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WYROK NR II SA/RZ 366/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE

z dnia 9 wrzesnia 2020 r.

Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w skladzie nastgpujagcym: Przewodniczacy SWSA Piotr
Godlewski Se¢dziowie WSA Maciej Kobak WSA Joanna Zdrzatka /spr./ po rozpoznaniu na posiedzeniu
niejawnym w trybie uproszczonym w dniu 9 wrzesnia 2020 r. sprawy ze skargi Wojewody Podkarpackiego na
uchwate Rady Miejskiej w Jasle z dnia 16 grudnia 2019 r. nr XX/183/2019 w sprawie okre$lenia $redniej ceny
jednostkowej paliwa w Miescie Jasle w roku szkolnym 2019/2020 - skarge oddala -

Uzasadnienie

Uchwalg z dnia 16 grudnia 2019 r. nr XX/183/2019 Rada Miejska w Jasle okreslita §rednie ceny jednostek
paliwa na rok szkolny 2019/2020. W § 3 uchwatly wskazano, ze uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od
dnia ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewoddztwa Podkarpackiego. W podstawie prawnej uchwaly Rada
Miejska wskazala art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.
U. 22020 r. poz. 713) - dalej: "u.s.g." oraz art. 39a ust. 3 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. - Prawo o$wiatowe
(tekst jedn. Dz.U. 22019 r. poz. 1148 z pdzn. zm.). W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Rzeszowie, Wojewoda Podkarpacki wniost o stwierdzenie niewazno$ci opisanej na wstgpie uchwaly oraz
o zasadzenie koszow postepowania. Zdaniem Wojewody, uchwata zostata podjeta z istotnym naruszeniem
art. 2ust. liart. 4ust. 1 wzw. zart. 13 pkt2110 ustawy zdnia 20lipca 2000r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1461), poprzez przyjecie,
ze uchwata stanowi akt prawa miejscowego. Uchwaly rad gmin w sprawie okreslenia $redniej ceny jednostki
paliw w danym roku szkolnym, podjete na podstawie art.39a P.o., nie maja takiego charakteru, gdyz
nie reguluja zadnych praw, ani tez nie naktadaja zadnych obowiazkéw na podmioty bedace poza systemem
organow realizujacych postanowienia takich uchwal. Zawieraja jedynie postanowienia o charakterze
organizacyjnym, przez co stanowia tzw. akt kierownictwa wewngtrznego. Organ podniost, ze wskazany przepis
zawiera wzOr matematyczny, ktory umozliwia, wedlug zasad jednakowych dla wszystkich adresatow,
obliczenie rekompensaty przystugujacej rodzicom w przypadku, gdy to rodzice zapewniajg dowéz dziecka do
przedszkola, szkoty lub osrodka. Kalkulacja kwoty zwrotu nastepuje z uwzglednieniem $redniej ceny jednostki
paliwa, liczby kilometréw przewozu oraz $redniego zuzycia paliwa dla danego pojazdu. Srednig ceng jednostki
paliwa w gminie okresla na kazdy rok szkolny rada gminy w drodze uchwaly, w oparciu o przepis art. 39a
ust. 3 P.o., natomiast zgodnie z art. 39a ust. 4 P.o., zwrot kosztow przewozu, nast¢puje na podstawie umowy
zawartej migdzy wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta), a rodzicami. Oznacza to, ze uchwaty w sprawie
okreslenia $redniej ceny paliwa w danym roku szkolnym nie posiadaja cech aktu o charakterze generalnym, ani
abstrakcyjnym, za$ ich adresatem jest organ wykonawczy gminy. W zwigzku z powyzszym uchwaty takie maja
charakter aktow prawa wewngetrznie obowigzujgcego sensu stricto i dotycza wylacznie dziatalnosci jednostki
bedacej w strukturze urzgdu i wchodza w zycie z dniem podjecia. Nie maja do nich zatem zastosowania
wymogi dotyczace aktéw prawa miejscowego, a w szczegodlnosci wymog ich oglaszania w wojewodzkich
dziennikach urzgdowych. W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Jasle wniosta o jej oddalenie. Zdaniem
organu, uchwaly podjete na podstawie art. 39a ust. 3 ustawy Prawo o§wiatowe sg aktami prawa miejscowego
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itak sg traktowane przez innych wojewodow. Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie zwazyl, co
nastgpuje; Skarga zostala rozpoznana w trybie uproszczonym wobec wniosku Rady Miejskiej Jasta, na
podstawie art. 119 pkt 2 P.p.s.a., ktory przyznaje stronie prawo zgloszenia wniosku o rozpoznanie sprawy
w takim trybie, przy braku Zzadania pozostalych stron przeprowadzenia rozprawy. Sprawowana przez Sad,
zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (t.j. Dz. U. z2019 r.,
poz. 2167 z pézn. zm.) kontrola dziatalnoSci administracji oznacza badanie legalnosci, czyli zgodnos$ci
z prawem zaskarzonych aktow, jezeli ustawy nie stanowig inaczej i z mocy art. 3 § 2 pkt 516 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z2019r.
poz. 2325, ze zm.) — dalej: "P.p.s.a.", obejmuje rowniez akty prawa miejscowego oraz inne akty organow
jednostek samorzadu terytorialnego, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej. Podstawe
whiesienia skargi i istot¢ kontrowersji stanowi w rozpoznawanej sprawie poglad Wojewody co do charakteru
zaskarzonej uchwaty. Wojewoda wywodzi, ze nie stanowi ona aktu prawa miejscowego , a co za tym idzie
nie podlega publikacji w wojewodzkim dzienniku urzedowym i domaga si¢ stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly
w cato$ci jako niezgodnej z art. 2 ust. 1 i art. 4 ust. 1 wzw. z art. 13 pkt 21 10 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektdrych innych aktow prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1461).
Prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujagcych na obszarze gminy przystuguje gminie na
podstawie upowaznien ustawowych (art. 40 ust. 1 u.s.g.). Stosownie do art. 42 ust. | u.s.g. zasady 1itryb
oglaszania aktoéw prawa miejscowego okresla ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461). Przepis art. 2 ust. 1 tej ustawy stanowi, ze
ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku urzgdowym jest obowigzkowe, za§ akty normatywne zawierajace
przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych, wchodzg w zycie po uptywie
14 dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze akt normatywny okresli termin dtuzszy (art. 4 ust. 1 tej ustawy). Z kolei
art. 13 pkt 2 ww. ustawy stanowi, ze w wojewodzkim dzienniku urzgdowym oglasza si¢ akty prawa
miejscowego stanowione przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty
wojewodztwa, powiatu i gminy. Akty prawa miejscowego maja charakter powszechny. Adresatami tych aktow
moga by¢ zardwno wszystkie podmioty, jak tez niektoére ich kategorie (por. D. Dagbek, Prawo miejscowe,
Oficyna Wolters Kluwer Business, s. 72, 74-75). Zawieraja one normy o charakterze generalno-abstrakcyjnym.
Generalny charakter maja te normy, ktore okreslaja adresata poprzez wskazanie cech, nie za§ poprzez
wymienienie z imienia (nazwy). Abstrakcyjno§¢ normy wyraza si¢ natomiast wtym, ze nakazywane,
zakazywane albo dozwolone postgpowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, zreguly powtarzalnych
okoliczno$ciach, nie zas w jednej konkretnej sytuacji. Cecha charakterystyczng aktow prawa miejscowego jest
tez to, ze moga by¢ stosowane wielokrotnie, w przeciwienstwie do aktow, ktore podlegaja jednokrotnemu
wykonaniu. O tym, czy dana uchwata jest aktem prawa miejscowego decyduje jego tres¢. Dla takiej
kwalifikacji nie jest wazne, jak w praktyce dana uchwata jest wykonywana, wystarczajace jest, ze wkracza
w materi¢ uregulowang ustawami (wyrok NSA z29.11.2016r., I OSK 507/17, wszystkie powotywane
orzeczenia dostgpne na stronie www.orzeczneia.nsa.gov.pl). Podstawa prawna do dziatan w zakresie
stanowienia aktow prawa miejscowego jest dwojakiego rodzaju. Jest nig albo upowaznienie bezposrednio
wynikajace z przepisow ustaw ustrojowych (gminnej, powiatowej, wojewodzkiej), albo upowaznienie zawarte
w innych regulacjach ustawowych (por. wyrok NSA z 4 kwietnia 2008 r., Il OSK 102/08). Akty kierownictwa
wewnetrznego natomiast (taka kwalifikacj¢ zaskarzonej uchwaly przyjmuje Wojewoda) sa to akty
podejmowane przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego. Akty kierownictwa wewnetrznego,
w odroznieniu od aktow prawa miejscowego wigzg tylko adresatéw podlegtych organowi, ktéry dany
akt wydal. Ponadto dla swej wazno$ci nie wymagaja publikacji, wystarczy, aby dotarly do wiadomosci
adresata. W podstawie prawnej zaskarzonej uchwaty powotano art. 39 a ust. 3 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r.
- Prawo o$wiatowe (obecnie t.j. ogltoszony w Dz. U. z 2020 r. poz. 910). Przepis ten stanowi, ze $rednig ceng
jednostki paliwa w gminie okres$la na kazdy rok szkolny rada gminy, w drodze uchwaly, uwzgledniajac ceny
jednostki  paliwa. Z przepisu art. 39 aust. 1 P.o. wynika, ze obowiazki, o ktorych mowa
w art. 32 ust. 6 i art. 39 ust. 4, gmina spelnia poprzez zorganizowanie bezplatnego transportu i opieki w czasie
przewozu dzieci, mtodziezy i uczniow we wlasnym zakresie albo poprzez zwrot rodzicom kosztow przewozu
dzieci, mtodziezy i ucznidw oraz rodzicow. Zwrot kosztow przewozu, o ktorym mowa w ust. 1, nastepuje na
podstawie umowy zawartej miedzy wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) a rodzicami. Natomiast
ust. 5 tego przepisu stanowi, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta) zawiera z rodzicami umowe, o ktérej mowa
w ust. 4, wterminie 14 dni od dnia uzyskania informacji, ze dowozenie i opiek¢ zapewniajg rodzice.
Z powyzszych regulacji wynika, Ze potencjalnymi adresatami normy prawnej zawartej w zaskarzonej uchwale
sa rodzice dzieci niepetnosprawnych, ktorzy zdecydowali o samodzielnej realizacji obowiazku dowozu dzieci
do szkoty, co odbywa si¢ na podstawie zawartej umowy z organem administracji samorzadowej. Adresatami tej
normy s3 rowniez dzieci niepelnosprawne, ktore w przypadkach okre§lonych w ustawie majg prawo
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uczestniczy¢ w zajeciach szkolnych, a nie chcg, czy nie mogg korzysta¢ z przewozu zorganizowanego przez
gmineg. Zatem sposob okreslenia adresata i schematu realizacji obowigzku transportu do szkoly przez inny
podmiot niz gmina wskazuje, ze adresat nosi ceche adresata abstrakcyjnego i odnosi si¢ do blizej nieokreslonej
liczby podmiotow. Przyja¢ wigc nalezy, ze dziatlanie normy prawnej zawartej w zakwestionowanej uchwale
odpowiada aktom prawa miejscowego, pomimo, ze ustawodawca nie okreslit expresis verbis w Prawie
oswiatowym, ze jest to akt prawa miejscowego (por. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 26 maja 2020 .,
II SA/Rz 349/20). Charakter normy prawnej wynikajacy z uchwaly podjetej na podstawie art. 39a ust. 3 Prawa
oswiatowego nalezy zatem oceni¢, jako powszechnie obowigzujaca na terenie gminy, skierowana do
nieograniczonego kregu adresatow i wplywajaca na uprawnienia tych podmiotow, a zatem spetniajaca kryteria
aktu prawa miejscowego (por. rowniez wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 26 maja 2020 r., I SA/Rz 341/20).
Z tych wzgledow Sad nie przychylil; sie¢ do stanowiska Wojewody wskazujacego, ze zaskarzona uchwata jest
aktem kierownictwa wewnetrznego nie podlegajacym obowigzkowi publikacji w wojewodzkim dzienniku
urzgdowym, a co za tym idzie, Ze narusza ona wskazane w skardze przepisy ustawy z dnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych. Sad wskazuje rowniez, ze przyjety
w niniejszym wyroku poglad jest powszechnie prezentowany w praktyce (por. przyktadowo wskazane uchwaty
w odpowiedzi na skargg) i zyskat aprobat¢ w orzecznictwie, np. w wyroku WSA w Poznaniu z dnia 3 lipca
2020 r., III SA/Po 186/20, gdzie Sad ten stwierdzil, ze "przyznana przez ustawodawcg¢ kompetencja do podjecia
przez rade gminy uchwaly w sprawie okreslenia sredniej ceny jednostek paliwa w roku szkolnym stanowi
niezbedny warunek realizacji przez gmine obowigzku wynikajacego z przepisow art. 32 ust. 6 i art. 39 ust. 4
w zw. z art. 39a ustawy z 2016 r. - Prawo o$wiatowe. Uchwata taka nie ma zatem charakteru wewngtrznego
i indywidualnego, bowiem okreslony w art. 39a ust. 2 ww. ustawy wzdér matematyczny umozliwia wedhlug
zasad jednakowych dla wszystkich adresatow obliczenie rekompensaty przystugujacej rodzicom, w przypadku,
gdy to rodzice/opiekunowie zapewniaja przewoz". Z wszystkich tych przyczyn skarga zostala oddalona na
podstawie art. 151 P.p.s.a.
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