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Il SA/GI 845/13 - Wyrok

Data orzeczenia 2013-06-17
Data wptywu 2013-04-18
Sad Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach
Sedziowie Rafat Wolnik /przewodniczacy sprawozdawca/

Symbol z opisem 6037 Transport drogowy i przewozy
6411 Rozstrzygniecia nadzorcze dotyczgce gminy; skargi organdéw gminy na czynnosci
nadzorcze

Hasta tematyczne Samorzad terytorialny
Skarzony organ Wojewoda
Tresé wyniku Oddalono skarge

Powotane przepisy Dz.U. 2001 nr 142 poz 1592; art. 5, art. 73 ust. 1; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0
samorzadzie powiatowym - tekst jednolity
Dz.U. 2001 nr 142 poz 1591; art. 8 ust. 2a, art. 64 ust. 5; Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym - t. jedn.
Tezy
Skoro przepisy ustawy o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1592 z
pézn. zm.), w zakresie normujgcym kwestie przekazywania zadan powiatu w drodze
porozumien majg charakter ustrojowo — kompetencyjny, a w konsekwencji ich wyktadnia
rozszerzajgca nie jest dopuszczalna, to ze wzgledu na ich niebudzgcg watpliwosci tresc,
nalezy wykluczy¢é mozliwo$s¢ zawarcia przez powiat porozumienia ze zwigzkiem
miedzygminnym.
Sentencja
Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w skfadzie nastepujgcym: Przewodniczgcy
Sedzia WSA Rafat Wolnik (spr.), Sedziowie Sedzia WSA Piotr Broda, Sedzia WSA Maria
Taniewska-Banacka, Protokolant starszy sekretarz sgdowy Magdalena Dgbek, po rozpoznaniu
na rozprawie w dniu 14 czerwca 2013 r. sprawy ze skargi Powiatu [...] na rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody [...] z dnia [...] r. nr [...] w przedmiocie swiadczenia ustug publicznego
transportu zbiorowego oddala skarge.

Uzasadnienie

Wojewoda [...], zaskarzonym w niniejszej sprawie rozstrzygnieciem nadzorczym z dnia [...]r., nr
[...], dziatajgc na podstawie art. 79 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (Dz. U. z 2001 r. nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.), zwanej dalej u.s.p., stwierdzit
niewaznos¢ uchwaly Rady Powiatu B. z dnia [...Jr., Nr [...], w sprawie powierzenia "A" w
Katowicach (dalej "A") swiadczenia ustug publicznego transportu zbiorowego - jako niezgodnej
z art. 73 ust. 1 u.s.p. w zwigzku z art. 7 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o
publicznym transporcie drogowym (Dz. U. Nr 5, poz. 13 z pézn. zm.). W uzasadnieniu organ
nadzoru wskazat, ze wspomniana uchwata zostata podjeta z naruszeniem art. 73 ust. 1 u.s.p.
oraz art. 7 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o publicznym transporcie drogowym. Przepis art. 73 ust. 1
u.s.p. przewiduje mozliwos¢ zawierania porozumien w sprawie powierzenia innemu powiatowi
realizacji zadan publicznych. Przepis ten nie dopuszcza natomiast mozliwosci powierzenia
zadan powiatu ani zwigzkowi powiatéw ani zwigzkowi miedzygminnemu co byto przedmiotem
spornej uchwaty. W ocenie organu nadzoru z takim rozumieniem art. 73 ust. 1 u.s.p. koreluje z
trescig art. 7 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o publicznym transporcie drogowym. Ten ostatni z
przywotanych przepiséw stanowi, ze organizatorem publicznego transportu zbiorowego,
wiasciwym ze wzgledu na obszar dziatania lub zasieg przewozow jest powiat lub zwigzek
powiatow.

Skarge na wskazane wyzej rozstrzygniecie nadzorcze wniést Powiat B. W skardze zarzucono
zaskarzonemu rozstrzygnieciu naruszenie art. 64 ust. 5 w zwigzku z art. 8 ust. 2a ustawy z
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dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 z pozn.
zm.), zwanej dalej u.s.g. oraz art. 5 u.s.p. Strona skarzgca zwrdcita sie o uchylenie
rozstrzygniecia hadzorczego i przyznanie kosztow postepowania.

W uzasadnieniu skargi wskazano, ze zakwestionowane rozstrzygniecie nadzorcze opiera sie
na btednej wyktadni prawa, a w szczegolnosci art. 64 ust. 5 w zwigzku z art. 8 ust. 2a u.s.g.
oraz art. 5 u.s.p. Zgodnie bowiem z tym ostatnim przepisem powiat moze zawierac
porozumienia w sprawie powierzenia prowadzenia zadah publicznych. Do kategorii zadan
publicznych zalicza sie rowniez organizowanie publicznego transportu zbiorowego — zgodnie z
ustawg o publicznym transporcie zbiorowym. W ocenie strony skarzgcej realizacja tego
zadania moze by¢ powierzona przez powiat innej jednostce samorzadu terytorialnego lub
zwigzkowi komunalnemu (a takze innym podmiotom) na zasadach okreslonych w ustawie o
gospodarce komunalnej. Mozliwosci powierzenia zadan przez powiat zwigzkowi
miedzygminnemu strona skarzgca upatruje w tresci art. 64 ust. 5 w zwigzku z art. 8 ust. 2a
u.s.g. Z przywotanych wyzej przepiséw wynika, ze gmina moze wykonywac¢ zadania nalezace
do wiasciwosci powiatu lub wojewoddztwa, jezeli nastgpito ich przekazanie w drodze
porozumienia. Skoro wiec art. 64 ust. 5 u.s.g. przewiduje odpowiednie stosowanie w stosunku
do zwigzkéw miedzygminnych art. 8 ust. 2-5 i art. 39 tej ustawy, to tym samym powiat moze
powierzy¢ gminie wykonywanie nalezacych don zadan. Zarazem zaden przepis nie ogranicza
mozliwosci powierzenia przez powiat zadan gminie lub zwigzkowi miedzygminnemu tylko w
czesci (np. w zakresie obstugi czesci linii komunikacyjnych). W ocenie strony skarzgcej art. 73
ust. 1 u.s.p. jest tylko jedng z kilku podstaw prawnych, na ktérej mogg opiera¢ sie
porozumienia komunalne z udziatem powiatu i co do zasady dotyczy porozumien zawieranych
pomiedzy powiatami, ktére przekazujg zadania na szczeblu jednostek o tych samych
kompetencjach. Wbrew stanowisku organu nadzorczego podstawg zawarcia porozumienia
pomiedzy powiatem a zwigzkiem miedzygminnym nie jest przywotany wyzej art. 73 ust. 1
u.s.p. lecz art. 64 ust. 5 w zwigzku z art. 8 ust. 2a u.s.g. oraz art. 4 ust. 1 pkt 6, art. 5 ust. 2 i
art. 12 pkt 8a u.s.p. Powolujac sie na jeden z wyrokéw Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach strona skarzgca podniosta, ze gmina moze przekazaé
realizacje zadah albo innej gminie — w drodze porozumienia albo tez zwigzkowi
miedzygminnemu — przystepujgc do zwigzku. Powiat nie ma mozliwosci przystgpienia do
takiego zwigzku, a wobec tego jedyng mozliwoscig przekazania zadan jest zawarcie
porozumienia ze zwigzkiem miedzygminnym.

W odpowiedzi na skarge organ nadzoru wnidst o jej odrzucenie, ze wzgledu na brak zdolnosci
procesowej strony skarzgcej (w skardze oznaczono, ze wnosi jg Rada Powiatu B.) oraz
niewtasciwg reprezentacje. W dalszej czesci, z ostroznosci procesowej, wniesiono o oddalenie
skargi. Organ, ustosunkowujgc sie do zarzutéw skargi w catosci podtrzymat stanowisko
prezentowane w zaskarzonym rozstrzygnieciu. W ocenie organu nadzoru zarzut naruszenia
art. 73 ust. 1 u.s.p. jest bezzasadny. Powotujgc sie na wyrok tut. Sgdu z dnia 9 maja 2012 r.,
sygn. akt Il SA/GI 168/12, organ wskazat, ze tak jak w przypadku zawarcia porozumienia w
sprawie transportu zbiorowego przez gmine zastosowanie znajduje art. 74 u.s.g., tak w
przypadku powiatu zastosowanie winien znalez¢ art. 73 u.s.p., cO czyni zarzuty skargi
bezzasadnymi.

Na rozprawie, ktéra miata miejsce w dniu 14 czerwca 2013 r. petnomocnicy strony skarzacej i
organu potrzymali prezentowane dotychczas stanowiska.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Gliwicach zwazyt co nastepuje:

Skarga nie zastugiwata na uwzglednienie, gdyz zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze
odpowiada prawu.
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W pierwszej kolejnosci nalezy odnies¢ sie do podniesionego w odpowiedzi na skarge wniosku
0 odrzucenie skargi ze wzgledu na brak zdolnosci sgdowej strony skarzgcej. We wniesionej do
Sadu skardze w istocie, jako strone skarzgcg, oznaczono Rade Powiatu B. Natomiast po
wezwaniu Sgdu petnomocnik strony udzielit wyjasnien, precyzujgc, ze to Powiat B. jest strong
skarzgcg. Oprocz tego nadestane zostaty dokumenty wykazujgce udzielenie petnomocnictwa
reprezentujgcemu Powiat radcy prawnemu przez wiasciwy organ. Z tego tez powodu skarga
zostata uznana za dopuszczalng, czego hastepstwem byta merytoryczna ocena podniesionych
W niej zarzutéw.

Istotg sporu, jaki powstat w niniejszej sprawie pomiedzy skarzgcym Powiatem a organem
nadzoru jest ustalenie, czy w obowigzujgcym stanie prawnym jest dopuszczalne zawarcie
porozumienia pomiedzy powiatem a zwigzkiem miedzygminnym, mocg ktérego powiat
przekazywatby realizacje czesci swoich zadan wtasnych temu zwigzkowi.

Przystepujac do rozstrzygniecia tej kwestii, w pierwszej kolejnosci nalezy odwotac sie do tresci
art. 2 ust. 1 u.s.p., zgodnie z ktérym powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne w
imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢. Jest to wiec reguta, od ktérej wyjgtkiem jest
mozliwos¢ przekazania uprawnien do wykonywania okreslonych zadan jednemu z podmiotéw
wymienionych w przepisie art. 5 ust. 1 i 2 przywofanej ustawy, innemu powiatowi (art. 73 ust.
1), zwigzkowi powiatow (art. 65 i nast.), bgdz tez stowarzyszeniu, o ktérym mowa w art. 75 ust.
1 ustawy. Przywotane wyzej przepisy maja charakter ustrojowo — kompetencyjny, co oznacza,
ze nie jest dopuszczalna ich wyktadnia rozszerzajgca.

Tres¢ art. 5 ust. 2 u.s.p. nie pozostawia watpliwosci co do tego, ze powiat moze zawrzec
porozumienie z gming, z innym powiatem lub z wojewddztwem przekazujgc im swoje zadania
do realizacji. Bezspornym jest réwniez i to, ze organizatorem publicznego transportu
zbiorowego, wtasciwym ze wzgledu na obszar dziatania lub zasieg przewozow, jest powiat ha
linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej w powiatowych przewozach pasazerskich,
tudziez powiat, ktéremu powierzono zadanie organizacji publicznego transportu zbiorowego na
mocy porozumienia miedzy powiatami - na linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej w
powiatowych przewozach pasazerskich, na obszarze powiatéw, ktére zawarty porozumienie
(por. art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy o publicznym transporcie drogowym). Zasadniczym warunkiem
determinujgcym dopuszczalnos¢ zawarcia porozumienia przez powiat jest kryterium
podmiotowe, ktére sprowadza sie do stwierdzenia, ze strong porozumienia moze by¢ inna
jednostka samorzadu terytorialnego, a wiec gmina, powiat lub wojewddztwo, co wprost wynika
z tresci przywotanego wyzej art. 5 ust. 2 u.s.p. W ocenie Sgdu zaden przepis ustawy o
samorzadzie powiatowym nie daje podstaw do przyjecia zatozenia, ze dopuszczalnym bytoby
zawarcie przez powiat porozumienia ze zwigzkiem komunalnym. Zgodnie z trescig art. 65 ust.
1 u.s.g., tego rodzaju zwigzek wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng
odpowiedzialno$¢, a ponadto zostat przez ustawodawce wyposazony w osobowos¢ prawng
(por. ust. 2 cyt. przepisu). Jest to wiec byt prawny niezalezny od gmin go tworzacych, ktéry ich
nie reprezentuje i ktory jest niezaleznym podmiotem praw i obowigzkéw zwigzanych z
realizacjg przypisanych mu zadanh (por. Z. Ptawecki w: Ustawa o0 samorzadzie gminnym.
Komentarz. A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki. Warszawa 2012 r. str. 747). W literaturze podkresla
sie "celowy" charakter takiego zwigzku, ktérego funkcjg jest wytgcznie wykonywanie zadania
lub zadan wspdinych dla tworzgcych go jednostek (por. K. Bandarzewski [w:] K. Bandarzewski,
P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski, S. Plazek Ustawa o
samorzadzie gminnym. Komentarz. Wydanie 4, str. 616). Tego rodzaju osoba prawna,
jakkolwiek tworzg jg gminy, nie zalicza sie jednak do jednostek samorzadu terytorialnego, co
oznacza, ze nalezy jg wykluczy¢ z kregu podmiotéw, wymienionych w art. 5 ust. 2 u.s.p., z
ktorymi powiat moze zawrzeé porozumienie.

Podkresli¢ rowniez trzeba, ze przepis art. 5 ust. 2 u.s.p. precyzuje, ze powiat moze zawrzec¢
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porozumienie z jednostkami | o k a | n e g 0 samorzgdu terytorialnego. Ustawodawca nigdzie
nie sprecyzowat, co rozumie pod pojeciem "jednostki lokalnego samorzadu terytorialnego”, a
zdaniem Sadu chodzi tu o gminy, ktérych terytorium znajduje sie na obszarze konkretnego
powiatu. Przyjmujgc dogmat racjonalnosci poczynan ustawodawcy uznaé trzeba, ze w
przeciwnym wypadku nie postuzytby sie w tym miejscu sformutowaniem precyzujgcym o jakie
jednostki samorzadu terytorialnego chodzi. Analogicznie, powiat moze zawrze¢ porozumienie
Z wojewodztwem, na obszarze ktérego znajduje sie terytorium powiatu, co réwniez stanowi
wskazéwke przemawiajgcg za przyjeciem takiej interpretacji omawianego przepisu. Tresé
przywotanej regulacji wskazuje wiec na to, ze mozliwos¢ zawarcia porozumienia przez powiat
zostata ograniczona nie tylko podmiotowo - poprzez wymienienie kategorii jednostek, ktére
mogg by¢é stronami porozumienia z powiatem, lecz réwniez terytorialnie — poprzez
sprecyzowanie, ze chodzi o gminy zaliczane do lokalnego samorzadu terytorialnego oraz
wojewodztwo, na obszarze ktérego lezy powiat. Przekazanie zadan w ramach porozumienia
Zawartego przez powiat moze wiec nastgpi¢ "dwukierunkowo" — "w goére" - wojewddztwu lub "w
dot* — gminie, jednakze istotne jest to, aby oba wymienione wyzej podmioty spetniaty
wskazane w przywotanym przepisie kryterium terytorialne.

Skoro, jak juz wczesniej wspomniano, przepisy ustawy o samorzgdzie powiatowym, w zakresie
normujgcym kwestie przekazywania zadan powiatu w drodze porozumien majg charakter
ustrojowo — kompetencyjny, a w konsekwencji ich wykfadnia rozszerzajgca nie jest
dopuszczalna, to ze wzgledu na ich niebudzgca watpliwosci tresé, nalezy wykluczy¢ mozliwos¢
zawarcia przez powiat porozumienia ze zwigzkiem miedzygminnym.

W skardze, jej autor powotat sie jednakze na przepisy art. 64 ust. 5 w zwigzku art. 8 ust. 2a
u.s.g., w ich tresci upatrujgc mozliwosci przekazania przez powiat realizacji zadah wtasnych
zwigzkowi miedzygminnemu. Odnoszgc sie do tak sformutowanych wnioskow stwierdzi¢
przyjdzie, ze przepis art. 64 ust. 5 u.s.g. zawiera odestanie, zgodnie z ktérym do zwigzkéw
miedzygminnych stosuje sie odpowiednio art. 8 ust. 2-5 i art. 39 ust. 4 przywotanej ustawy.
Najistotniejsze znaczenie w omawianym zakresie ma przepis art. 8 ust. 2a u.s.g., ktéry
stanowi, ze gmina moze wykonywa¢ zadania z zakresu wlasciwosci powiatu oraz zadania z
zakresu wtasciwosci wojewddztwa na podstawie porozumien z tymi jednostkami samorzgdu
terytorialnego, co w istocie stanowi dopetnienie normy zawartej w powotanym wczesniej art. 5
ust. 2 u.s.p. Trzeba jednak wyraznie podkresli¢, ze odestanie zawarte w art. 64 ust. 5 u.s.g. nie
jest odestaniem prostym, a wiec pozwalajgcym na stosowanie przepisu art. 8 ust. 2 - 5 u.s.g. w
sposOb bezposredni, lecz jest odestaniem ztozonym, nakazujgcym odpowiednie stosowanie
tego przepisu. Zdaniem Sadu brak jest dostatecznych podstaw do sformutowania stanowczego
twierdzenia, prezentowanego w skardze, ze do zwigzku miedzygminnego automatycznie
stosuje sie reguly dotyczgce gminy wskazane w przywotanym przepisie.

W ocenie Sadu, ze wzgledu na tres¢ przywotanych wyzej przepiséw i konsekwencje
zastosowania wyktadni systemowej oraz logicznej takg mozliwosé nalezy wykluczyé. Uzyty
przez ustawodawce zwrot dotyczgcy odpowiedniego stosowania art. 8 ust. 2 - 51 art. 39 ust. 4
u.s.g. do zwigzkéw miedzygminnych nie oznacza bezposredniego stosowania tych norm. Rolg
podmiotu dokonujgcego wyktadni tych przepiséw jest rozwazenie zakresu zawartego w nim
odestania i ustalenie, w jakim obszarze norma odsytajgca recypuje stosowanie normy, do
ktérej odestano. Odpowiednie stosowanie konkretnych przepiséw prawa oznacza dokonanie
modyfikacji tresci stosowanej normy prawnej w zakresie, w jakim jest to niezbedne ze wzgledu
na koniecznos¢ "dopasowania" jej tresci do przepisu odsytajgcego, przy czym oOwo
dopasowanie na gruncie niniejszej sprawy nie polega wytgcznie na podstawieniu zwigzku
miedzygminnego w miejsce gminy w art. 8 u.s.g. lecz réwniez na takiej zmianie rozumienia
tego przepisu, ktéra nie stataby w sprzecznosci z innymi regulacjami normujgcymi konkretng
kwestie. Sad podziela w tej materii spostrzezenia J. Nowackiego na temat pojecia
odpowiedniego stosowania przepisow prawa (por. J. Nowacki Odpowiednie stosowanie
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przepiséw prawa [w:] Studia z teorii prawa. Zakamycze 2003 r. str. 458 i 459 oraz 462).

Autorowi skargi, dokonujgcemu wyktadni art. 64 ust. 5 u.s.g. w zwigzku z art. 8 ust. 2 tej
ustawy, umknetfa z pola widzenia tres¢ art. 5 ust. 2 u.s.p., ktéra w opisywanym stanie prawnym
w istotny spos6b ogranicza zakres analizowanego odestania. Patrzgc na opisywany problem
przez pryzmat wyktadni systemowej Sgd zwraca uwage na sprzecznosc¢, jaka powstataby w
przypadku przyjecia punktu widzenia prezentowanego w skardze. W istocie bowiem
akceptacja stanowiska wyrazonego przez strone skarzgcg prowadzitaby do poszerzenia
katalogu podmiotow wymienionych w art. 5 ust. 2 u.s.p., a w konsekwencji do zaliczenia
zwigzku miedzygminnego (komunalnego) do kategorii jednostek lokalnego samorzadu
terytorialnego, do czego wszakze brak jest normatywnych podstaw i co statoby w sprzecznosci
z trescig art. 164 ust. 2 Konstytucji RP.

Dodatkowo nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze art. 4 ust. 1 pkt 10 ustawy o publicznym
transporcie zbiorowym definiuje powiatowe przewozy pasazerskiej jako przewdz osob w
ramach publicznego transportu zbiorowego wykonywany w granicach administracyjnych co
najmniej dwoch gmin i niewykraczajacy poza granice jednego powiatu albo w granicach
administracyjnych powiatéw sasiadujgcych, ktore zawarty stosowne porozumienie lub ktére
utworzyty zwigzek powiatéw; inne niz przewozy gminne, wojewddzkie i miedzywojewddzkie. Z
definicji tej wprost wynika, ze ustawodawca poczynit wyrazne zréznicowanie pomiedzy
poszczegblnymi kategoriami przewozéw, przypisujgc realizacje tego zadania réznym
jednostkom samorzadu terytorialnego, co wszakze nie wyklucza zawierania przez nie
porozumien badz tez tworzenia zwigzkéw komunalnych w celu wykonywania zadan z tego
zakresu. Trzeba jednak stanowczo podkreslic, ze zwigzki komunalne sg powotywane
pomiedzy podmiotami o réwnorzednej pozycji w hierarchii jednostek samorzadu terytorialnego
co wynika wprost z art. 64 ust. 1 u.s.g. oraz art. 73 ust. 1 u.s.p. Wyrazem tego jest § 3 statutu
"A" (Dz. Urz. [...]), z ktorego tresci wynika, ze zadaniem Zwigzku jest wspoélne zaspokajanie
potrzeb gmin w zakresie lokalnego transportu zbiorowego oraz skorelowanych z nim innych
ustug publicznych. Logiczng konsekwencjg takiej tresci art. 4 ust. 1 pkt 10 ustawy o
publicznym transporcie zbiorowym oraz brzmienia przywotanego § 3 statutu, jest stwierdzenie,
ze "A"nie moze przejgé na siebie obowigzku realizacji zadania publicznego nalezgcego do
zadah wlasnych powiatu, gdyz wykraczato by to poza zakres jego ustawowych kompetencji
oraz byloby niezgodne z postanowieniami statutu. Réwniez w tym kontekscie argumenty
strony skarzgcej dotyczace "odpowiedniego" stosowania art. 8 ust. 2a u.s.g. w odniesieniu do
zwigzku miedzygminnego nie mogly zosta¢ uwzglednione z przywotanych wyzej powoddw
(jakkolwiek w literaturze prezentowany jest tez odmienny poglad — por. K. Bandarzewski op.
cit. str. 627).

Majac na uwadze wskazane wyzej okoliczno$ci, Sad orzekt jak w sentencji na podstawie art.

151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz. U. z2012r. poz. 270 z pézn. zm.).
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