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WYROK NR Il SA/RZ 1413/18
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE

z dnia 21 lutego 2019 r.

Sentencja

Wojewddzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w sktadzie nastepujgcym: Przewodniczacy SWSA Elzbieta
Mazur - Selwa Sedziowie WSA Magdalena Jozefczyk WSA Ewa Partyka /spr./ Protokolant specjalista Anna
Mazurek - Ferenc po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 21 lutego 2019 r. sprawy ze skargi MARCEL Sp. z o0.0.
sp. k. wRzeszowie na uchwal¢ Rady Miejskiej w Sokotowie Matopolskim z dnia 26 wrzesnia 2012 r.
nr XXI11/186/2012 w przedmiocie ustalenia stawki optat za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych,
ktorych wiascicielem lub zarzadzajacym jest Gmina Sokoldw Matopolski 1. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej
uchwaly; II. zasadza od Gminy Miejskiej w Sokotowie Malopolskim na rzecz strony skarzacej MARCEL Sp.
2 0.0. sp. k. w Rzeszowie kwote 797 zt /stownie: siedemset dziewiecdziesigt siedem zlotych/ tytutem zwrotu
kosztow postepowania sadowego.

Uzasadnienie

Przedmiotem skargi MARCEL Sp. z 0.0. sp. k. z/s w Rzeszowie (dalej jako: spotka lub skarzgca) jest uchwata
Rady Miejskiej w Sokotowie Matopolskim z dnia 26 wrzesnia 2012 r. Nr XXI111/186/2012 w sprawie ustalenia
stawki optat za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych, ktérych wilascicielem lub zarzadzajacym jest
Gmina Sokotow Matopolski. W dniu 26 wrzes$nia 2012 r. Rada Miejska w Sokotowie Matopolskim, dziatajac
na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm. — dalej: u.s.g.) oraz odwotujac si¢ do art. 16 ust. 1, ust.4 i ust. 5 pkt 1 ustawy
z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13) podjeta uchwate
Nr XXI11/186/2012 w sprawie ustalenia stawki optat za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych, ktérych
wlascicielem lub zarzadzajacym jest Gmina Sokotow Matopolski. Na mocy tej uchwaty ustalono stawke za
korzystanie zw/w przystankow w wysokosci 0,05zt netto za jedno =zatrzymanie na przystanku
komunikacyjnym. Pismem z dnia 16 listopada 2018 r. skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
W Rzeszowie na opisang wyzej uchwate, po uprzednim wezwaniu organu do usuni¢cia naruszenia prawa, ktore
pozostato bez odpowiedzi, wniosta spotka, domagajac si¢ stwierdzenia jej niewaznos$ci w cato$ci na podstawie
art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (tekst
jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1302 z p6zn. zm. — dalej: P.p.s.a), a takze zasadzenia na jej rzecz zwrotu kosztow
postepowania, dopuszczenia i przeprowadzenia dowodéw z dokumentéw wskazanych w tre$ci uzasadnienia
skargi, na okolicznosci tam przywolane oraz zobowigzania organu do przeditozenia do akt przedmiotowe]
sprawy odpisu zaskarzonej uchwaty wraz z jej ewentualnym uzasadnieniem, jak roéwniez odpisu Protokotu
Nr XX111/2012 z sesji Rady Miejskiej, na ktorej doszto do uchwalenia tej uchwaty. Zaskarzonej uchwale spotka
zarzucita naruszenie przepisu art. 16 ust. 4 ustawy o publicznym transporcie drogowym (z kontekstu,
uzasadnienia oraz wyjasnienia przez petnomocnika na rozprawie wynika, ze chodzi o ustawg o publicznym
transporcie zbiorowym a nie drogowym), poprzez jego niewlasciwe zastosowanie i ustalenie stawek oplat za
korzystanie przez operatora lub przewoznika z przystankow komunikacyjnych lub  dworcow
0 dyskryminujacym charakterze, art. 16 ust. 5 pkt 1 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym, poprzez jego
niewlasciwe zastosowanie i ustalenie stawki optaty w wysoko$ci wyzszej od kwoty maksymalnej przewidzianej
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przez ustawodawece, art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP, poprzez podjecie uchwaly z naruszeniem delegaciji
ustawowej oraz art. 7 Konstytucji RP, poprzez podj¢cie uchwaly z pominigciem zasad praworzadno$ci
i legalnosci. W uzasadnieniu skargi spotka zarzucita, ze zaskarzona uchwala zostala wydana zrazacym
naruszeniem prawa, bowiem nie zrealizowata zapisu o uwzglednieniu niedyskryminujacych zasad przy
ustalaniu stawki wspomnianej opfaty, o ktorym mowa w art. 16 ust. 4 ustawy o publicznym transporcie
zbiorowym. Zdaniem skarzacej uchwata narusza jej interes, bowiem z § 1 tej uchwaly nie wynika, aby
wysoko$¢ optaty byla uzalezniona od wielkosci taboru wykorzystywanego do prowadzenia dziatalnos$ci
w zakresie zarobkowego przewozu osOb oraz rodzaju pojazdéw wykorzystywanych w tej dziatalnosci, co
powoduje, ze na utrzymanie przystankéw w takim samym stopniu skladajg si¢ przedsiebiorcy wykorzystujacy
pojazdy przystosowane do przewozu réznej liczby pasazerow. Zroéwnanie wszystkich przewoznikéw jest
W ocenie spotki niezgodne z zasada niedyskryminacji, gdyz skarzaca jest w tym wypadku zobligowana do
ponoszenia takich samych kosztow jak inni przewoznicy, pomimo faktu, ze jej tabor nie przyczynia si¢ do
takiego "zuzycia" przystankow, jak w przypadku wigkszych przewoznikéw. Zdaniem skarzacej organ w ogole
nie dokonat analizy mozliwosci i celowosci rozroznienia wysoko$ci stawek optaty ze wzgledu na jakiekolwiek
cechy réznicujace przewoznikow, w tym np. ze wzgledu na wielkos$¢ srodkdéw transportu. Spotka wyjasnita, ze
na terenie Gminy Sokotéw Milp. wystepuja minimum dwa rodzaje pojazdéw — duze i male. Rozgraniczenie co
do wielkosci pojazddéw zostalo przyjete przez samorzady chociazby przy wnoszeniu optaty od S$rodkow
transportu. Oczywistym jest , ze "maty" autobus zajmuje dwukrotnie mniej miejsca na przystanku czy dworcu.
To samo odnosi si¢ do liczby pasazerow i zwigzanych z tym kosztéw utrzymania przystanku. Jak wskazata
skarzaca, w sytuacji gdy wielko$¢ kosztow utrzymania przystanku jest uzalezniona od wielkosci pojazdow,
ktore si¢ na nim zatrzymujg, to optata winna by¢ okre§lona w wysokosci proporcjonalnej do wielkosci
samochodow jakie zatrzymuja si¢ na przystanku. Na poparcie swojego stanowiska spotka przywotata wyrok
WSA w Opolu z dnia 30 marca 2017 r. Il SA/Op 37/17 oraz wyrok WSA w Lodzi z dnia 2 pazdziernika 2013 r.
I SA/kd 736/13. Zdaniem spoétki, przy ustalaniu wysoko$ci optaty za korzystanie z przystankow
komunikacyjnych bezwzglednie nalezy uwzgledni¢ miedzy innymi takie kwestie jak standard poszczegolnych
przystankow oraz wielko$¢ taboru jakim jest wykonywany przewo6z. Ponadto w ocenie skarzacej uchwata
narusza rowniez przepis art. 15 ust. 5 pkt 1 w/w ustawy. Przepis ten przyjmuje bowiem 0,05zt jako
maksymalng stawke oplaty za jedno zatrzymanie na przystanku, natomiast Rada w zaskarzonej uchwale
bezpodstawnie ustalita, ze przedmiotowa optata ma wynosi¢ 0,05 zt netto za zatrzymanie. W odpowiedzi na
skarge Rada wniosta o jej oddalenie. W pierwszej kolejno$ci organ wyjasnil, ze powodem nieustosunkowania
si¢ do wniesionego przez skarzaca wezwania do usuni¢cia naruszenia prawa byl nie tylko fakt, ze wezwanie to
wptyneto po szescioletnim okresie obowigzywania uchwaty, lecz rowniez niekorzystny okres, w ktorym to
nastapito, gdyz w tym czasie uptywata czteroletnia kadencja Rady Miejskiej, co spowodowalo niemozno$é
zajecia si¢ tym problemem. Zdaniem Rady w przedmiotowej sprawie nie doszto do naruszenia interesu
prawnego skarzacego, o ktorym mowa w art. 101 u.s.g. Organ podkreslit, ze sporna uchwata zostata podjeta
zaledwie po uplywie roku od wejscia w zycie przepisow ustawy o publicznym transporcie zbiorowym, na
podstawie ktorych jednostki samorzadu terytorialnego uzyskaly mozliwo$¢ ustalenia optat za korzystanie
z przystankow komunikacyjnych, ktorych sa wiascicielem lub zarzadzajacym. Jak wyjasnil, w pierwszych
latach obowigzywania tej regulacji prawnej, powszechnie prezentowany byt poglad (tezy nadal aktualne), ze
realizacja delegacji ustawowej w zakresie niedyskryminujacych zasad jest ustalanie przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego stawek rownych, ktore nie réznicujg podmiotéw. Ustawodawca nie okreslit zadnych
zasad, na ktorych miatyby si¢ opiera¢ samorzady przy ustalaniu optat, ograniczajac si¢ jedynie do uzycia
sformulowania "z uwzglgdnieniem niedyskryminujagcych zasad". Dopiero orzecznictwo sadow
administracyjnych z ostatnich trzech lat zaczeto ksztattowaé poglad oparty na uzasadnieniu do projektu ustawy
z dnia 16 grudnia 2010 r. 0 publicznym transporcie zbiorowym, iz zasady te powinny odnosi¢ si¢ do takich
kwestii jak jednakowa wysoko$¢ stawki optaty, uwzglednianie standardu poszczegdlnych przystankow
komunikacyjnych, uwzglednianie wielko$ci taboru jakim wykonywany jest przewdz. Jak wyjasnit organ, ta
ostatnia przestanka w praktyce jest nie do sprawdzenia (monitorowania), z uwagi na fakt, ze przewoznicy
nie podaja takich danych do Gminy (Gmina nie ma tez podstaw do ich Zadania), a dodatkowo moga
wprowadza¢ biezgce zmiany w uzyciu taboru na poszczegélnych liniach, w kolejnych dniach itp. Jak
podkreslono, w uzasadnieniu do w/w ustawy zupelnie pominigto problematyke iloSci zatrzyman na
przystankach komunikacyjnych, a to niewatpliwie ma wptyw na ich funkcjonowanie. Rada wyjasnita rowniez,
ze na podstawie zaskarzonej uchwaty zaczeto pobiera¢ optaty dopiero w 2014 r., kiedy to Gmina zaczeta
podpisywa¢é stosowne UmMOwY i porozumienia z wlascicielami drog, na mocy ktorych stata si¢ "zarzadzajacym"
przystankami usytuowanymi przy tych drogach. Zdaniem organu, majac na uwadze realia zwigzane
z funkcjonowaniem zbiorowego transportu publicznego na obszarze Gminy Sokotow Mip., nalezatoby
rozwazyé, ze wtym konkretnym przypadku najwigksze znaczenie powinna mie¢ liczba przewozoéw
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realizowanych przez przewoznikow, liczba zatrzyman na przystankach, czy obtozenie pasazerow, gdyz wlasnie
te czynniki w najistotniejszy sposob wplywaja na infrastruktur¢ drogowsa, utrzymanie przystankow lub
dworcoéw w nalezytym stanie, ich sprzatanie, konserwacje czy odnawianie. Ponadto dla potrzeb przedmiotowej
sprawy Rada dokonata analizy przewozoéw wykonywanych przez wszystkich przewoznikow na terenie Gminy
Sokotow Mip. latach 2014-2018 na podstawie o$wiadczen przewoznikow. Jak wskazat organ, wynika z niej
jednoznacznie, ze na 13 przewoznikoéw korzystajacych z przystankow bedacych wiasnoscig Gminy badz w jej
zarzadzie - to wlasnie skarzaca spotka wykonywata i wykonuje najwigkszg liczbg przewozow (z najwigksza
liczba pasazerow), ktora systematycznie rosnie. Sam fakt, ze wykonuje je najprawdopodobniej pojazdami
0 tonazu mniejszym niz autobusy, ktorymi dysponuja np. PKS-y, w ocenie organu, nie moze stanowic
wylacznej podstawy do rozwazania propozycji réznicowania tych oplat i oparcia ich wylacznie na przestance
wielko$ci taboru. Odnoszac si¢ do zarzutu nieprawidtowego ustalenia stawki optaty, organ wyjasnit, ze jest on
nieuzasadniony, bowiem w chwili obecnej ugruntowany jest juz poglad, ze optaty pobierane przez
przewoznikoéw za korzystanie ze stanowisk odjazdowych nie beda podlega¢ opodatkowaniu podatkiem VAT,
poniewaz maja one charakter daniny publicznej pobieranej przy wykonywaniu wiladztwa publicznego.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie zwazyl, co nastepuje; Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca
2002 r. Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r., poz. 2107) sady administracyjne
sprawujag wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalno$ci administracji publicznej. Miedzy innymi sg
wlasciwe do badania zgodnosci z prawem zaskarzonych aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Sad nie moze opierac tej kontroli na kryterium stuszno$ci lub sprawiedliwosci spolecznej. Uchwata organu
jednostki samorzadu terytorialnego jest zgodna z prawem, jezeli jest zgodna z przepisami prawa. Stwierdzenie
niewaznosci uchwaty w oparciu o art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 0 post¢gpowaniu przed
sgdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r., poz. 1302 ze zm.; zwanej dalej "P.p.s.a.") przez sad
nastepuje tylko w przypadku istotnego naruszenia prawa W literaturze przyjmuje si¢, ze podstawa do uchylenia
takiego aktu powinno by¢ kazde istotne naruszenie prawa, bez wzgledu na jego charakter ustrojowy, materialny
lub procesowy. Akt organu jednostki samorzadu terytorialnego jest natomiast zgodny z prawem, jezeli jest
zgodny z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz z ustawami. Przedmiotem kontroli Sadu w niniejszej
sprawie jest uchwata Rady Miejskiej w Sokotowie Matopolskim z dnia 26 wrzesnia 2012 r. Nr XXI111/186/2012
W sprawie optat za korzystanie z przystankow komunikacyjnych, ktérych wtascicielem lub zarzadzajacym jest
Gmina Sokolow Matopolski. Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego sg zrodlami
prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dziatania organéw, ktore je ustanowily. Zaliczenie aktu prawa
miejscowego do zrodet prawa powszechnie obowigzujacego skutkuje koniecznoscig odnoszenia do takiego
aktu wszystkich zasad charakteryzujacych tworzenie i obowigzywanie systemu zrddet prawa powszechnie
obowigzujacego. Jak sie podkresla w doktrynie i orzecznictwie, podstawowymi zasadami w tym zakresie sg
zasada prymatu ustawy w hierarchii aktéw prawnych oraz zasada ustawowej delegacji do stanowienia
przepisdbw prawa miejscowego (zob. D. Dabek "Prawo miejscowe samorzadu terytorialnego" — Bydgoszcz —
Krakow 2003, str. 58). Zgodnie bowiem z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego ustanawiaja
akty prawa miejscowego na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. To ustawa okresla
zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego. Nie ulega watpliwosci, ze skarzaca Spotka $wiadczy
ustugi przewozowe w ramach wykonywanego transportu drogowego. Potwierdza powyzsze chocby
przedstawione do akt sprawy zezwolenie nr 0001683 na wykonywanie regularnych przewozéw w Krajowym
transporcie drogowym z 13 grudnia 2018 r. i rozktady jazdy. Pojazdy wykorzystywane w tych celach przez
Spotke w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej zatrzymuja si¢ na przystankach, ktorych dotyczy
skarzona uchwala w celu umozliwienia potencjalnym pasazerom skorzystania z oferowanych ustug. Strona
przeciwna nawet w odpowiedzi na skarge nie kwestionuje, ze wykorzystywane w powyzszych celach przez
spotke autobusy w wigkszo$ci sa mniejsze niz innych przewoznikow, a tym samym mogg zabra¢ jednorazowo
mniejszg liczbe pasazeroOw niz inni przewoznicy korzystajacy z przystankoéw (np. jako wskazano PKS). Za
kazde takie zatrzymanie spotka uiszcza jednak takg samg oplate jak wskazany przez organ PKS, mimo ze
jednorazowo moze zabra¢ mniejszg liczbe pasazeréw niz przewoznik posiadajacy wigkszy autobus. Skoro
oplata jest pobierana za kazde zatrzymanie pojazdu na przystanku to sam fakt, Zze skarzacy wykonuje wigksza
liczbe kurséw niz inni przewoznicy nie uzasadnia jednakowej dla wszystkich jej wysokosci. W ocenie Sadu
W tej sytuacji naruszony zostal interes prawny skarzacej spotki. Dla Sadu jest wigc oczywiste, ze spelniony
zostal wymog naruszenia skarzona uchwala interesu prawnego spolki, stanowiacy wymog
z art. 101 ust. 1 u.s.g. Wplywa ona bowiem bezposrednio na obowiazki skarzacej spotki w zakresie oplat za
korzystanie z przystankoéw. Nie jest sporne w niniejszej sprawie, ale tez nie budzi watpliwosci Sadu, ze
zaskarzona uchwata jest aktem prawa miejscowego. Zaskarzona uchwala w sprawie ustalenia stawki optaty za
korzystanie z przystankéw komunikacyjnych, ktorych wtascicielem albo zarzadzajacym jest Gmina Sokotow
Matopolski podjeta na podstawie upowaznienia ustawowego zawartego w art. 16 ust. 415 ustawy z dnia
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16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym ma cechy pozwalajgce na zaliczenie jej do aktow
prawa miejscowego, jest tez uchwatg z zakresu administracji publicznej. Adresatami tej uchwaty sa wszyscy
(operatorzy i przewoznicy) korzystajacy z przystankow komunikacyjnych, ktorych wilascicielem albo
zarzadzajacym jest w/w Gmina iuchwata ta nakazuje im okre$lone zachowanie, tj. zastosowanie si¢ do
warunkéw i zasad okreslonych w uchwale. Adresaci uchwaty okresleni zostali generalnie, a nie imiennie.
Uchwata dotyczy sytuacji powtarzalnych, a nie jednorazowych. Zaskarzona uchwala ma zatem charakter
normatywny, generalny i abstrakcyjny. Z tresci skargi wyraznie wynika, ze Spotka zaskarzyla przedmiotowa
uchwale w catosci. Bedacy podstawa zaskarzonej uchwaty art. 16 ustawy zdnia 16 grudnia 2010r.
0 publicznym transporcie zbiorowym stanowi, ze w transporcie drogowym za Kkorzystanie przez operatora
i przewoznika z przystankéw komunikacyjnych Iub dworcoéw mogg by¢ pobierane optaty (ust. 1). Stawki opfat,
0 ktérych mowa w ust. 2, powinny by¢ ustalane z uwzglednieniem niedyskryminujacych zasad dla wszystkich
operatoréw i przewoznikdow wykonujacych publiczny transport zbiorowy na obszarze wlasciwosci
organizatora. (ust. 3). Za korzystanie przez operatora i przewoznika z przystankow komunikacyjnych lub
dworcow, ktorych wiascicielem albo zarzadzajacym jest jednostka samorzadu terytorialnego, moga byc¢
pobierane optaty. Stawka optaty jest ustalana w drodze uchwaty podj¢tej przez whasciwy organ danej jednostki
samorzadu terytorialnego, z uwzglednieniem niedyskryminujacych zasad (ust. 4). Stawka optaty, o ktorej
mowa W ust. 4, nie moze by¢ wyzsza niz 0,05 zt za jedno zatrzymanie $rodka transportu na przystanku
komunikacyjnym (ust. 5 pkt 1). Nie ulega zatem watpliwosci, ze organ uchwatodawczy jednostki samorzadu
terytorialnego zostal upowazniony przez ustawodawce do ustalania w formie uchwaly stawek optaty za
korzystanie przez operatora iprzewoznika z przystankéw komunikacyjnych. Jednocze$nie ustawodawca
okreslit gbrng granice stawki oplaty za jedno zatrzymanie $rodka transportu na przystanku komunikacyjnym
oraz sposob korzystania zupowaznienia do ustalania stawek optlaty wskazujac, ze czynienie uzytku
Z upowaznienia ustawowego ma nastgpowaé "z uwzglednieniem niedyskryminujgcych zasad". W przepisach
ustawy o publicznym transporcie zbiorowym nie wyjasniono co nalezy rozumie¢ przez pojgcie
"niedyskryminujace zasady". Jednakze w orzecznictwie wskazuje si¢, ze dyskryminacja to nierowne
traktowanie prawnie nieusprawiedliwione i nieuzasadnione obiektywnymi przyczynami. Trybunat
Konstytucyjny przyjmuje, ze konstytucyjna zasada réwno$ci wobec prawa w ujgciu najszerszym polega na
tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace si¢ dana cecha istotna
W roéwnym stopniu, majg by¢ traktowane rowno (orzeczenie TK z dnia 13 wrzes$nia 1990 r., sygn. U. 4/90, OTK
1990, poz. 10). Ustalono tez, ze zasada rownos$ci dotyczaca praw i wolnosci obywateli oznacza zakaz
ustanawiania regulacji o charakterze dyskryminujgcym (np. wyrok TK z dnia 9 marca 1988 r., sygn. U. 7/87,
OTK 1988, poz. 1), ale pod warunkiem, ze adresaci normy prawnej charakteryzuja si¢ w rownym stopniu
okreslonymi cechami. W wyroku TK z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn. K. 11/94 (OTK 1995, nr 1, poz. 12),
stwierdzono, ze zakazane jest nierdwne traktowanie podmiotéw podobnych, co jednak nie wyklucza
nierownego traktowania podmiotow, ktore podobne nie sa (zob. C. Kosikowski, Komentarz do art. 6 [w:]
Ustawa 0 swobodzie dzialalno$ci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2013, LexisNexis i powolane tam
orzecznictwo). Powyzsze konstatacje plyng zorzecznictwa TK iznajduja odzwierciedlenie takze
w orzeczeniach Naczelnego Sagdu Administracyjnego (zob. m.in. wyrok NSA z dnia 17 lutego 2015r., Il GSK
2489/13 — wszystkie wyroki dostepne na www.cbois.nsa.gov.pl). Jak si¢ podkresla w orzecznictwie (zob. m.in.
wyrok WSA w Krakowie z dnia 3 grudnia 2015r., sygn. akt Il SA/Kr 1283/15) w uzasadnieniu projektu
ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. (druk sejmowy nr 2916) wskazano: "stawki optat powinny by¢ ustalane
z uwzglednieniem niedyskryminujacych zasad dla wszystkich operatorow i przewoznikow wykonujgcych
publiczny transport zbiorowy na obszarze wlasciwosci organizatora. W szczegdlnosci odnosi si¢ to do takich
kwestii jak np.: jednakowa wysoko$¢ stawki optaty; uwzglednianie standardu poszczegolnych przystankoéw
komunikacyjnych lub dworcow; uwzglednianie wielkosci taboru, jakim wykonywany jest przewoz. W sytuacii,
gdy przystanki lub dworce sa wiasnoscia lub w zarzadzie jednostki samorzadu terytorialnego, za ich
korzystanie moga by¢ pobierane oplaty, ktorych stawka moze by¢ ustalona w drodze uchwaty podjetej przez
wlasciwy organ danej jednostki samorzadu terytorialnego, rowniez z uwzglednieniem niedyskryminujacych
zasad, o ktorych mowa powyzej. Jednakze w projektowanym art. 15 ust. 5 wprowadzona zostata gorna granica,
do ktorej whasciwy organ moze ustali¢ stawke omawianej optaty, co ma stuzy¢ ograniczeniu dowolnosci w jej
ustalaniu w nadmiernej wysoko$ci. Przedmiotowa stawka bedzie ulegata waloryzacji, o czym mowi
projektowany ust. 6 omawianego artykutu. Mozliwo$¢ nalozenia omawianej oplaty uzasadniona jest tym, ze
zar6wno operatorzy jak iprzewoznicy wykonujacy publiczny transport zbiorowy i korzystajacy przy tym
z przystankow lub dworcow bedacych wlasnoscig lub w zarzadzie jednostki samorzadu terytorialnego,
partycypowali w kosztach zwigzanych m.in. z korzystaniem z infrastruktury transportowej, z utrzymaniem
przystankow lub dworcow w nalezytym stanie, co zwigzane jest z ich sprzataniem, konserwacja odnawianiem
itp.". Z powyzszego uzasadnienia projektu ustawy wynika, ze przy ustalaniu wysokos$ci oplaty za korzystanie
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z przystankow komunikacyjnych nalezy uwzgledni¢ miedzy innymi takie kwestie jak standard poszczegolnych
przystankow oraz wielko$¢ taboru jakim jest wykonywany przejazd. W orzecznictwie zaprezentowano trafne
takze w ocenie Sadu rozpoznajgcego niniejszg sprawe stanowisko, zgodnie z ktdérym jezeli chodzi o standard
poszczegoélnych przystankow, to odnosi si¢ to do infrastruktury przystanku (istnienie wiaty, kiosku, tawek,
utwardzenie podjazdu dla srodkow komunikacyjnych iinne), a takze jego wielko$¢é. Kwestie te winny by¢
uwzglednione przy ustalaniu opfaty za korzystanie z przystanku. Z kolei w odniesieniu do taboru, jakim jest
wykonywany przewodz, przez to pojecie nalezy rozumie¢ ogoédt srodkow transportowych jakim dysponuje
przewoznik. Dla oceny tego czynnika jako wptywajacego na wysoko$¢ optaty istotne jest przeznaczenie optaty.
Optata bowiem jest przeznaczana na obstuge przystanku komunikacyjnego, a wigc na jego remont,
konserwacje, odnowienie, przebudowe, rozbudowe w tym m.in. wiat i innych budynkéw dla pasazerow. Oplata
jest takze przeznaczana na utrzymanie czysto$ci na przystankach. Celem wprowadzenia optaty jest
spowodowanie, aby wszyscy przewoznicy korzystajacy z przystankow komunikacyjnych partycypowali
w kosztach zwigzanych z ich utrzymaniem (por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 2 pazdziernika 2013 r., III SA/Ld
736/13). Zdaniem Sadu nie ulega watpliwosci, Zze racje ma skarzacy, iz na wielko$¢ kosztow utrzymania
przystankow istotny wptyw ma wielko$¢ pojazdow, ktdre sie na nim zatrzymuja. Faktem powszechnie znanym
jest, ze przewoznicy obsluguja poszczegélne linie regularne réznymi pojazdami. Niekiedy sa to pojazdy
zabierajace po kilka lub kilkanascie osdb, a czasami autobusy zabierajace po kilkudziesieciu pasazerow.
Im wigksza pojemnos$¢ pojazdu, tym wigksza liczba przewozonych jednorazowo pasazeréw, a wiec wiecej 0sob
wsiadajacych i wysiadajgcych z pojazdu. Z kolei im wigcej 0sob na przystanku, tym wigksze zanieczyszczenie
a takze potencjalnie wigksze mozliwosci jego zniszczenia (np. rysowania lub malowania wiat czy tez inne
formy zniszczenia). Duzy i cigzki autobus powoduje takze wigksze niszczenie nawierzchni przystanku niz
pojazd zabierajacy tylko kilka czy kilkanascie osob. Jest takze powszechnie wiadome, iz zatrzymanie cigzkiego
autobusu na przystanku, zwlaszcza w upalne dni moze, deformowaé nawierzchni¢ poprzez powstanie kolein.
Deformacja powodowane przez wigkszy gabarytowo pojazd jest o wiele wigksza niz spowodowana przez
pojazd zabierajacy jedynie kilkanascie osob. Sa wiec podstawy do uznania, ze im wigkszy pojazd realizujacy
przejazd na linii regularnej tym wigksze koszty utrzymania i obstugi przystankow. W uproszczeniu nalezy
przyjac, ze duzy i cigzki pojazd przewozacy kilkadziesigt osob generuje wigksze koszty utrzymania i obstugi
przystankow od pojazdu zabierajacego jedynie kilku lub kilkunastu pasazerow. W rozpoznawanej sprawie
zaskarzona uchwata zostata wydana na podstawie m.in. przepisu art. 16 ust. 4 ustawy o publicznym transporcie
zbiorowym. W § 1 pkt 1 tej uchwaty ustalono stawke optaty za korzystanie przez operatordéw i przewoznikow
z przystankow komunikacyjnych, ktorych wtascicielem albo zarzadzajacym jest Gmina w wysokosci 5 groszy
netto za jedno zatrzymanie $rodka transportu na przystanku komunikacyjnym. Jest to optata stata i okreslono ja
w maksymalnej ustawowo wysokosci. Oplaty tej nie zréznicowano w zaden sposdb. W zwigzku ztym
rozwazenia wymaga kwestia, czy ustalenie stalej oplaty i1t0 wustawowo maksymalnej wysokosci
w okoliczno$ciach sprawy spelnia wymog uwzglednienia niedyskryminujacych zasad, tym bardziej, ze jak si¢
okazato probe uzasadnienia uchwaty podjeto dopiero w odpowiedzi na skarge. Analiza tresci protokotu sesji
Rady Miejskiej, podczas obrad ktorej zostata podjeta skarzona uchwata nie pozwala na stwierdzenie jakimi
konkretnie (oprocz fiskalnych) motywami kierowata si¢ Rada przy podjeciu uchwaty w odniesieniu do
ustalenia jej wysoko$ci. Na powyzsze nie pozwala takze tre$¢ protokotu posiedzenia Komisji O$wiaty, Kultury,
Sportu i Spraw Spotecznych Rady Miejskiej z dnia 17 wrzesnia 2012 r. Jak wynika z w/w dokumentow oprocz
tego, ze inne gminy wprowadzily oplate w takiej wysoko$ci, wyjasnienia na co beda przeznaczone $rodki
pozyskane z optat oraz ogodlnego stwierdzenia na Komisji przez Burmistrza, ze "najbardziej rzeczywistym
sprawiedliwym podejsciem begdzie ustalenie optaty jednej optaty dla wszystkich przewoznikow", nic
nie wskazuje na to, aby rozwazano w ogole kwestie podnoszone przez skarzacego. Stwierdzenie, ze bedzie to
rzeczywiscie sprawiedliwe, nie zostalo w zaden sposob rozwinigte, przez co ma charakter arbitralny. Uchwata
nie ma zreszta w ogole uzasadnienia. W tych okolicznosciach nie jest mozliwe ustalenie motywow jej podjgcia
i ustalenia jednakowej dla wszystkich wysokosci oplaty w aspekcie wymaganego przez ustawodawce
w art. 16 ust. 4 ustawy o transporcie zbiorowym uwzglednienia niedyskryminacyjnych zasad. Tymczasem, jak
zasadnie podkres$la si¢ w orzecznictwie "powody uchwalenia stawki w takiej, a nie innej wysokosci powinny
znalez¢ odzwierciedlenie w jednoznacznym stanowisku Rady (...). Nie podlega dyskusji, ze granice
samodzielno$ci dziatania organéw gminy wyznacza legalno$¢ ich dziatania. Wykonywanie uchwatodawczej
dziatalnosci rady gminy powinno si¢ odbywac zawsze zgodnie z obowigzujacym prawem. Brak wskazania
motywow podjecia uchwaly wplywa takze zasadniczo na jej oceng zpunktu widzenia standardow
konstytucyjnych" (zob. m.in. cytowany wyzej wyrok NSA z dnia 17 lutego 2015 r., II GSK 2489/13). Sad
przeanalizowal roéwniez argumentacje zaprezentowang w odpowiedzi na skarge inie znalazt w niegj
uzasadnienia dla podjgcia uchwaty przewidujacej stala i maksymalng stawke oplaty w wysokos$ci 5 groszy netto
za jedno zatrzymanie $rodka transportu na przystanku komunikacyjnym. W okolicznosciach sprawy stwierdzi¢
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nalezy, ze z uwagi na powszechnie obowigzujacy charakter skarzonej uchwaty jako aktu prawa miejscowego
zasadnie zarzuca skarzacy, ze obejmuje ona pojazdy o roéznych gabarytach, mogace zabiera¢ zaréwno
kilkadziesiat osob jak ikilkanascie, wtym takze takie, zktorych korzysta skarzacy, a mimo tego
nie wyjasniono przy podjgciu uchwaly w mozliwy do kontroli sposob dlaczego nie dokonano zréznicowania
stawek oplat. W ocenie Sadu w tym stanie rzeczy ustalenie stalej oplaty ito w maksymalnej wysokosci
nie stanowi spelnienia ustawowej przestanki jej okreslenia z uwzglednieniem niedyskryminujacych zasad.
W sytuacji, gdy w istocie wielko$¢ kosztow utrzymania przystanku jest logicznie uzalezniona od wielkosci
pojazddw, ktore sie na nim zatrzymuja, optata winna by¢ okreslona w wysokos$ci proporcjonalnej do wielkosci
samochodow, jakie zatrzymuja si¢ na przystanku, chyba, ze w przekonujacy sposob zostanie uzasadnione
dlaczego mimo powyzszego powinna by¢ ona w konkretnym przypadku jednakowa dla wszystkich, ktorych
dotyczy. Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym nie daje podstaw do automatycznego przyjecia, ze
dopuszczalne jest, aby takg samg optate uiszczat przewoznik realizujacy przewoz duzymi pojazdami o wysokiej
masie i przewozacy kilkadziesiat lub wigcej osob oraz przewoznik wykonujacy taki sam przewoz pojazdami
zabierajagcymi kilku, kilkunastu lub potowe z tej maksymalnej liczby pasazerow. Oznaczatoby to bowiem, ze
przewoznicy w rownym stopniu partycypowaliby w ponoszeniu kosztéw utrzymania przystankéw mimo, ze
przewoznik wykonujacy przewozy "duzymi" pojazdami generuje co do zasady znacznie wigksze koszty
utrzymania przystanku od przewoznika realizujgcego przewozy matymi busami. Zdaniem Sadu bytoby to
dyskryminujace dla tych ostatnich. Przewoznik wykonujac przewozy matymi pojazdami pokrywaltby w ten
sposob koszty utrzymania przystanku takze w tej czeSci, ktora niejako spowodowana bylaby przez "duzych"
przewoznikéw. W ocenie Sadu arbitralne ustalenie jednej stalej optaty dla wszystkich przewoznikow jest
krzywdzace dla przewoznikow wykonujacych przewdz matymi pojazdami, gdyz musza oni partycypowaé
W ponoszeniu kosztéw utrzymania przystankow w takiej samej wysokosci jak przewoznicy realizujacy
przewozy "duzymi" pojazdami mimo, Ze ci ostatni przewoznicy, co do zasady w wigkszym stopniu
przyczyniaja si¢ powstania tych kosztow (por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 2 pazdziernika 2013 r., IIT SA/Ld
736/13 oraz wyzej przywotany WSA w Krakowie sygn. akt Il SA/Kr 1283/15). Skoro w przepisie
art. 16 ust. 4 ustawy o publicznym transporcie drogowym nakazano przy ustaleniu oplaty uwzgledni¢
"niedyskryminacyjne zasady", to przy okresleniu takiej oplaty nalezy rowniez wzig¢ pod uwage wielkosé
pojazdu, jakim realizowany jest przewo6z. Organ gminy jest zobowigzany do jego uwzglednienia w ramach
kryterium niedyskryminacji przy ustaleniu optaty. W niniejszej sprawie w zaskarzonej uchwale tego kryterium
nie wzigto pod uwage przy ustaleniu optaty za korzystanie z przystankéw. Koniecznoséci zastosowania tego
kryterium nie moga wylacza¢ takze ewentualne trudno$ci w technicznym pobieraniu optaty, gdyby byla ona
zroznicowana. Skoro organ ustalit na jednym — maksymalnym - poziomie stawke statej optaty za jedno
zatrzymanie $rodka transportu na przystanku komunikacyjnym, a przy tym w zaden sposob nie uzasadnit
dlaczego ustala jednakowsa optate dla wszystkich, to nie uwzglednit kryterium niedyskryminujacych zasad,
0 ktérych mowa w art. 16 ust. 4 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym. Nie mozna przyjac, ze ustalenie
stawki optat w maksymalnej, dopuszczonej przez ustawodawce wysokosci jest rownoznaczne z brakiem
naruszenia art. 16 ust. 4 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym (por. wyrok NSA z dnia 17 lutego
2015 r., 11 GSK 2489/13). W realiach niniejszej sprawy ustalenie na jednym — maksymalnym - poziomie stawki
stalej oplaty za jedno zatrzymanie $rodka transportu na przystanku komunikacyjnym stanowi istotne naruszenie
art. 16 ust. 4 ustawy 0 publicznym transporcie zbiorowym. Stala oplata z zasady jest bowiem dyskryminujaca
dla przewoznikéw dysponujgcych niewielkimi pojazdami, gdyz sg oni zobowigzani uczestniczy¢ w takim
samym stopniu jak przewoznicy wykonujacy przew6z duzymi pojazdami, w kosztach utrzymania przystankow
mimo, ze ich udzial w generowaniu tych kosztow jest proporcjonalnie znacznie mniejszy. Co prawda
orzecznictwo nie wyklucza co do zasady mozliwo$ci ustalenia optaty jednorazowej dla wszystkich bez wzgledu
na gabaryty pojazdow, ale musi by¢ to uzasadnione konkretnymi okolicznos$ciami, znalez¢ odzwierciedlenie
w uzasadnieniu uchwaty i poddawac si¢ kontroli z uwzglgdnieniem zasad racjonalnosci. W odniesieniu do
zaskarzonej uchwaty taki przypadek nie zachodzi z powodow wczesniej podanych. Z tresci art. 91 ust. 1i4
ustawy 0 samorzadzie gminnym wynika, ze przestanka stwierdzenia niewazno$ci uchwaly organu samorzadu
gminnego jest istotna sprzeczno$¢ uchwaty z prawem. W orzecznictwie podkresla si¢, ze opierajac si¢ na
konstrukcji wad powodujacych niewazno$¢ oraz wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych, mozna wskazaé
rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewaznoscig uchwaty organu
gminy. Do nich nalezy naruszenie: przepisow wyznaczajacych kompetencj¢ do podejmowania uchwat,
podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisoOw prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego - przez
wadliwa ich wyktadnie - oraz przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat (wyrok NSA z dnia
11 lutego 1998 r., Il SA/Wr 1459/97, OwSS 1998/3/79, wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 wrzesnia 2005 r.,
IV SA/Wa 821/05,LEX nr 192932). W ocenie Sadu biorac pod uwagg wczesniej wskazane okoliczno$ci
podejmujac zaskarzong uchwale Rada w sposob wadliwy zrealizowata kompetencje zawartg w art. 16 ust. 4
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ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym, atym samym w sposob istotny
naruszyla prawo. Podkres$li¢ przy tym nalezy, ze zaskarzona uchwala jest aktem prawa miejscowego.
Konstytucyjna konstrukcja aktow prawa miejscowego przewiduje wymodg ich wydawania na podstawie
wyraznego upowaznienia ustawowego i W granicach w tym upowaznieniu zakreslonych (art. 94 Konstytucji).
Ogoblng podstawe prawng do stanowienia gminnych aktow prawa miejscoweg0 0 charakterze wykonawczym
stanowi art. 40 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, z ktérego wynika, ze gminie przystuguje prawo do
stanowienia aktow prawa miejscowego na podstawie upowaznienia ustawowego. Okoliczno$¢, ze ustawodawca
W treSci upowaznienia zawartego w art. 16 ust. 4 ustawy 0 publicznym transporcie drogowym postuzyt si¢
zwrotem nieoznaczonym 'uwzglednienie niedyskryminujacych zasad" nie oznacza, ze organy samorzadu
terytorialnego maja niczym nieskrgpowang swobode w Stanowieniu prawa miejscowego W oparciu 0 powyzszy
przepis. Dopuszczalny zakres prawotworstwa lokalnego musi uwzglednia¢ jedng z fundamentalnych zasad,
a mianowicie to, ze akty prawa miejscowego to zawsze akty podustawowe, o charakterze wykonawczym do
ustawy. W konsekwencji za niezgodny z prawem uzna¢ nalezy wydany na podstawie art. 16 ust. 4 ustawy
0 publicznym transporcie drogowym akt prawa miejscowego, co do ktdrego nie sposob ustali¢, czy wydajacy
go organ kierowat si¢ przestankami przewidzianymi w ustawie stanowiacej podstawe prawna do jego wydania,
a wigc czy stanowi on prawidtowy akt wykonawczy do tej ustawy, zgodny z jej celami i uszczegbtowiajacy
zawarte w niej regulacje. Podejmujgc zaskarzong uchwale, nie powotano si¢ na zadne argumenty zwigzane
z kryterium niedyskryminacji, ktére bylyby analizowane irozwazane przez radnych glosujacych nad
zaskarzong uchwata. Nalezy zatem uzna¢, ze z powodu braku powotania si¢ na przestanki ustawy stanowiacej
podstawe do podjecia zaskarzonej uchwaty, nie jest mozliwe przyjecie, ze zaskarzong uchwale podjeto zgodnie
Z upowaznieniem ustawowym zawartym w art. 16 ust. 4 ustawy o publicznym transporcie drogowym.
W ocenie Sadu wydanie w tym stanie rzeczy przez Rade takiego aktu prawa miejscowego, nie moze byc
rozpatrywane w kontekscie nieistotnego naruszenia prawa. Majac na uwadze podniesione powyzej argumenty
uzna¢ nalezy, ze =zaskarzona uchwala istotnie narusza art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji oraz
art. 40 ust. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym, atakze zasady praworzadnosci ilegalnosci wynikajace
z art. 7 Konstytucji RP, wedle ktorych organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa, co
oznacza, ze moga czyni¢ tylko to, na co prawo wyraznie im zezwala lub co wyraznie nakazuje.
W konsekwencji organ naruszyt w sposéb istotny art. 16 ust. 4 ustawy o publicznym transporcie drogowym.
W zwigzku ztym, dzialajac na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a. W zwigzku zart. 91 ust. 1 i ust. 4 w zwigzku
z art. 94 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, Sad orzek} o stwierdzeniu niewaznosci
zaskarzonej uchwaty w catosci. Wedlug Sadu argumentacja podnoszona przez organ w odpowiedzi na skargg
nie mogta w zaden sposob wplynaé¢ na zmiang oceny w/w uchwaty. Istotne sg bowiem wczesniej przedstawione
zasady oceny takich aktéw. Stan prawny w chwili podjecia uchwaty i aktualnie jest taki sam. Przepisy
stanowigce podstawe podjecia uchwaly jednoznacznie, chociaz ogoélnie i przyktadowo wskazywaty
okolicznosci, ktore powinny by¢ uwzglednione przez organ przy podjeciu uchwaty. Ani z uchwaty — wobec
braku jej uzasadnienia, ani z protokotu posiedzenia Rady nie wynika, aby te wskazowki ustawodawcy zostaty
uwzglednione. Do powyzszego doda¢ nalezy, Ze nie ulega watpliwosci, ze optata bedaca przedmiotem
skarzonej uchwaly ma charakter daniny publicznej, wigc brak byto podstaw do okreslenia jej wysokosci jako
wartos$ci netto. Gmina bowiem w zakresie poboru tych optat wykonuje swoje czynnosci w ramach wladztwa
publicznego. Nie dziatata jako przedsiebiorca lecz jako organ wiadzy publicznej. Stad zwolnienie przewidziane
w art. 15 ust. 6 ustawy zdnia 11 marca 2004r. opodatku od towarow iustug (tj. DzU. z201lr.
nr 177 poz. 1054 z p6zn. zm. w brzmieniu z daty podjecia uchwaty i aktualnie t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 2174).
Takie stanowisko potwierdza ugruntowana juz linia orzecznicza sadow administracyjnych zaprezentowana
m.in. w wyrokach: NSA z dnia 20 marca 2013 r. sygn. akt | FSK 687/12 i z dnia 27 listopada 2013 r. | FSK
1781/12 oraz wyrokach wojewodzkich sadow administracyjnych: WSA w Lodzi z dnia 5 wrzesnia 2012 r.
sygn. akt | SA/Ld 792/12, WSA w Kielcach z 24 pazdziernika 2013 r. | SA/Ke 511/13 i WSA w Bydgoszczy
z dnia 22 maja 2013 r. | SA/Bd 231/13 (dostgpne na stronie internetowej www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Poglady
wyrazone w powyzszych wyrokach tut. Sad w petni akceptuje i uznaje za wlasne. Kwestia ta jednak bytaby
istotna przy bezpodstawnym z powyzszych powodoéw doliczaniu do optaty podatku VAT. Biorac pod uwage
wczesniej przedstawione podstawy do stwierdzenia niewaznoS$ci zaskarzonej uchwaly fakt ustanowienia optaty
i okreslenia jej wysokosci jako wysoko$ci netto ma w tej sytuacji drugorzedne i uboczne znaczenie. O kosztach
Sad orzekl na podstawie art. 200 P.p.s.a. Na zasadzone koszty sktadajag si¢: wpis od skargi, wynagrodzenie
pelnomocnika zgodne z § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika
2015 r. w sprawie oplat za czynno$ci adwokackie oraz optata skarbowa od pelnomocnictwa.
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