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Streszczenie

Przez obszar wielu gmin w Polsce przebiegaja linie komunikacyjne, ktore wykraczaja poza obszar jednej gminy, a nawet
poza obszar jednego powiatu lub jednego wojewédztwa. W zwiazku z wejsciem w zycie w dniu 1 marca 2011 roku
Ustawy o publicznym transporcie zbiorowym z dnia 16 grudnia 2010 roku, przewozy te stanowig odpowiednio powiato-
we i wojewodzkie przewozy pasazerskie. Organizatorem tych przewozow, zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 3 5 PTZ jest co do
zasady powiat lub wojewodztwo, a zadanie to jest ich zadaniem whasnym. Tymczasem w wielu gminach przewozy po-
wiatowe | wojewddzkie, a nawet miedzywojewddzkie (na przyktad do sgsiedniej gminy w innym wojewddztwie) sg nadal
wykonywane i finansowane z budzetu gminy, co budzi watpliwosci co do zgodnoéci z przepisami prawa. Z budzetu nie
mozna bowiem finansowa¢ zadar\ wiasnych innych jednostek samorzadu terytorialnego.

Summary

In many municipalities in Poland the public transport lines which cross them reach outside the boundary of municipality
(commune), or even extend beyond the area of one county of province. Because of the fact that on March 1, 2011 the
Collective public transport Act (Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym — PTZ) of December 16, 2010 came into
force, such transport of passengers is labelled county and provincial transport. Such transport services - in line with art. 7,
item 1, points 3 and 5 of PTZ - in principle is organized by the county or province, and is one of the own objectives of the
county or province. However, in numerous municipalities the county or provincial transport services, or even trans-pro-
vincial ones (for example to adjacent municipality located in another province) are still provided and financed from the
budget of municipality, which raises doubts as to whether this is in line with legal rules. The fact is that it is not allowed

to finance the objectives of other units of local government using the budget of a given unit.

Przez obszar wielu gmin w Polsce przebiegajg linie
komunikacyjne, ktore wykraczaja poza obszar jed-
nej gminy, a nawet poza obszar jednego powiatu
lub jednego wojewddztwa. W zwiazku z wejsciem
w zycie w dniu 1 marca 2011 roku Ustawy o publicz-
nym transporcie zbiorowym z dnia 16 grudnia 2010
roku, przewozy te stanowig odpowiednio powiato-
we i wojewddzkie przewozy pasazerskie. Zgodnie
bowiem z art. 4 ust. 1 pkt 10 i 25 PTZ, powiatowe
przewozy pasaerskie to przewdz oséb w ramach
publicznego transportu zbiorowego wykonywany
w granicach administracyjnych co najmniej dwoch
gmin i niewykraczajgcy poza granice jednego powia-
tu albo w granicach administracyjnych powiatow
sgsiadujgcych, ktére zawarly stosowne porozumie-
nie lub ktére utworzyly zwigzek powiatéw; inne niz
przewozy gminne, wojewédzkie i miedzywojewddz-
kie; a wojewddzkie przewozy pasazerskie to prze-
woz 0s6b w ramach publicznego transportu zbioro-
wego wykonywany w granicach administracyjnych
co najmniej dwéch powiatéw i niewykraczajgcy
poza granice jednego wojewddztwa, a w przypad-
ku linii komunikacyjnych w transporcie kolejowym
takze przewodz do najblizszej stacji w wojewddztwie
sgsiednim, umozliwiajgcy przesiadki w celu odby-
cia dalszej podrozy lub techniczne odwrdcenie biegu
pociggu, oraz przewdz powrotny; inne niz przewo-
zy gminne, powiatowe i miedzywojewddzkie. Orga-
nizatorem tych przewozéw, zgodnie z art. 7 ust. 1
pkt 3 i 5 PTZ jest co do zasady powiat lub woje-
wodztwo, a zadanie to jest ich zadaniem wlasnym
w rozumieniu art. 216 ust. 2 Ustawy o finansach
publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 roku (Dz. U.
or 157, poz. 1240 z pézn. zm.), ktéry stanowi, ze
wydatki budzetu jednostki samorzqdu terytorialne-

g0 sq przeznaczone na realizacje zadati okreslonych
w odrebnych przepisach, a w szczegolnosci na zada-
nia wlasne jednostek samorzqgdu terytorialnego. Na
mocy art. 7 ust. 4 pkt 4i 5 PTZ, zadania organizato-
ra powinien wykonywac odpowiednio w przypad-
ku powiatu starosta, a w przypadku wojewddztwa
- marszalek wojewddztwa. Tymczasem w wie-
lu gminach przewozy powiatowe i wojewodzkie,
a nawet miedzywojewddzkie (na przyklad do sg-
siedniej gminy w innym wojewédztwie) sa nadal
wykonywane i finansowane z budzetu gminy, co
budzi watpliwosci co do zgodnosci z przepisami
prawa. Z budzetu nie mozna bowiem finanso-
wac zadan wlasnych innych jednostek samorza-
du terytorialnego.

Brak okresu przejsciowego

Ustawodawca nie przewidzial zadnego okresu
przejéciowego. Wigkszo$¢ starostéw i marszal-
kéw nie zaplanowata w budzecie na 2011 rok zad-
nych srodkéw na organizacje powiatowych i woje-
wddzkich przewozdéw, poniewaz podczas tworzenia
iuchwalania tegorocznych budzetéw Ustawy o pu-
blicznym transporcie zbiorowym jeszcze nie byto.
Pomimo to, zgodnie z litera prawa, przewozy te po-
winny by¢ juz od 1 marca 2011 roku organizowa-
ne i finansowane przez powiaty lub wojewédztwa.
Skoro wigc gmina utracita z dniem 1 marca 2011
roku tytul prawny do dalszego organizowania i fi-
nansowania przewozéw wykraczajacych poza jej
obszar, a powiaty i wojewddztwa nie byty gotowe
do przejecia tego zadania - to takie linie naleza-
to zlikwidowa¢ z dniem 1 marca 2011 roku. Li-
kwidacja jakiejkolwiek linii jednak z oczywistych

wzgledéw nie wchodzila w gre, poniewaz z same;j
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definicji przewozéw o charakterze uzytecznosci
publicznej' wynika, ze potrzeby przewozowe spo-
tecznosci na danym obszarze musza by¢ zaspoka-
jane nieprzerwanie.

Sposob organizacji przewozow

Z faktu, 7e organizowanie przewozéw powiatowych
stato si¢ z dniem 1 marca 2011 roku zadaniem wia-
snym wlasciwego powiatu, a organizowanie prze-
wozoéw wojewddzkich i miedzywojewddzkich -
zadaniem wlasnym wlaéciwego wojew6dztwa, nie
wynika, ze powiat i wojewddztwo majg obowig-
zek zorganizowac te przewozy tak samo, jak byly
one dotad organizowane przez gminy. Starostowie
i marszatkowie podnosza, ze dopiero po rozpatrze-
niu wnioskéw gmin, ktdre powinny zgtaszaé wia-
$ciwym organizatorom niezaspokojone potrzeby
transportowe w trybie art. 13 ust. 4 ustawy i po
przyjeciu wojewddzkich i powiatowych planéw
transportowych? mozliwe bedzie okreélenie, kto-
re spo$réd dotychezas funkcjonujgcych linii mie-
dzygminnych i miedzypowiatowych maja znacze-
nie ponadlokalne. Trzeba bowiem uzna¢ za stuszng
argumentacje marszatkéw i starostéw, ze woje-
wodztwa czy powiaty nigdy nie bedg organizowac
ani finansowac¢ takich linii, ktére (bedac co praw-
da przewozami wojewédzkimi lub powiatowymi)
maja charakter wylacznie lokalny w tym sensie, ze
zaspokajaja prawie wylacznie potrzeby przewozo-
we mieszkancéw matej gminy polozonej w sgsiedz-
twie duzego miasta, dojezdzajacych do pracy albo
do szkoly do tego duzego miasta.

Uznanie, ze:

- po pierwsze, niedopuszczalne jest finansowa-
nie przez gming przewozéw wykraczajacych poza
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jej obszar, albowiem nie stanowia one jej zadania
wlasnego, oraz

- po drugie, wojewddztwa i powiaty nie bedg or-
ganizowac ani finansowac takich przewozéw wo-
jewodzkich i powiatowych, ktére nie maja ponad-
lokalnego znaczenia,

prowadzi do wniosku, ze w celu organizowania
i wspolnego finansowania takich przewozéw, kto-
re bedac przewozami wojew6dzkimi lub powiato-
wymi, majg charakter wylacznie lokalny, niezbed-
ne jest zawarcie przez zainteresowane gminy lub
powiaty stosownych porozumien albo utworzenie
zwigzku komunalnego badz zwiazku powiatow.

Przystapienie do zwiagzku
miedzygminnego

W przypadku zawarcia zwigzku migdzygminnego
wraz z innymi zainteresowanymi gminami, naste-
puje zmiana wlasciwoéci organizatora. Zgodnie bo-
wiem z art. 4 ust. 1 pkt 3 ustawy, gminne przewozy
pasazerskie to przewdz 0s6b w ramach publicznego
transportu zbiorowego wykonywany w granicach
administracyjnych jednej gminy lub gmin sgsiadu-
jacych, ktére zawarly stosowne porozumienie lub
kidre utworzyly zwigzek migdzygminny; inne niz
przewozy powiatowe, wojewédzkie i migdzywoje-
wodzkie. Organizatorem takich przewozow jest
wtedy zwiazek migdzygminny (art. 7 ust. 1 pkt 2
ustawy). Gminy bedace cztonkami zwigzku zgod-
nie zart. 67 ust. 2 pkt 6 Ustawy z dnia 8 marca 1990
roku o samorzgdzie gminnym (t.j. z 2001 r. nr 142,
poz. 1591 z péin. zm.), zwanej dalej ,u.s.g”, par-
tycypuja w kosztach wspdlnej dziatalnosci. Trze-
ba jednak zauwazy<, iz przystapienie do zwigz-
ku miedzygminnego wymaga zgody wszystkich
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gmin uczestniczacych w zwigzku i w praktyce zaj-
muje od trzech do szesciu miesigcy.

Zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z 7 listopada 2008 roku’ gmina moze
by¢ cztonkiem kilku zwigzkéw migdzygminnych
w zakresie tego samego zadania. Takze w literatu-
rze zwraca si¢ uwage na dopuszczalnos¢ przekazy-
wania zwiazkowi komunalnemu cz¢éci zadania®.
Warunkiem przekazania czeéci zadania powinno
by¢ jednak precyzyjne okreélenie, tak by wyraznie
zaznaczony zostal podzial kompetencji pomiedzy
zwigzkiem komunalnym a tworzacg go gmina.
Wobec tego wydaje si¢, ze palezy dopuscié moz-
liwoé¢ zawierania przez gmine zaréwno kil-
ku porozumien miedzygminnych, jak réwniez
przystepowania do wiecej niz jednego zwiaz-
ku komunalnego w zakresie jednego zadania.
W takim jednak przypadku nalezy wyraznie wska-
zaé, w jakim zakresie zadanie to jest przekazywa-
ne, gdyz w rzeczywistoéci gmina przekazuje tylko
czg$¢ tego zadania (na przyklad organizacja komu-
nikacji na kilku liniach autobusowych). Jesli wiec
skutkiem przystapienia do zwigzku komunalnego
nie jest ,,catkowite wyzbycie si¢” zadania, to gmina
motze je nadal wykonywac, takze w zakresie prze-
kazanym jej przez inng gmine na podstawie poro-
zumienia komunalnego. Moze takze tym zadaniem
dalej rozporzadzal i na przyktad zdecydowac, ze
bedzie je wykonywa¢ sama badZ w ramach innego
zwigzku miedzygminnego, badZ zawierajac poro-
zumienie mi¢dzygminne.

Nalezy jednak zwrécié uwage na réznice w skut-
kach, jakie wywoluje przystapienie gminy do
zwigzku komunalnego a zawarcie przez nig poro-
zumienia miedzygminnego. W razie przystapie-
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nia do zwigzku domniemywa s, ze zwigzek prze-
jat odpowiedzialno$¢ za zaspokajanie wszystkich
(obecnych i przysztych) potrzeb transportowych
mieszkaricow przystepujacej gminy. Z kolei przed-
miotem porozumienia miedzygminnego moze by¢
organizowanie i wspélfinansowanie jednej kon-
kretnej linii autobusowej, bez przejmowania od-
powiedzialnoéci za pozostale.

Zawarcie porozumienia
komunalnego

Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym wprost
przewiduje zawieranie porozumie komunalnych
miedzy sasiadujacymi gminami i wiedy przewo-
zy wykonywane na obszarze tych gmin stanowia
gminne przewozy pasajerskie (art. 4 ust. 1 pkt
3 ustawy), a organizatorem tych przewozdw jest
gmina, ktdrej powierzono zadanie organizacji pu-
blicznego transportu zbiorowego na mocy poro-
zumienia miedzy gminami (art. 7 ust. 1 pkt 1 lit.
b ustawy). Regulacja ta jest zgodna z art. 74 ust.
1 u.s.g., ktory stanowi, ze gminy mogg zawierac po-
rozumienia migdzygminne w sprawie powierzenia
jednej z nich okreslonych przez nie zada# publicz-
nych. Trzeba jednak zauwazy¢, ze zgodnie z art.
4 ust. 1 pkt 4 ustawy, mamy wtedy do czynie-
nia z komunikacja miejska, przez ktérg rozu-
mie si¢ gminne przewozy pasazerskie wykonywane
w granicach administracyjnych miasta albo mia-
sta i gminy, albo miast, albo miast i gmin sqsia-
dujgcych, jezeli zostato zawarte porozumienie lub
zostal utworzony zwigzek migdzygminny w celu
wspdinej realizacji publicznego transportu zbioro-
wego. W przypadku komunikacji miejskiej nato-
miast przewoznikom nie przystuguje refundacja
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kosztéw zwigzanych z finansowaniem ustawowych
uprawnien do bezplatnych lub ulgowych przejaz-
déw z budzetu paristwa, o czym stanowi art. 1 ust.
2 Ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdéw
srodkami publicznego transportu zbiorowego z dnia
20 czerwca 1992 roku (t. j. Dz. U. z 2002 r. nr 173,
poz. 1440 z pézn. zm.). Natomiast we wszystkich
innych rodzajach przewozdéw pasazerskich niz ko-
munikacja miejska, refundacja przystuguje.

Niezaleznie od powyzszego nalezy wskaza¢, ze art.
8 ust. 2a u.s.g. stanowi, ze gmina moze wykonywaé
zadania z zakresu wlasciwosci powiatu oraz zada-
nia z zakresu wlasciwosci wojewddziwa na pod-
stawie porozumies z tymi jednostkami samorzgdu
terytorialnego. Na mocy regulacji ogélnej ustawy
o samorzadzie gminnym jest wiec dopuszczalne
zawieranie porozumien komunalnych gminy
z powiatem lub wojew6dztwem, przy czym wat-

pliwosci budzi, czy gmina wskutek zawarcia takie-
g0 porozumienia stanie sie organizatorem w rozu-
mienju art. 7 ustawy. Zgodnie bowiem z art. 1 ust.
1 ustawy gmina jest organizatorem na linii komu-
nikacyjnej albo sieci komunikacyjnej w gminnych
przewozach pasazerskich albo gdy powierzono jej
zadanie organizacji publicznego transportu zbio-
rowego na mocy porozumienia miedzy gminami
- na linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyj-
nej w gminnych przewozach pasazerskich, na ob-
szarze gmin, ktore zawarly porozumienie. Wobec
tego nie wiadomo, czy gmina stanie sie organiza-
torem wskutek zawarcia porozumienia z powiatem
czy z wojewddztwem, skoro przepis Ustawy o pu-
blicznym transporcie zbiorowym wymienia tylko po-
rozumienia miedzy gminami, pomijajac porozumie-
nia gminy z powiatem i gminy z wojewddztwem.
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Dodatkowo trzeba zauwazy¢, ze na skutek zawar-
cia porozumienia z powiatem organizatorem nie
stanie sie powiat, gdyz jest on jedynie organizato-
rem w przypadku zawarcia porozumienia powia-
tow (art. 7 ust. 1 pkt 3 lit. b ustawy). Takze przepis
art. 7 ust. 1 pkt 5 lit. ¢ Ustawy o publicznym trans-
porcie zbiorowym, przewidujacy wlasciwoéé woje-
wodztwa w razie zawarcia porozumienia miedzy
wojewddztwami, nie jest skorelowany z art. 8 ust.
2a u.s.g., dopuszczajgcym zawieranie przez woje-
wodztwa porozumien z gminami.

Gmina nie moze jednak zawrze¢ porozumie-

nia ze zwigzkiem komunalnym, gdyz z brzmie-
nia art. 74 ust. 1 w.s.g. wynika, ze to gminy moga

zawiera¢ porozumienia, a brak jest w tym zakre-
sie odestania do odpowiedniego stosowania tego
przepisu do zwigzkéw miedzygminnych. Dlatego
w doktrynie®, jak i w orzecznictwie® uwaza sie, ze
podmiotami zawierajgcymi porozumienie zgodnie
z prawem sg gminy, a nie zwigzki gmin’.
Watpliwosci budzi takze dopuszczalnosé zawar-
cia porozumienia miedzygminnego pomiedz

gming wchodzacg w sklad zwigzku komunalne-
£0 a inng gming w przypadku, gdyby powierzo-
ne zadanie miato by¢ wykonywane przez zwiazek
komunalny. Takie rozwigzanie stanowiloby ,,obej-
§cie” zakazu zawierania porozumien miedzy zwigz-
kami miedzygminnymi a gminami. Ustawodawca
nie reguluje tej kwestii. Doktryna oraz orzecznic-
two s3 w tej kwestii podzielone®. W mojej ocenie
dopuszczalne jest zawieranie porozumien komu-
nalnych, ktérych przedmiotem jest przekazywanie
zadania przez gmine bedaca czlonkiem zwiazku
gminie nieczlonkowskiej, ale nie na odwrét, czyli
gmina niebedaca cztonkiem zwigzku komunalnego
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nie moze przekaza¢ zadania gminie, ktora jest
cztonkiem zwiazku, poniewaz prowadzitoby to do
obejécia zakazu zawierania porozumienia miedzy
gming a zwigzkiem komunalnym.

Dotacje {(pomoc finansowa) gmin

dla powiatow i wojewodztw

Jak wspomniano powyzej, z art. 8 ust. 2a Ustawy
o samorzgdzie gminnym wynika, ze gmina moze
wykonywaé zadania z zakresu wlasciwosci powiatu
oraz zadania z zakresu wiasciwosci wojewddztwa
na podstawie porozumie#t z tymi jednostkami sa-
morzgdu terytorialnego. Art. 8 ust. 3, 4 i 5 Ustawy
o samorzgdzie gminnym stanowi, ze gmina otrzy-
muje Srodki finansowe w wysokosci koniecznej do
wykonania zada#, o ktérych mowa w ust. 1, 2i 2a.
Szczegotowe zasady i terminy przekazywania Srod-
kéw finansowych, o ktérych mowa w ust. 3, okresla-
ja (...) zawarte porozumienia®. Z przepisu tego wy-
nika wigc, ze w przypadku zwarcia porozumienia
gmina nie moze wykonywaé powierzonego zada-
nia bez przekazywania adekwatnych §rodkéw fi-
nansowych przez inne gminy albo przez powiat,
albo przez wojewddztwo. Co zrobié, jezeli po-
wiat lub wojewddztwo takich $rodkéw nie ma?
Odpowiedzi nalezy szukaé w art. 10 ust. 2 Usta-
wy o samorzgdzie gminnym i art. 220 Ustawy o fi-
nansach publicznych. Zgodnie z tymi przepisami
gminy, zwigzki miedzygminne oraz stowarzysze-
nia jednostek samorzadu terytorialnego moga so-
bie wzajemnie badZ innym jednostkom samorzadu
terytorialnego udziela¢ pomocy, w tym pomocy fi-
nansowej. Dopuszczalne jest wiec przyktadowo za-
warcie porozumienia z wojewddztwem przez gmi-
n¢ zainteresowang dalszym funkcjonowaniem linii

o charakterze przewozu wojewddzkiego, istotnej

z punktu widzenia potrzeb przewozowych miesz-
kancoéw tej gminy, polaczone z zawarciem umo-
wy dotacji i przekazywaniem pomocy finansowej
na rzecz wojewodztwa. Wydaje sie, ze w okresie
przejsciowym, to jest do czasu opracowania wo-
jewodzkich planéw transportowych, wobec bra-
ku $rodkéw w budzetach wojewodztw i powiatéw,
wskazana powyzej konstrukcja porozumienia po-
taczonego z udzieleniem pomocy finansowej przez
gming zainteresowang dalszym funkcjonowaniem
komunikacji w dotychczasowym ksztalcie, jest je-
dynym rozwigzaniem pozwalajagcym na zgodne
z prawem finansowanie przez gmine przewozdw
o charakterze powiatowym lub wojewddzkim, kté-
re nie stanowig zadania wlasnego gminy. Q

' Art. 4 ust. 1 pkt. 12 Ustawy o publicznym transporcie zbiorowym.

* Plan transportowy wojewddztwa i powiatu powinien by¢ opraco-
wany do 1 marca 2014 roku (art. 84 ust. 2 ustawy).

? Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 7 listopad 2008
roku, sygn. akt II OSK 1216/08, LEX nr 533146.

* P. Kuzior, Utworzenie zwigzku migdzygminnego a dziatalno$¢
nadzorcza wojewody, Samorzad Terytorialny 2007/1-2, s. 103,

* M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspéldziatania jednostek
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2008, s. 370.

® Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 27 wrze$nia
1997 roku, sygn. akt SA/L.d 1906/94, ONSA 1995/4/161.

7 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego z dnia 8
stycznia 2008 roku, sygn. akt NK.I1-0911/6/08, LEX nr 352451,

® A. Wierzbica, Miasto na prawach powiatu. Zagadnienia ustrojowe,
Warszawa 2006, s. 205 [w:] M. Ofiarska, Formy publicznoprawne
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