. Ponadto z komunikacji miejskiej korzystaja nie tylko jej mieszkancy.
Odnosnie argumentu organu w zakresie braku na terenic miasta Tarnobrzega zwigzkéw zawodowych
z zadaniami ktorych wiaze si¢ zaskarzona uchwala skarzacy wskazal, Ze reprezentatywnos$¢ organizacji
zwiazkowych w rozumieniu ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego oznacza, ze maja one charakter
ogolnopolski ireprezentujag osoby wykonujace prace zarobkowa oraz inne osoby na terenie calego kraju,
wlacznie z miastem Tarnobrzeg. W pismie procesowym z 10 grudnia 2024 r. skarzacy podat, Ze na terenie
miasta Tarnobrzega dziatajg zwiazki zawodowe — m. in. NSZZ "Solidarno$¢" Region Ziemia Sandomierska —
Biuro Terenowe w Tarnobrzegu. Projekt zaskarzonej uchwaty powinien zosta¢ przedlozony do zaopiniowania
odpowiednim wladzom statutowym zwigzku. Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie zwazyl co
nastepuje: Zgodnie z art. 1 § 11§ 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(Dz.U. z2024r. poz.1267) sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole
dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowiag inaczej.
Zakres tej kontroli wyznacza art. 134 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm. — zwanej dalej w skrocie "P.p.s.a."). Stosownie do tego
przepisu Sad rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedac zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz
powotang podstawa prawng. Stosownie do art. 3 § 2 pkt5 P.p.s.a., kontrola Sadu obejmuje tez badanie
zgodnosci z prawem uchwatl organdéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz aktow organdéw administracji
rzadowej stanowiacych przepisy prawa miejscowego. Jak stanowi art. 147 § 1 P.p.s.a. sad uwzgledniajac
skarge na uchwale bedaca aktem prawa miejscowego, stwierdza niewaznosc¢ tej uchwaty w catosci lub w czesci
albo stwierdza, ze zostala wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wyltacza stwierdzenie jej
niewazno$ci. Przedmiotem kontroli Sadu w niniejszej sprawie jest uchwata Rady Miasta Tarnobrzeg z dnia
31 maja 2012 r. nr XXVI/372/2012 w sprawie ustalenia cen za ustugi przewozowe 0sdb i bagazu, uprawnien do
ulgowych i bezptatnych przejazdéw oraz optat dodatkowych w komunikacji miejskiej. Zaskarzona uchwata
stanowi akt prawa miejscowego. Poddajac skarge wstepnemu badaniu Sad stwierdzil, Ze spelnione zostaty
warunki formalne do jej wniesienia. Zaskarzona uchwata zostala podjeta 31 maja 2012 r. a zatem przed
wejsciem w zycie ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r., poz. 935), co oznacza, ze w stosunku do niej stosowac nalezy
przepisy art. 52 i art. 53 P.p.s.a. w brzmieniu sprzed tej nowelizacji. W przedmiotowej sprawie ztozenie skargi
poprzedzone zostalo wezwaniem do usunig¢cia naruszenia prawa, ktdre skarzacy skierowal do Rady Miasta
Tarnobrzega 21 maja 2024 r. Wobec braku odpowiedzi organu na wezwanie skarzacy, ztozyl skarge do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie w terminie okres§lonym w art. 53 § 2 P.p.s.a. Skarga
niniejsza zostata wniesiona w oparciu o art. 101 ust. 1 u.s.g., ktéry stanowi, ze kazdy, czyj interes prawny lub
uprawnienie zostaly naruszone uchwalg lub zarzadzeniem podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu
administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwale do sadu administracyjnego. Istota postgpowania ze skargi
przewidzianej w ww. przepisie jest zatem weryfikacja - przy zastosowaniu kryterium legalnosci -
subiektywnego twierdzenia skarzacego, ze uchwata naruszyta jego interes prawny lub uprawnienie. Naruszenie
to obejmuje dwa elementy: 1) negatywny skutek w sferze prawnej skarzgcego poprzez zniesienie,
ograniczenie, uniemozliwienie realizacji jego uprawnienia wynikajacego znormy prawnej badz z aktu
stosowania prawa, 2) niezgodno$¢ zprawem zachowania kompetencyjnego organu gminy, ktére owe
negatywne nastgpstwa w sferze prawnej skarzacego wywotato. Elementy te musza pozostawac¢ w tagcznosci
z soba, co oznacza, ze naruszenie prawa musi by¢ zwigzane z ograniczeniem lub zniesieniem uprawnienia.
Oceniajac dopuszczalno$¢ wniesienia skargi przez Bartosza Paczoche nalezy stwierdzi¢, ze skarzacy
w przedmiotowej sprawie niewatpliwie legitymuje si¢ interesem prawnym, ktory uprawnial go do zlozenia
niniejszej skargi. Jako mieszkaniec Tarnobrzega, korzystajacy z komunikacji miejskiej w Tarnobrzegu jest on
adresatem uchwaly i ma interes prawny w jej zaskarzeniu. Zasady ksztaltowania prawa na obszarze gminy
reguluje art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, stanowiac w zdaniu pierwszym, ze organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organéw. Wyrazona
tam klauzula kompetencyjna uprawniajgca m. in. gmin¢ jako jednostk¢ samorzadu terytorialnego do
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stanowienia aktow prawa miejscowego na podstawie upowaznien ustawowych zostala tez zawarta
w art. 40 ust. 1 u.s.g. W $wietle powyzszych regulacji nie budzi watpliwosci, ze gmina przy tworzeniu aktow
prawa miejscowego zobowigzana jest przestrzegaé zakresu upowaznienia udzielonego jej w ustawie. Ustawa
okresla tez zasady itryb wydawania aktow prawa miejscowego. W hierarchii zrodet prawa akty prawa
miejscowego zajmujg zatem pozycj¢ zalezna, gdyz sa uwarunkowane normami zawartymi w aktach prawnych
wyzszego rzedu, mogg by¢ stanowione wytgcznie na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie (por. D.
Dabek: "Prawo miejscowe samorzadu terytorialnego”, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz - Krakow
2003 r., s. 58). W ramach udzielonej delegacji rada gminy nie moze regulowa¢ kwestii nieprzekazanych do
regulacji i1 jednoczes$nie ma obowigzek uregulowania realizacji zadan jej przekazanych. Uchwata rady gminy
musi bowiem respektowa¢ unormowania zawarte w aktach wyzszego rzedu, a prawo miejscowe moze byc
stanowione w granicach upowaznien zawartych w ustawie (art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP). Wyjasnic¢
takze nalezy, ze akty prawa miejscowego, jako akty prawa powszechnie obowigzujacego maja charakter
generalny 1 abstrakcyjny i1 obejmujg swym zasiggiem wszystkie podmioty funkcjonujace na obszarze ich
obowiagzywania. Zawarte w zaskarzonej uchwale normy prawne ustalajace ceny za ustugi przewozowe i optaty
dodatkowe oraz uprawnienia do korzystania z bezptatnych i ulgowych przejazdéw w publicznym transporcie
zbiorowym w gminnym przewozie pasazerskim majg charakter norm generalnych wyznaczajacych adresatom
tych norm okre§lony sposob zachowania oraz charakter powszechny na terenie gminy i wywolujacy okreslone
skutki prawne. Podkresli¢ wymaga takze, ze art. 91 u.s.g. statuuje zasade, ze tylko istotne naruszenia prawa
skutkuja niewazno$cia uchwaly prowadzaca do jej eliminacji z obrotu prawnego. Za "istotne" naruszenie
prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktore nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym
panstwie prawnym. Do nich zalicza si¢ migdzy innymi naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisdw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak,
Akty nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa NSA 1 pogladéw doktryny,
Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, s. 101-102). W judykaturze za istotne naruszenie prawa, bedace podstawa
do stwierdzenia niewaznos$ci aktu, uznaje si¢ takiego rodzaju naruszenia prawa jak: podjecie uchwaty przez
organ niewlasciwy, brak podstawy do podjecia uchwaty okreslonej tresci, niewtasciwe zastosowanie przepisu
prawnego bedacego podstawa podjecia uchwaty, naruszenie procedury podjecia uchwaly (por. wyroki NSA:
z 11 lutego 1998 r. sygn. akt II SA/Wr 1459/97, z 8 lutego 1996 r. sygn. akt SA/Gd 327/95 ). Stwierdzenie
niewazno$ci uchwaly moze nastapi¢ tylko wtedy, gdy uchwata pozostaje w wyraznej sprzecznosci
z okreslonym przepisem prawnym, co jest oczywiste i bezposrednie oraz wynika wprost z tresci tego przepisu.
Takiego rodzaju sytuacja wystapila w niniejszej sprawie z przyczyn ponizej wywiedzionych. Jak juz wyzej
wskazano przedmiotem skargi jest uchwala dotyczaca ustalenia cen za ustugi przewozowe osob ibagazu,
uprawnien do ulgowych i bezptatnych przejazdoéw oraz optat dodatkowych w komunikacji miejskiej. Zostata
ona podj¢ta na podstawie art. 8 ust. 1 ustawy o cenach, art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k., art. 34a ust. 2 P.p., art. 18a
u.t.d. oraz art. 15 ust. 1 pkt 10 u.p.t.z. Przed odniesieniem si¢ do poszczegdlnych zarzutow skargi wyjasnic
nalezy, ze organizatorem publicznego transportu zbiorowego, stosownie do art. 7 ust. 1 pkt 1 u.p.t.z., jest
gmina. W mys$l art. 7 ust. 4 pkt 1 u.p.t.z. okre§lone w ustawie zadania organizatora wykonuje w przypadku
gminy — wojt, burmistrz lub prezydent miasta. Do zadan organizatora nalezy planowanie rozwoju transportu,
organizowanie publicznego transportu zbiorowego oraz zarzadzanie publicznym transportem zbiorowym,
mozliwo$¢ ustanowienia zintegrowanego systemu taryfowo-biletowego obowigzujacego w jego granicach —
art. 8 u.p.t.z. Organizowanie publicznego transportu zbiorowego polega migdzy innymi na ustalaniu optat za
przewoz oraz innych optat, o ktérych mowa w ustawie z 15 listopada 1984 r. Prawo przewozowe, za usluge
swiadczong przez operatora w zakresie publicznego transportu zbiorowego (art. 15 ust. 1 pkt 10 u.p.t.z.).
Obowiagzujacy w dacie podjecia zaskarzonej uchwaty art. 8 ust. 1 ustawy o cenach stanowit: "Rada gminy moze
ustala¢ ceny urzedowe za ustugi przewozowe w publicznym transporcie zbiorowym w zakresie zadania
o charakterze uzytecznos$ci publicznej w gminnych przewozach pasazerskich oraz za przewozy taksowkami na
terenie gminy. W miescie stolecznym Warszawie uprawnienia te przystuguja Radzie Warszawy." Przepis ten
utracit moc. Aktualnie problematyke te normuje art. 50a u.p.t.z., ktéry dodany zostal przez art. 21 ustawy
z dnia 9 maja 2014 r. (Dz.U. 22014 r., 915), zmieniajacej ustaw¢ o publicznym transporcie drogowym z dniem
25 lipca 2014 r. Aktualnie przepis ten stanowi, ze Rada gminy moze ustala¢ ceny za ustugi przewozowe
w publicznym transporcie zbiorowym w zakresie zadania o charakterze uzytecznosci publicznej w gminnych
przewozach pasazerskich. W mieScie stotecznym Warszawie uprawnienia te przystuguja Radzie Warszawy.
W podstawie prawnej uchwatly powotano réwniez art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. Zgodnie z tym przepisem jezeli
przepisy szczegodlne nie stanowig inaczej, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego postanawiaja
o: wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci
publicznej oraz za korzystanie z obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu
terytorialnego. Wyjasnienia wymaga, ze rownolegle istniejg dwa niezalezne od siebie systemy ustalania cen za
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przewozy $rodkami lokalnego transportu zbiorowego. Pierwszy z nich wynika z art. 8 ust. 1 ustawy o cenach,
drugi za$ przewiduje art. 4 u.g.k. Przepis art. 8 ust. 1 ustawy o cenach stanowi dla rady gminy (miasta)
podstawe dla ustalenia cen urzedowych za uslugi przewozowe transportu zbiorowego oraz za przewozy
taksowkami na terenie gminy, obowigzujacych wszystkich przewoznikow, a wiec bez wzgledu na forme
wlasnosci przewoznika. Powotany przepis przyznaje gminie (miastu) instrument dla regulowania
nieprzekraczalnego poziomu cen obowigzujacego wszystkich przewoznikéw swiadczacych ustugi na terenie
gminy (miasta). Z kolei art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. to norma skierowana wytacznie do podmiotow komunalnych tj.
$wiadczacych na rzecz gminy ustugi komunalne o charakterze uzyteczno$ci publicznej i nie stanowi podstawy
do podjecia uchwaty o charakterze aktu prawa miejscowego (por. wyrok NSA z 6 stycznia 2010 r., II GSK
273/09, LEX 596707). Niewatpliwie z przytoczonych powyzej przepisow wynika uprawnienie Rady Miasta do
podjecia uchwaly majacej na celu ustalenie cen za ustugi przewozowe w publicznym transporcie zbiorowym
w zakresie zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. W rozpoznawanej sprawie skarzacy zarzucit
naruszenie art. 50a ust. 1 u.p.t.z. w zw. z art. 7, art. 94 Konstytucji RP poprzez: a) wprowadzenie bez podstawy
prawnej optaty za zakup biletu u kierowcy - zréznicowanie oplat w zalezno$ci od miejsca zakupu biletu. Jak
wynika z treSci uchwaly Rada Miasta Tarnobrzega w § 2 kwestionowanej uchwaty okreslita ceny biletow
jednorazowych jednoprzejazdowych zakupionych w punktach sprzedazy oraz u kierowcy w autobusie. Cena
biletu zakupionego u kierowcy w autobusie jest wyzsza o 0,40 zt w stosunku do ceny takich samych biletow
zakupionych w punktach sprzedazy. W ocenie Sadu trafne jest stanowisko skarzacego wskazujace, ze zaden
przepis ustawowy nie upowaznia Rady Miasta do ustanawiania cen za ustuge sprzedazy biletu. Uprawnienia
takiego nie przyznaje ani art. 4 ust. 1 pkt2 u.gk., ani obowigzujacy w dacie podjecia uchwaty
art. 8 ust. 1 ustawy o cenach, ani obecnie obowigzujacy art. 50a u.p.t.z. Podstawy takiej nie stanowi takze
art. 34a P.p. Ustawodawca wust.2 wzw. zust. | powolanego przepisu upowaznil rad¢ gminy (miasta)
wylacznie do okre§lenia w odniesieniu do transportu zbiorowego, gminnego: 1) sposobu ustalania wysokos$ci
optat dodatkowych pobieranych w razie: braku odpowiedniego dokumentu przewozu, braku waznego
dokumentu poswiadczajacego uprawnienie do bezptatnego albo ulgowego przejazdu, niezaplacenia naleznosci
za zabrane ze sobg do $rodka przewozu rzeczy lub zwierzeta albo naruszenia przepisow o ich przewozie,
spowodowania, bez uzasadnionej przyczyny, zatrzymania lub zmiany trasy $rodka transportu — majac na
uwadze zréznicowanie wysokosci optat dodatkowych w zaleznosci od strat poniesionych przez przewoznika
i powodu natozenia oplaty dodatkowej oraz 2) sposobu ustalania wysoko$ci przystugujacej przewoznikowi
oplaty manipulacyjnej, majac na uwadze ponoszone koszty czynno$ci zwigzany ze zwrotem lub umorzeniem
optaty dodatkowej. Z tresci przytoczonego przepisu bezspornie wynika, ze nie mogh on stanowi¢ podstawy
prawnej do ustalenia optaty manipulacyjnej za sprzedaz biletu zakupionego u kierowcy. Uznaé¢ tym samym
trzeba, ze ustalenie de facto marzy z tytutu sprzedazy biletdow u kierowcy autobusu, nastgpito bez podstawy
prawnej (por. wyrok WSA we Wroctawiu z 23 marca 2011 r., sygn. III SA/Wr 604/10, wyrok WSA
w Szczecinie z 12 wrzesnia 2012 r., sygn. 11 SA/Sz 743/12, te orzeczenia i nastgpne dostepne w bazie orzeczen
CBOIS, www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Sad zauwaza, ze brak jest przepisoéw ustawowych, ktére upowazniatyby
Rade Miasta do ustalenia zréznicowanych oplat (cen) za przewozy S$rodkami miejskiej komunikacji
autobusowej, na tych samych trasach w zaleznosci tylko od miejsca zakupu biletu. Podwyzszenie ceny biletu
jednorazowego nabywanego u kierowcy autobusu, obcigza zatem obywateli korzystajacych z przejazdu
srodkami komunikacji miejskiej na tych samych trasach, dodatkowymi optatami za przejazd. Tym samym
roéznicuje sytuacje osob korzystajacych z transportu miejskiego na tych samych trasach tylko ze wzgledu na
miejsce zakupu biletow za ustuge przewozu. Rada Miasta podejmujac kwestionowang uchwate przekroczyta
zatem delegacje wynikajaca z art. 8 ustawy o cenach (obowigzujgcego na dzien podjecia uchwaty), co stanowi
przestanke niewaznosci tego aktu. Niewaznos$ci zaskarzonego aktu nie moze zmienié cel jaki przyswiecat
radnym wskazany w odpowiedzi na skargg, a mianowicie "promowanie sprzedazy biletow w punktach
sprzedazy, by ograniczy¢ sprzedaz biletéw w autobusie". Slusznie zauwaza skarzacy, ze tak okreslony cel
nie miesci si¢ ani w zadaniach gminy ani w upowaznieniu ustawowym do podjecia kwestionowanej uchwaty.
Jak wskazano na wstepie rozwazan zgodnie z art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu moga wylacznie na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie ustanawia¢ akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organéw. Na dat¢ podjecia zaskarzonej uchwaty zasade te potwierdzat
art. 40 ust. 1 u.s.g. wprost stanowiac, ze gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego
obowigzujacych na obszarze gminy wylacznie na podstawie upowaznien ustawowych. Skoro akt prawa
miejscowego jest wydawany na podstawie delegacji ustawowej, to tylko przestrzeganie tak zakresu
podmiotowego jak i przedmiotowego tej delegacji daje podstawy do uznania danego aktu za zgodny z prawem.
Przepis aktu prawa miejscowego nie moze ponownie regulowaé tego samego, co juz jest uregulowane
w ustawie. Dopuszczalno$¢ powtdrzen tej samej regulacji w akcie hierarchicznie nizszego rzedu jest zasadniczo
niedopuszczalne i nie moze prowadzi¢ do powstawania sprzeczno$ci w systemie prawa, a w tym do sytuacji,
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w ktorej jedna ita sama norma prawna zostataby uregulowana w dwoch hierarchicznie odrgbnych aktach
prawnych iuchylenie jednego z tych aktow nie skutkowaloby automatycznie pozbawieniem obowigzywania
danej normy w innym akcie prawnym. Powyzszy wniosek wynika zaré6wno zistoty upowaznienia
ustawowego, jak iz prawa adresatow norm prawnych do dobrej legislacji. Powszechnie uznawane zasady
postepowania legislacyjnego zawarte zostatly w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (tekst jedn. Dz. U. z 2016r. poz. 283), okreslajacym sposob
tworzenia iredagowania aktdéw normatywnych. Zgodne z§ 143 tego rozporzadzenia, do aktéw prawa
miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI, zwyjatkiem § 141, wdziale V,
z wyjatkiem § 132, w dziale Il oraz w dziale I rozdzialy 2-7, a do przepisow porzadkowych - rowniez w dziale
I rozdziat 9, chyba ze odrgbne przepisy stanowig inaczej. Z regulacji zawartych w § 1151§ 135 wzw. z§
143 zalgcznika do wskazanego rozporzadzenia wynika, ze w akcie wykonawczym zamieszcza si¢ tylko
przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajacym, z kolei zgodnie z §
1181§ 137wzw. z§ 143 wakcie wykonawczym nie powtarza si¢ tego, co zostalo wczesniej przez
prawodawce unormowane w przepisie powszechnie obowigzujacym (w ustawie upowazniajacej lub w innym
akcie normatywnym - innej ustawie, ratyfikowanej umowie mi¢dzynarodowej czy rozporzadzeniu). Chociaz
przepisy tego rozporzadzenia nie moga stanowi¢ samodzielnej podstawy do oceny legalnosci zaskarzonej
uchwaly, jednakze wskazane w nich zasady precyzuja konstytucyjne wymogi w zakresie poprawnej legislacji,
okreslone w art. 7 i art. 94 Konstytucji RP. Zasady te stanowig element demokratycznego panstwa prawnego
183 zwigzane z zasadg pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz zasadg zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa. Tylko w sytuacji powigzania naruszenia zasad techniki prawodawczej z naruszeniem zasady
konstytucyjnej mozna mowi¢ o wystgpieniu istotnego naruszenia prawa uzasadniajgcego stwierdzenie
niewazno$ci aktu prawnego, co ma miejsce chociazby wowczas, kiedy w wyniku naruszenia zasad techniki
prawodawczej dochodzi do sytuacji, kiedy prawodawca lokalny reguluje materi¢ uregulowang juz aktami
wyzszego rzedu (tj. ustawami), ewentualnie wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego do wydania aktu
prawa miejscowego (por. wyrok NSA zdnia 24 pazdziernika 2018 r., sygn. II OSK 2498/16, wyrok z 24
listopada 2021 r., sygn. IIl OSK 4190/21). Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt rozpoznawanej sprawy
wskazac trzeba, ze Rada Miasta w zataczniku nr 1 do kwestionowanej uchwaly w formie tabeli ujeta podmioty
uprawnione do ulg i zwolnien. W ocenie Sadu sluszne jest stanowisko skarzacego, ze porownanie zakresu
podmiotowego i przedmiotowego ulg izwolnien okreslonych w zalaczniku do uchwaty zulgami
1 zwolnieniami okre$lonymi w ustawach (wymienionych szczegoétowo w uzasadnieniu skargi) wskazuje, ze
Rada Miasta zawezita krag 0s6b uprawnionych do ulg i zwolnien ustawowych. Jak zaznaczono wyzej przepis
aktu prawa miejscowego nie moze ponownie regulowac tego samego, co juz jest uregulowane w ustawie.
Ewentualne odejScie w zakresie uprawnienia do ulg w optatach za przejazdy publicznymi $rodkami
komunikacji miejskiej mogloby by¢ mozliwe tylko i1wylacznie na postawie ustawy (z nalezytym
uzasadnieniem takiego zréznicowania), nie za$ na podstawie aktu prawa miejscowego. Zaden ze wskazanych
w podstawie prawnej uchwaty przepiso6w prawa nie przyznawat Radzie Miejskiej kompetencji do réznicowania
(zagwarantowanej ustawa) sytuacji prawnej osoéb w zakresie uprawnienia do ulg w optatach za przejazdy
publicznymi $rodkami komunikacji miejskiej. Ponadto postanowieniami uchwaly Rada zawezita zakres
przedmiotowy ulg izwolnien. Wprowadzita bowiem mozliwo$¢ korzystania z jednorazowych biletow
ulgowych w wysokosci 50% biletu jednorazowego normalnego. Tymczasem, jak stusznie zauwaza skarzacy, ze
przepisy ustawowe wprowadzaja "ulge taryfowa w wysokosci 50% przy przejazdach $rodkami komunikacji
miejskiej" lub "50% ulgi w optatach za przejazdy publicznymi srodkami komunikacji miejskiej". Zasadne sa
twierdzenia skarzacego, ze przepisy te nie wskazujg jaka optata podlega uldze a zatem czy dotyczy wszystkich
optat za przew6z osoby uprawnionej zarowno w ramach biletu jednorazowego, jak i okresowego, na jedng czy
tez wiecej linii. W sprzecznos$ci z unormowaniami ustawowymi w tym zakresie pozostaja takze zapisy §
3ust. 2, 4, 6, 7uchwaly, ktore de facto okre$laja ulge na poziomie 40% na poszczegodlne bilety ulgowe
okresowe. W ocenie Sadu tak okreslone uprawnienia do ulgowych przejazdow s$rodkami komunikacji
miejskiej, jak to uczyniono w kwestionowanej uchwale, wykraczaja poza kompetencje wynikajace
z przywotanego w podstawie prawnej przepisu art. 50a ust. 1 u.p.t.z. Raz jeszcze wypada przypomnieé, ze
regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego majg na celu jedynie "uzupetnienie" przepiséw powszechnie
obowiazujacych rangi ustawowej, ksztaltujacych prawa iobowiazki ich adresatdow. Kazde unormowanie
wykraczajace poza udzielone upowaznienie ustawowe nalezy uzna¢ za naruszenie normy upowazniajacej
1 zarazem naruszenie konstytucyjnych warunkow legalnosci aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie
upowaznienia ustawowego. Tego rodzaju wykroczenie przez organ uchwatodawczy poza granice upowaznienia
ustawowego do wydawania aktu prawa miejscowego nalezy oceni¢ jako istotne naruszenie prawa, skutkujace
niewazno$cia wadliwego przepisu prawa miejscowego. bez podstawy prawnej rodzajoéw dokumentow
uprawniajacych do ulg i zwolnien. Skarzacy zarzucil, ze Rada Miasta bez podstawy prawnej w tabeli 112
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zatacznika nr 1 do kwestionowanej uchwaty okreslita dokumenty jakie uprawniaja do korzystania z ulgowych
przejazdow. Prawodawca lokalny nie mial prawa tego regulowac, gdyz uczynit to ustawodawca (ktory okreslit
dane ulgi i zwolnienia i1 uregulowal tego typu dokumenty). Jesli natomiast ustawodawca wprost nie okreslit
takich dokumentéw, to pozostawil pasazerowi swobode dowodzenia swojego statusu, uzalezniajac ulge lub
zwolnienie jedynie od rzeczywistego posiadania okreslonego statusu, anie od okreslonych formalnosci.
Niektére przepisy na poziomie ustawowym okres$laja wprost dokumenty uprawniajace do ulg i zwolnien
w komunikacji miejskiej. Skarzacy powotal si¢ w tym zakresie na art. 6 u.u.u.p. Racj¢ ma skarzacy jedynie
w tym zakresie, ze przepis ten stanowi upowaznienie dla wilasciwych organow do okreslenia rodzajow
dokumentow poswiadczajacych uprawnienia do korzystania z ulgowych przejazdow osob. Powotana przez
skarzacego ustawa reguluje uprawnienia do ulgowych przejazdow $rodkami publicznego transportu
zbiorowego w regularnych przewozach osob, wykonywanych przez uprawnionych przewoznikow kolejowych
i autobusowych (art. 1 ust. 1). Jednakze, co wymaga podkreslenia, w ust. 2 tego przepisu ustawodawca
wyraznie wskazal, ze przepisow tej ustawy nie stosuje si¢ do komunikacji miejskiej. Nie ma za zatem racji
skarzacy twierdzac, ze prawodawca lokalny nie moze okres§lic jakiego rodzaju dokument uprawnia do
skorzystania zulgi w przejazdach $rodkami komunikacji miejskiej. Zdaniem skarzacego, jako godzace
w zasade rownos$ci wobec prawa — art. 32 Konstytucji RP — jest takie unormowanie, ktore z zakresu
zastosowania u.u.u.p., wytacza mieszkancéw miast (art. 1 ust. 2 u.u.u.p.). Obowiazkiem Rady Miasta, celem
zapewnienia realizacji konstytucyjnie gwarantowanej rownosci wobec prawa jest wprowadzenie ulg na rzecz
tych podmiotéw (mieszkancéw miast). Jak wskazal skarzacy zakres swobody prawodawczej wynikajacej
z upowaznienia ustawowego okreslonego w art 50a ust 1 u.p.t.z. jest zawezony i przewiduje obligatoryjne
uwzglednienie ulg izwolnien okre§lonych w u.uup. W efekcie rada gminy musi przewidzie¢ wskazane
zwolnienia. Skoro akt prawa miejscowego nie zawiera obligatoryjnego elementu - obligatoryjnego zwolnienia,
to jest w catosci dotknigty wada niewazno$ci. Odnoszac si¢ do powyzszego Sad zauwaza, ze Rada Miasta
ustalajac w zalaczniku do uchwaty, ulgi za ustugi przewozowe srodkami komunikacji miejskiej, dziatata
w ramach umocowania wynikajacego =z art. 8 ust. 1 ustawy o cenach. Wynikajace z powyzszego przepisu
kompetencje do ustalenia cen urzedowych za ustugi przewozowe lokalnym transportem zbiorowym zawieraja
bowiem rowniez kompetencje do okreslenia osob uprawnionych do optaty ulgowej izwolnionych
z odptatnosci. Wyraznie bowiem na mocy art. 1 ust. 2 u.u.u.p. ustawodawca wylaczyl zastosowanie tej ustawy
a wiec takze uregulowan dotyczacych ulg i zwolnien, do komunikacji miejskiej. Wyjasni¢ trzeba, ze norma
art. 32 Konstytucji RP ustanawia zasad¢ rowno$ci wobec prawa i prawo do rownego traktowania przez wtadze
publiczne (art. 32 ust. 1). Okresla takze zakaz dyskryminacji w zyciu politycznym, spotecznym lub
gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny (art. 32 ust. 2). RoOwno$¢ w rozumieniu konstytucyjnym nie ma
charakteru abstrakcyjnego i absolutnego, zgodnie =z powszechnie przyjetym zalozeniem nie oznacza
identycznos$ci (tozsamosci) praw wszystkich jednostek. Rownos¢ (prawo do rownego traktowania) funkcjonuje
zawsze w pewnym kontekscie sytuacyjnym, odniesiona musi by¢ do zakazéw lub nakazéw albo nadania
uprawnien okreslonym jednostkom (grupom jednostek) w poréwnaniu ze statusem innych jednostek (grup).
Art. 32 ust. 1 Konstytucji RP odnosi si¢ przy tym zarowno do stosowania prawa (wszyscy sg rowni wobec
prawa), jak i stanowienia prawa (prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne, w tym przez wiladze
ustawodawcza). W wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 10/01
podniesiono, ze art. 32 Konstytucji RP wyraza przede wszystkim zasad¢ ogoélng, idlatego winien by¢
w pierwszej kolejnosci odnoszony do konkretnych przepisoéw Konstytucji, nawet jezeli konstytucyjna regulacja
danego prawa jest niepelna iwymaga konkretyzacji ustawowej. W takim zakresie wyznacza on takze
konstytucyjne prawo do réwnego traktowania. Mamy tu do czynienia z sytuacja "wspodistosowania" dwoch
przepiséw Konstytucji, a wiec nie tylko z prawem do rownego traktowania, ale ze skonkretyzowanym prawem
do réownej realizacji okre§lonych wolnosci ipraw konstytucyjnych. Natomiast gdy chodzi o uprawnienia
okreslone w innych niz Konstytucja aktach normatywnych - jesli tre$¢ konkretnego prawa ustala si¢ wylacznie
na ich podstawie - art. 32 Konstytucji stanowi zasad¢ systemu prawa, a nie wolno$¢ lub prawo o charakterze
konstytucyjnym. Odnoszac powyzsze rozwazania do okolicznos$ci rozpoznawanej sprawy zaznaczy¢ nalezy, ze
w poddanym ocenie Sadu przypadku chodzi o prawo do znizki (ulgi, zwolnienia) w optatach za ushugi
transportu zbiorowego na terenie miasta Tarnobrzega. Jest to wyjatek od zasady powszechnej odptatnosci ustug
komunalnych. Wyjatek taki z istoty swojej roéznicuje sytuacj¢ osob korzystajacych z transportu zbiorowego.
W orzecznictwie TK nie utozsamia si¢ jednakze zasady rowno$ci z zakazem roznicowania; nie wyklucza
preferowania pewnych grup. Zrdéznicowanie sytuacji obywateli jest wtedy sprzeczne z Konstytucja, gdy
w rdézny sposob traktuje si¢ podmioty isytuacje podobne, atakie rdznice nie znajdujg uzasadnienia
konstytucyjnego wedlug kryteriow racjonalnosci, proporcjonalnosci i sprawiedliwosci. Kryteria te musza miec:
- po pierwsze, charakter relewantny, a wigc pozostawaé¢ w bezposrednim zwigzku z celem i zasadnicza tre$cia
przepiséw, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma oraz shuzy¢ realizacji tego celu itresci, czyli
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wprowadzane zréznicowania muszg miec¢ charakter racjonalnie uzasadniony. Nie wolno ich dokonywa¢ wedhug
dowolnie ustalonego kryterium (orzeczenie z 12 grudnia 1994 r., sygn. K. 3/94, OTK w 1994 r., cz. I, s. 141); -
po drugie, kryteria te muszg mie¢ charakter proporcjonalny, a wigc waga interesu, ktéremu ma shuzy¢
réznicowanie sytuacji adresatow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktore
zostang naruszone w wyniku nierownego potraktowania podmiotow podobnych; - po trzecie, kryteria te musza
pozostawa¢ w jakim$§ zwigzku zinnymi wartosciami, zasadami c¢zy normami konstytucyjnymi,
uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotow podobnych (np. orzeczenie z 23 pazdziernika 1995 r., sygn.
K. 4/95, OTK w 1995 1., cz. I, s. 93). Analizujac zakwestionowane postanowienia uchwaty z punktu widzenia
zasady rownosci, w zakresie w jakim okres$laja uprawnionych do ulgowych biletow, nalezy podkresli¢, ze ich
wybor zasadniczo nalezy do organu samorzadowego. Normodawca mogt wige, kierujac si¢ potrzebami
cztonkéw wspolnoty uprzywilejowaé pewne grupy. Mogl, kierujgc si¢ kryteriami racjonalnosci icelowo
zorganizowanego dzialania, ustali¢ dla nich oplaty na nizszym poziomie. Zasada réwnosci, powinna by¢
rygorystycznie uwzgledniana w odniesieniu do praw i wolnos$ci bezposrednio gwarantowanych przez przepisy
Konstytucji, zas moze by¢ relatywizowana przy okreslaniu innych uprawnien obywateli, zwtaszcza tych, ktore
- jak uprawnienia do ulgowych przejazdéw - majg charakter odstepstwa od niesprzecznej z Konstytucja reguly
generalnej, w tym danym wypadku - pokrywania przez pasazera ceny biletu, a tym samym - uczestniczenia
w kosztach przejazdu. Co wigcej, wymieniona regula zaklada swoistg rowno$¢ praw (i obowigzkow) pasazerow
publicznego transportu zbiorowego, od ktorej odstepstwem sa wszelkie przejazdy bezplatne i ulgowe. Tym
samym racjonalnie uzasadnione ograniczenia w uprawnieniach do przejazdéow ulgowych zmniejszaja zakres
odstepstwa od reguly réwnosci praw iobowigzkéw wszystkich 0sob korzystajacych zustlug publicznego
transportu zbiorowego. W ocenie Sadu takie uksztattowanie przez Rade przepisow dotyczacych optat za bilety
komunikacji miejskiej nie narusza prawa. Zdaniem skarzacego kwestionowana uchwata narusza takze art. 34a
ust. 1 pkt 112 wzw. zust. 2 P.p. poprzez nicokreslenie sposobu ustalania wysoko$ci przyshugujacej optaty
manipulacyjnej oraz okreslenie sposobu ustalania wysokosci optat dodatkowych bez uwzglednienia kryteriow
ustawowych. W kontrolowanej przez Sad uchwale powyzsze kwestie uregulowano w § 6 dotyczacym ustalenia
optaty dodatkowej i manipulacyjnej. Kwestie zwigzane z ustaleniem tych optat reguluje art. 34a P.p. Przepis
ten upowaznia ministra wlasciwego do spraw transportu do okreslenia w drodze rozporzadzenia sposobu
ustalania wysokosci optat dodatkowych, wskazania sytuacji, w ktorych optaty dodatkowe moga by¢ pobierane
majac na uwadze zroznicowanie wysokosci optat dodatkowych w zaleznos$ci od strat poniesionych przez
przewoznika ipowodu natozenia optaty oraz do okre$lenia sposobu ustalania wysoko$ci przystugujacej
przewoznikowi optaty manipulacyjnej, majac na uwadze ponoszone koszty czynno$ci zwigzanych ze zwrotem
lub umorzeniem optaty dodatkowej. Na mocy ust. 2 art. 34a tej ustawy powyzsza kompetencja zostata
przyznana radom gmin, powiatu isejmikowi wojewoddztwa w odniesieniu odpowiednio do gminnego,
powiatowego 1 wojewddzkiego regularnego przewozu osob. Powyzszy przepis stanowi zatem upowaznienie
ustawowe dla rady gminy (miasta) do stanowienia prawa miejscowego w zakresie sposobu ustalania wysokosci
optat dodatkowych i manipulacyjnych. Realizacja ustawowego upowaznienia do stanowienia aktow prawa
miejscowego musi mie¢ charakter §cisty. Ustawowe upowaznienie okreslone w art. 34a ust. 2 w zw. z art. 34a
ust. 1 P.p. obejmuje wylacznie upowaznienie do wydania przepisow okreslajacych sposob ustalania wysokosci
optat dodatkowych, manipulacyjnych a nie juz ustalong wysokos$¢ tych optat. Dokonana przez Sad analiza
zapisow uchwaty w tym zakresie wykazata shusznos$¢ stanowiska skarzacego. W ust. 2-4 § 6 uchwaly wysokos¢
optaty dodatkowej ustalono jako krotno$¢ "najtanszego biletu jednorazowego normalnego". Natomiast
wust. 1 § 6 uchwaly wskazano krotno$¢ "biletu jednorazowego normalnego”. Zgodnie z § 2 uchwaty cena
biletu jednorazowego normalnego za jednorazowy przejazd osoby §rodkami komunikacji miejskiej w granicach
administracyjnych miasta Tarnobrzega rozni si¢ w zaleznosci od tego czy bilet zakupiony jest w punktach
sprzedazy czy zakupiony jest w kierowcy w autobusie. Taka konstrukcja zapisow uchwaly uniemozliwia
jednoznaczne okres$lenie i ustalenie o jakich biletach mowa w § 6 ust. 1 uchwaly. Powyzsze przeklada sig
roOwniez na rozumienie brzmienia § 6 ust. 5 uchwaty dotyczacego ustalenia wysoko$ci optaty manipulacyjne;.
Zawarty w uchwale zapis brzmi: "Optate manipulacyjng ustala si¢ uwzgledniajac ponoszone przez przewoznika
koszty czynnos$ci zwigzanych ze zwrotem albo umorzeniem optaty dodatkowej w wysokoS$ci nie wyzszej niz
10% wtasciwej oplaty dodatkowej okreslonej w pkt 1-4". Jak wyzej wskazano w pkt 1 jest mowa o bilecie
jednorazowym normalnym (nie wiadomo czy chodzi o bilet zakupiony w punktach sprzedazy czy zakupiony
jest w kierowcy w autobusie), natomiast w pkt 2-3 wskazano na najtanszy bilet jednorazowy normalny. Tak
skonstruowane zapisy kwestionowanej uchwaly s3 nieprecyzyjne iniejednoznaczne irodza watpliwosci
interpretacyjne. Powyzsze stanowi naruszenie § 1431§ 6 rozporzadzenia w sprawie "Zasad techniki
prawodawczej" i stanowi niewlasciwe wykonanie upowaznienia ustawowego zawartego w art. 34a ust. 2 P.p.
W § 143 tego rozporzadzenia wskazano wprost, ze zasady okreslone m.in. w dziale Irozdzial 2-7 tego
rozporzadzenia maja zastosowanie do aktow prawa miejscowego. Podobne uwagi dotyczace poprawnego
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konstruowania tekstow aktow prawnych nalezy odnie$¢ do kolejnego zarzutu skarzacego a dotyczacego
naruszenia art. 94 Konstytucji RP poprzez zawarcie przyktadowego wymienienia przypadkow spowodowania
bez uzasadnionej przyczyny zatrzymania lub zmiany $rodka transportu, pomimo braku upowaznienia
zawartego w ustawie. W § 6 ust. 4 przedmiotowej uchwatly zawarto w nawiasie sformutowanie "np. przewoz
na Komende¢ Policji lub dojazd do Strazy Miejskiej celem jednoznacznego ustalenia tozsamoS$ci pasazera,
zaktocania porzadku". Zestawiajac tres¢ upowaznienia ustawowego z postanowieniami zaskarzonej uchwaty (§
6 ust. 4) uzna¢ nalezy, ze brak jest kompetencji Rady do normowania przypadkoéw, poprzez przyktadowe
wyliczenie, kiedy nastgpuje ustalenie oplaty dodatkowej. Wyliczenie to jest nieprecyzyjne, nie jest
wyczerpujace (co zreszta byloby niemozliwe z uwagi na mozliwo$ci i mnogo$¢ przypadkéw w jakich sytuacje
o jakich mowa w tym przepisie moglyby wystgpi¢) aponadto wykracza poza upowaznienie ustawowe.
Wskazany powyzej art. 34a ust. 1 P.p. stanowi kompetencj¢ dla Rady do okreslenia sposobu ustalenia
wysokosci optat dodatkowych pobranych w razie spowodowania, bez uzasadnionej przyczyny, zatrzymania lub
zmiany trasy srodka transportu nie za$ do wyliczenia przypadkow/sytuacji w ktdrych nastgpuje zatrzymanie lub
zmiana $rodka transportu. Zgodnie z § 134 zalacznika do rozporzadzenia w sprawie "Zasad techniki
prawodawczej" podstawa wydania uchwaty lub zarzadzenia jest przepis prawny, ktory: 1) upowaznia dany
podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw; 2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.
Stosownie do tresci § 135 zatgcznika do rozporzadzenia, w uchwale i zarzadzeniu zamieszcza si¢ przepisy
prawne regulujace wylacznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134 pkt 1, oraz
sprawy nalezace do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowa w § 134 pkt 2. Z kolei w mysl §
137 zatacznika do rozporzadzenia, w uchwale i zarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisOw ustaw, ratyfikowanych
uméw migdzynarodowych irozporzadzen. Na mocy § 143 zatgcznika do rozporzadzenia, wskazane zasady
znajduja zastosowanie réwniez przy stanowieniu aktoéw prawa miejscowego. Naruszenie powyzszego zakazu
1 wprowadzenie do uchwaty przepiséw ustawowych powoduje niewaznos$¢ tych przepisow. Ponadto sprzeczne
z prawem jest dokonywanie zmian w przepisach ustawowych iregulowanie niektorych kwestii w sposdb
odmienny, niz w ustawie. Oznacza to, ze powszechnie obowigzujacy porzadek prawny narusza w stopniu
istotnym nie tylko regulowanie przez rad¢ gminy raz jeszcze tego co zostalo juz uregulowane w zrodle prawa
powszechnie obowiazujacego, lecz rowniez modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy
nizszego rzedu, co mozliwe jest tylko w graniach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego.
Przekroczenie norm kompetencyjnych zawartych wustawie, jak inieprecyzyjne skonstruowanie
(modyfikowanie) przepisu ustawowego powodujace daleko idace problemy z jego wyktadnia, stanowig istotne
naruszenie prawa, bedgce podstawa dla stwierdzenia niewaznosci uchwaty w zaskarzonej czesci. Kazdy przepis
powinna cechowa¢ precyzja i adekwatnos¢ wypowiedzi prawodawcy do jego zamiaru. Oznacza to, ze Rada
Miasta uchwalajac objetg skargg uchwate iokreslajac szczegdtowe regulacje omawianego aktu prawa
miejscowego nie mogla wykracza¢ poza granice upowaznienia okreslone w art. 34a ust. 2 P.p. Kazda norma
kompetencyjna musi by¢ zatem tak realizowana, aby nie naruszata przepisow ustawy iuwzgledniata tresé
delegacji ustawowej. Podstawowymi dyrektywami wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym sa: zakaz
domniemania kompetencji, powinno$¢ interpretowania normy upowazniajacej w sposob $cisty i literalny oraz
zakaz dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych i wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii. Za niezgodne z norma upowazniajaca, nalezy uzna¢ wszelkie odstepstwa w akcie prawa
miejscowego od granic upowaznienia ustawowego. Rada gminy nie ma zatem prawa do stanowienia aktow
prawa miejscowego regulujacych zagadnienia inne, niz wymienione w przepisie upowazniajagcym, ani tez
podejmowania regulacji w inny sposob niz wskazany przez ustawodawce, gdyz oznaczatoby to wykroczenie
poza zakres delegacji ustawowej. Odnies¢ to nalezy zar6wno do zakresu spraw, ktore maja by¢ objete aktem
wydanym na podstawie normy upowazniajacej, ale takze do kwestii zwigzanych z zakazem obejmowania,
zastgpowania, czy tez zmieniania nim materii ustawowej 1 zamieszczania w nim przepisOw sprzecznych
z ustawa (jak tez z innymi aktami wyzszego rzgdu). Powyzsza konstatacja wynika tak z istoty upowaznienia
ustawowego, jak iz prawa adresatow norm prawnych do dobrej legislacji. Jako zasadny Sad ocenit kolejny
zarzut skargi dotyczacy naruszenia procedury okre$lonej wart. 19 ust. 1 u.z.z. poprzez nieprzedstawienie
projektu uchwaty do zaopiniowania zwigzkom zawodowym. Niewatpliwie tres¢ uchwaty objeta jest zadaniami
zwigzkow. Koszty przewozu miejskim transportem publicznym stanowig istotne koszty ponoszone na co dzien
przez pracownikow w zwiazku z dojazdem do pracy iz powrotem z pracy. Zagadnienia objgte zaskarzona
uchwala dotycza interesow materialnych pracownikow iinnych osob, o ktéorych mowa w art. 2 u.z.z., zatem
bezspornie objete sa zadaniami i zakresem reprezentacji zwigzkow zawodowych w rozumieniu art. 4 u.z.z.
Zwiazki zawodowe, jako organizacje, powotane do reprezentowania iobrony praw oraz interesOw
zawodowych 1 socjalnych pracownikow, mialy zatem prawo wypowiedzie¢ si¢ w przedmiocie niniejszej
uchwaty, w trybie art. 19 ust. 2-3 u.z.z., ktdéra to opini¢ rada powinna rozwazy¢. Zdaniem organu zarzut ten
jest nieuzasadniony zuwagi na materi¢ uregulowang w uchwale, jak ibrak na terenie miasta Tarnobrzega
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zwigzkéw zawodowych z zadaniami ktérych wiaze si¢ zaskarzona uchwata. Skarzacy w odpowiedzi na
powyzsze stanowisko, w pisSmie z 10 grudnia 2024 r. wskazal, ze w Tarnobrzegu dziatajg zwiazki zawodowe -
m. in. NSZZ "Solidarno$¢" Region Ziemia Sandomierska, ktére ma w Tarnobrzegu Biuro Terenowe. Sad
zauwaza, ze jednym z uprawnien zwiazkéw zawodowych, stuzacych realizacji zadan w aspekcie reprezentacji
i ochrony interesOw zbiorowych, jest uregulowane w art. 19 u.z.z., prawo opiniowania zatozen i projektow
aktow prawnych w zakresie objetym zadaniami zwigzkéw zawodowych przystugujace organizacjom
zwigzkowym, reprezentatywnym w rozumieniu ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o Trojstronnej Komisji do Spraw
Spoteczno-Gospodarczych 1 wojewodzkich komisjach dialogu spolecznego. Nie dotyczy to zatozen projektu
budzetu panstwa oraz projektu ustawy budzetowej, ktorych opiniowanie reguluja odrebne przepisy (ust. 1).
Zgodnie z postanowieniami art. 19 ust. 2 u.z.z. organy wladzy i administracji rzadowej oraz organy samorzadu
terytorialnego kierujg zalozenia albo projekty aktow prawnych, o ktorych mowa w ust. 1, do odpowiednich
wladz statutowych zwiazku, okreslajac termin przedstawienia opinii nie krétszy jednak niz 30 dni. Termin ten
moze zosta¢ skrocony do 21 dni ze wzgledu na wazny interes publiczny. Skrocenie terminu wymaga
szczegolnego uzasadnienia. Bieg terminu na przedstawienie opinii liczy si¢ od dnia nastepujacego po dniu
doreczenia zatozen albo projektu wraz z pismem okreslajagcym termin przedstawienia opinii. Nieprzedstawienie
opinii w wyznaczonym terminie uwaza si¢ za rezygnacj¢ z prawa jej wyrazenia. Ponadto zalozenia albo
projekty aktow prawnych, o ktérych mowa w ust. 1, organy wladzy iadministracji rzagdowej oraz organy
samorzadu terytorialnego przekazuja rowniez na odpowiedni adres elektroniczny wskazany przez wilasciwy
organ statutowy zwiazku, nie pdzniej niz w dniu ich dorgczenia na pisSmie (art. 19 ust. 21 u.z.z.). W mysl
art. 19 ust. 3u.z.z., wrazie odrzucenia w catosci lub wcze$ci stanowiska zwigzku, wlasciwy organ
administracji rzagdowej lub samorzadu terytorialnego informuje o tym zwiazek na pismie, podajac uzasadnienie
swojego stanowiska. W razie rozbieznosci stanowisk zwigzek moze przedstawi¢ swoja opini¢ na posiedzeniu
wlasciwe] komisji sejmowej, senackiej lub samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy
o Trojstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych 1 wojewodzkich komisji dialogu spotecznego, za
reprezentatywne organizacje zwigzkowe uznaje si¢ ogolnokrajowe zwigzki zawodowe, ogolnokrajowe
zrzeszenia (federacje) zwiazkow zawodowych i ogélnokrajowe organizacje migdzyzaktadowe (konfederacje)
spetniajace okreslone w tym przepisie warunki. Cytowane wyzej przepisy prawa obliguja organy wiadzy
i administracji rzagdowej oraz organy samorzadu terytorialnego do skierowania projektow aktow prawnych,
o ktérych mowa w art. 19 ust. 1 u.z.z. do odpowiednich wtadz statutowych wszystkich zwiazkow spetniajacych
ustawowe kryteria w taki sposob, aby mialy one realng mozliwo$¢ wyrazenia w tym zakresie opinii. Nie
zashuguje na aprobate jakakolwiek wyktadnia powyzszych przepisOw zmierzajaca do ograniczenia powyzszego
prawa opiniowania przyznanego mocg ustawy zwigzkom zawodowym. Uzycie okreslenia "odpowiednich
wladz statutowych zwigzku" i wykladnia celowosciowa upowaznia do uznania, ze moga to by¢ rowniez
jednostki terytorialne takiego zwiazku. Jak wykazat skarzacy na terenie miasta Tarnobrzeg dziata m. in.
zwigzek zawodowy NSZZ "Solidarno$¢" Region Ziemia Sandomierska. Zwigzek ten ma Biuro Terenowe
w miescie Tarnobrzeg. Wyczerpanie zatem procedury opiniowania wymagato skierowania projektu aktu
prawnego do odpowiednich wiladz statutowych zwiazkéw zawodowych w takim terminie, aby po pierwsze
organizacja zwigzkowa miata mozliwo$¢ przedstawienia swojej opinii w terminie okre§lonym ustawowo.
Oznacza to, ze w przypadku rozpoczecia procedury opiniowania, przed przystgpieniem do podjecia
projektowanego aktu prawnego, nalezy umozliwi¢ zwigzkom zawodowym rzeczywistg realizacj¢ ich praw do
reprezentowania interesow pracownikow, w zakresie objetym zadaniami zwigzkéw zawodowych. Analiza akt
sprawy oraz stanowisko organu jednoznacznie wskazuje, ze uchwata Rady Miasta Tarnobrzeg z 31 maja
2012 r. zostata podjeta z istotnym naruszeniem art. 19 ust. 2 i nast. u.z.z., co jak zasadnie wywiodt skarzacy,
stanowi podstaw¢ do stwierdzenia niewaznosci tej uchwaty w catosci. Podobne stanowisko zaprezentowane
zostato w wyrokach NSA z17.12.2023 r., sygn. II GSK 1399/12, wyroku WSA w Gorzowie Wielkopolskim
z 28 kwietnia 2011 r., sygn. II SA/Go 202/11, WSA w Gliwicach z 26 marca 2015 r. sygn. Il SA/GI 1412/14,
WSA w Olsztynie z 5 czerwca 2012 1., sygn. I SA/O1 312/12 1 4 wrze$nia 2010 r. sygn. II SA/OI 719/10, WSA
we Wroctawiu z 22 lutego 2006 r., sygn. IV SA/Wr 805/04, a ktore tut. Sad w pelni podziela. Kolejnym
zarzutem sformutowanym przez skarzacego wobec kontrolowanej uchwaty byt zarzut dotyczacy naruszenia
art. 58 ust. 2 u.s.g. poprzez niewskazanie zrddet finansowania z ktérych ulgi i zwolnienia zostang pokryte.
Skarzacy wskazal, ze zaskarzona uchwata, jak tez uchwaly ja zmieniajace (poza uchwatg nr XXIV/223/2016
iuchwatg nr XXVII/297/2020), nie wskazuje zrodet pokrycia takich zobowigzan. Uchwata dotyczy cen za
ustugi przewozowe, odnosnie do ktorych istnieja ustawowe ulgi i zwolnienia. Nadto Rada wprowadza wtasne
ulgi i zwolnienia. Wszystkie te ulgi i zwolnienia musza zosta¢ zrekompensowane przewoznikowi-operatorowi
na zasadach okreslonych w u.p.t.z. Uchwata dotyczy zobowigzan finansowych i powinna wskazywa¢ zrodta,
z ktorych takie zobowiazania zostana pokryte. Odnoszac si¢ do powyzszego zarzutu organ stwierdzit, ze
koszty zwigzane z finasowaniem ustawowych uprawnien do bezptatnych lub ulgowych przejazdéw pokrywane
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s z budzetu panstwa. Natomiast w komunikacji miejskiej koszty zwigzane z zastosowaniem ulg pokrywane sg
w formie doptaty do komunikacji z budzetu Miasta. Sklad orzekajacy podziela zarzut skargi dotyczacy
naruszenia art. 58 ust. 1 u.s.g. iprzywolane na jego poparcie stanowisko zaprezentowane w wyroku WSA
w Gorzowie WIlkp. z 10 stycznia 2007 r., sygn. Il SA/Go 555/06. Zgodnie z ww. przepisem uchwatly organow
gminy dotyczace zobowigzan finansowych wskazuja zrodta dochodow, z ktorych zobowigzania te zostang
pokryte. Wyktadnia tego przepisu wskazuje jednoznacznie, ze kazda z uchwat o jakich w nim mowa, winna
konkretnie wskazywac¢ zrodla dochodéw gminy, z ktérych zostang pokryte wynikajace z niej zobowigzania
finansowe gminy. Nie stanowi zatem realizacji obowigzku ustawowego uregulowanie tej kwestii w odrebnej
uchwale, w szczegdlnosci w uchwale budzetowej. Zaskarzona uchwata zuwagi na zakres regulacji -
ustanowienie dla mieszkancow gminy ulgi w cenie biletdow za przejazdy $rodkami transportu publicznego,
ktorej koszty stosowania gmina zobowigzana bedzie w umowionej formie zwroci¢ przewoznikowi — jest
uchwala dotyczaca zobowigzan finansowych. Brak regulacji w tym zakresie stanowi istotne naruszenie prawa.
Ostatni z zarzutow skargi koncentruje si¢ na naruszeniu art. 16 ust. 3 ustawy zdnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktow normatywnych iniektérych innych aktow prawnych - poprzez upowaznienie
przewodniczacego rady do ogloszenia tekstu jednolitego. Zauwazy¢ trzeba, ze powyzszy zarzut skarzacego
dotyczy uchwat Rady Miasta Tarnobrzega nr XXVII/297/2020 i VIII/69/2019. Tymczasem przedmiotem
kontroli jest uchwata z 31 maja 2012 r. nr XV1/372/2012, ktéra w swej tresci nie zawiera zapisu w zakresie
upowaznienia Przewodniczacego Rady Miasta do sporzadzenia tekstu jednolitego uchwaty w formie
obwieszczenia, podlegajacego ogloszeniu w Dz. Urz. Wojew. Podk. Niemniej jednak Sad podziela w tym
zakresie wywody skargi. Wyjasni¢ trzeba, ze zgodnie z art. 16 ust. 3 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych
(...) teksty jednolite aktow normatywnych innych niz ustawa oglasza organ wiasciwy do wydania aktu
normatywnego. Tre$¢ przepisu jednoznacznie wskazuje organ wiasciwy do dokonania tych czynnosci, a wigc
przygotowania obwieszenia z zatacznikiem ujednoliconego tekstu znowelizowanego aktu normatywnego (zob.
§ 101 rozporzadzenia w sprawie "Zasad techniki prawodawczej"), ktory zostanie opublikowany we wlasciwym
dzienniku urzgdowym. Organ ten w przypadku aktow prawa miejscowego w ustawie o oglaszaniu aktow
normatywnych (...) nie zostal wymieniony (wskazany) wprost z nazwy, dlatego kazdorazowe jego ustalenie
wymaga siegnigcia do wlasciwe] ustawy okreslajacej organy uprawnione do uchwalania aktu prawa
miejscowego. W u.s.g., sposrod organdow gminy wymienionych w art. 11a, kompetencje te przyshuguja -
w zaleznosci od rodzaju aktu - zasadniczo radzie gminy (art. 15 ust. 1, art. art. 18 ust. 112, art. 41 ust. 1) albo
wyjatkowo wojtowi (art. 41 ust. 2). Dlatego tez organem uprawnionym do sporzadzenia i skierowania do
ogloszenia w formie obwieszczenia tekstu jednolitego jest zasadniczo rada gminy, a wyjatkowo wojt, w relacji
do wydanych przez siebie przepisow porzadkowych. Uprawnienie takie z mocy ustawy nie przystuguje
przewodniczgcemu rady gminy, ktérego zadaniem jest wylacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie
jej obrad (art. 19 ust. 2 u.s.g.). Przepisy prawa nie przewiduja tez mozliwosci delegowania na
przewodniczacego rady ww. uprawnien. W tych okoliczno$ciach, majac na uwadze wielo$¢ naruszen iich
wage Sad, dziatajac na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a stwierdzil niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaly w catosci.
O zwrocie kosztow postgpowania sgdowego, obejmujacych wpis od skargi, Sad orzekl na podstawie
art. 200 P.p.s.a w zw. z art. 205 § 1 P.p.s.a. i art. 209 P.p.s.a.
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