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Il SA/Wr 463/12 - Wyrok

Data orzeczenia 2013-01-03

Data wplywu 2012-09-20

Sad Wojewoédzki Sgd Administracyjny we Wroctawiu
Sedziowie Jozef Kremis /przewodniczacy sprawozdawca/

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

Hasta tematyczne Samorzad terytorialny
Skarzony organ Wojewoda
Tres¢ wyniku *Oddalono skarge

Powotane przepisy Dz.U. 2001 nr 142 poz 1591; art. 7 ust. 1 pkt4; art. 74; art. 91 ust. 1 i 4;; Ustawa z dnia
8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym - t. jedn.
Dz.U.2011 nr5 poz 13; art. 15 ust. 2; art. 16 ust. 4; Ustawa z dnia 16 grudnia 2010r. o
publicznym transporcie zbiorowym
Sentencja
Wojewodzki Sagd Administracyjny we Wroctawiu w skiadzie nastepujgcym: Przewodniczgcy
Sedzia NSA Ryszard Pek, Sedziowie Sedzia NSA Jozef Kremis (sprawozdawca), Sedzia WSA
Marcin Miemiec, Protokolant Katarzyna Dziok, po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w
dniu 18 grudnia 2012 r. sprawy ze skargi Gminy W. na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody
D. zdnia [...] lipca 2012 r. nr [...] w przedmiocie stwierdzenia niewaznoéci § 3 ust. 1
Porozumienia Migdzygminnego Nr 1 Prezydenta Miasta W. z dnia [...] lipca 2012 r. w sprawie
powierzenia Gminie W. zadann Gminy J.Z. w zakresie lokalnego transportu oddala skarge.

Uzasadnienie

Zaskarzonym rozstrzygnigciem nadzorczym Wojewoda D. stwierdzit niewazno$¢ § 3 ust. 1
Porozumienia Miedzygminnego z dnia [...] lipca 2012 r. w sprawie powierzenia Gminie W.
zadan Gminy J.-Z. w zakresie lokalnego transportu zbiorowego, powotujgc sie na art. 91 ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (tekst jednolity Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591 ze zm., dalej w skrécie: u.s.g.).

Organ nadzoru uznat, ze postanowienie § 3 ust. 1 Porozumienia — wedtug ktérego "ustalanie
cen i optat za ustugi przewozowe oraz ulg i zwolnien z optat za przejazdy, ustalanie przepisow
porzadkowych oraz sposobu ustalania optat dodatkowych z tytutu przewozu oséb, zwierzat i
rzeczy dla zadania okreslonego w § 1 wtasciwa jest Rada Miejska W." ("§ 1. Gmina J.-Z.
powierza Gminie W. zwanej dalej Organizatorem, realizacje zadania wtasnego w zakresie
lokalnego transportu zbiorowego.") — narusza art. 40 ust. 1iart. 74 ust. 2 u.s.g. w zw. z art. 87
i art. 97 Konstytucji RP. Oznacza ono bowiem przejecie przez Rade Miejskg W. na podstawie
porozumienia uprawnien prawotwérczych, w tym do stanowienia prawa miejscowego, Rady
Miasta J.-Z.

Wojewoda D. wywiddt, ze przejecie realizacji zadania publicznego przez gmine na mocy
porozumienia migdzygminnego nie oznacza utraty uprawnien prawotworczych do stanowienia
prawa miejscowego w tym zakresie przez gmine przekazujaca realizacje zadania w drodze
porozumienia, a co za tym idzie — przejecia przez gmine wykonujacg zadanie publiczne
kompetencji do stanowienia prawa miejscowego obowigzujgcego na obszarze dziatania obu
tych gmin. Stosownie do dyspozyciji art. 40 ust. 1 u.s.g., na podstawie upowaznien
ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego obowigzujgcych
na obszarze gminy. Podobnie, wediug art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze
dziatania tych organéw. Akty prawa miejscowego sg Zrédtami prawa powszechnie
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obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dziatania organéw, ktére je
ustanowity (art. 87 ust. 2 Konstytucji). Wyktadnia literalna przywotanych unormowan pozwolita
organowi nadzoru stwierdzi¢, ze zakres obowiagzywania prawa miejscowego, jakie moze by¢
stanowione przez jednostki samorzadu terytorialnego, zostat ograniczony do obszaru dziatania
tej jednostki, ktéra prawo takie ustanowita. Tym samym jednostka samorzadu terytorialnego
przekazujgca innej jednostce realizacje zadania publicznego nie jest wiadna do upowaznienia
rady gminy jednostki przejmujacej do stanowienia prawa powszechnie obowigzujgcego na
obszarze obu tych jednostek.

Istotne w sprawie jest zdaniem Wojewody unormowanie zawarte w art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z
dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13 ze
zm., dalej w skrocie: u.p.t.z.), gdyz na jego podstawie gmina moze wykonywac funkcje
organizatora publicznego transportu zbiorowego, jezeli przejeta takie zadanie z drodze
porozumienia miedzy gminami. Nabycie przez gmine kompetencji organizatora publicznego
transportu zbiorowego nie oznacza jednak przejecia uprawnien prawotwoérczych gminy
powierzajgcej realizacje zadania. W art. 7 ust. 4 u.p.t.z. postanowiono natomiast, ze w
przypadku gminy, jako organizatora, jej zadania wykonuje wéjt, burmistrz albo prezydent
miasta. Organ nadzoru zauwazyt przy tym, ze w przypadku, gdy u.p.t.z. wprowadza norme
kompetencyjng do podjecia uchwaty regulujgcej okreslone kwestie dotyczace publicznego
transportu zbiorowego, woéwczas wskazuje wprost, ze nastepuje to w drodze uchwaty podjetej
przez wiasciwy organ danej jednostki samorzadu terytorialnego (np. art. 15 ust. 2, art. 16 ust. 4
u.p.t.z.).

W kontekscie przywotanych unormowarn Wojewoda D. uznat, ze powierzenie gminie w drodze
porozumienia funkcji organizatora dotyczy kwestii stricte wykonawczych, nie obejmuje
natomiast uprawnienia do stanowienia prawa. O ile zgodne z przepisami byto przekazanie
przez Gmine J.-Z. Gminie W. realizacji zadania publicznego w zakresie lokalnego transportu
na obszarze dziatania Gminy J.-Z., o tyle zdaniem organu nadzoru nie byto podstaw prawnych
do przekazania Gminie W. uprawnienia do stanowienia prawa obowigzujgcego na obszarze
Gminy J.-Z.

W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu Gmina W. zarzucita
organowi nadzoru razgce naruszenie przepiséw prawa materialnego:

1) art. 74 u.s.g. — polegajgce na uznaniu, ze na podstawie porozumienia z dnia 6 lipca 2012 r.
prawo miejscowe nie moze obowigzywadé na terenie (obszarze) sygnatariuszy zawartych
porozumien;

2) art. 15 ust. 2i art. 16 ust. 4 u.p.t.z. — wskutek przyjecia, ze z przepisoéw tych wynika, ze
powierzenie w drodze porozumienia funkcji organizatora dotyczy jedynie kwestii stricte
wykonawczych, nie obejmuje natomiast uprawnienia do stanowienia prawa;

3) art. 91 u.s.g. — przez przyjecie, Ze oceniane porozumienie jest sprzeczne z prawem.

Na podstawie tych zarzutow strona skarzgca wniosta o uchylenie w catosci zaskarzonego aktu
nadzoru i obcigzenie Wojewody D. kosztami postepowania w sprawie.

Strona skarzaca — dostrzegajac skromno$¢ unormowania zawartego w art. 74 u.s.g. -
wywiodta, ze wedtug tego przepisu przekazane zadanie wykonuje jedna z gmin na rzecz
pozostatych, a nie jaki$ inny, dziatajacy "zamiast" gminy, podmiot, jak to jest w przypadku
zwigzku miedzygminnego. Jezeli wiec jedna z gmin, uchwatg swego organu stanowigcego,
ztozy oswiadczenie woli o przekazaniu na podstawie obowigzujgcych ustaw realizacji swego
wiasnego zadania w catosci innej gminie, to taka czynnos$¢ nie moze by¢ uznana za niewaznga.
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Wobec przyznanej gminie samodzielnosci (art. 165 Konstytucji RP) i przystugujgcym jej
prawom podmiotowym, nie mozna zgodzi¢ sie z argumentacjg organu nadzoru, gdyz takie
stanowisko oznaczatoby, ze porozumienia gminy w zakresie realizacji zadania wlasnego maja
ograniczenia w sferze o$wiadczen woli sktadanych przez organy stanowiace.

Organ nadzoru pominat postanowienia zawarte w art. 4 ust. 1 pkt 4 (definicja ustawowa
"komunikacji miejskiej") i w art. 15 ust. 1 pkt 10 u.p.t.z. (ustalanie optat za przewdz), wskazat
natomiast na art. 15 ust. 2 i art. 16 ust. 4 u.p.t.z., jako przyktady majace $wiadczyc¢ o tym, ze
powierzenie w drodze porozumienia funkcji organizatora dotyczy kwestii stricte wykonawczych,
nie upowaznia za$ do stanowienia prawa. Tymczasem pominigte przez organ nadzoru
unormowania art. 15 ust. 1 pkt 10 u.p.t.z. i art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. (tekst
jednolity Dz. U. z 2007 r. Nr 125, poz. 874 ze zm.) przeczg tezie organu, wedtug ktorej
powierzenie dotyczy sfery wykonawcze;.

Zdaniem strony skarzgcej, treé¢ art. 94 Konstytucji RP wskazuje, ze upowaznienie gminy do
stanowienia prawa miejscowego o powszechnej mocy obowigzywania na obszarze gminy,
moze mie¢ szerszy zakres i dawac organom lokalnym wieksza swobode regulaciji, lecz kwestia
ta zostata pozostawiona ustawom. Wprawdzie u.s.g. nie zawiera norm kolizyjnych, ktére
pozwalatyby stosowac¢ na tym samym obszarze akty prawa miejscowego uchwalone przez
inne organy samorzadu, jednakze art. 15 ust. 1 pkt 10 u.p.t.z. i art. 18 ust. 1 pkt 2 u.t.d. dajg
niebudzacy zastrzezen podstawe do samodzielnosci gminy w wykonywaniu zadan
publicznych.

W konkluzji wywodéw strony skarzacej stwierdzono, ze nie mozna uznaé, aby o$wiadczenie
woli wyrazone przez organy stanowigce gmin o stosowaniu jednolitych biletéw wprowadzonych
przez gming realizujacg wspoing komunikacje, byto razgcym naruszeniem prawa.
Samodzielno$¢ gmin przystepujacych do realizacji wspdlnego zadania polega na tym, ze
wskazaty one organizatora, jako tego, ktory ustala jednolite bilety na obszarze tych gmin.
Przyjecie stanowiska organu nadzoru, ze gminy przystepujace do realizacji zadania bedg na
swoim terenie uchwalac optaty za bilety, doprowadzi do nieuzasadnionego zréznicowania optat
za korzystanie z tej samej linii komunikacyjnej przechodzacej przez obszar kilku gmin. W takiej
sytuacji organizator traci podstawy do wykonywania wspéinej komunikaciji.

W odpowiedzi na skarge Wojewoda D. wniést o oddalenie skargi, podtrzymujgc stanowisko
zajete w rozstrzygnieciu nadzorczym.

Wedtug organu nadzoru, ani z u.p.t.z., ani z u.t.d. nie wynika dla Rady Gminy uprawnienie do
stanowienia prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze trzech Gmin objetych
porozumieniem migdzygminnym w zakresie wykonywania publicznego transportu zbiorowego,
w tym do ustalania przez Rade Miejskg W. optat za przejazd komunikacjg miejskg dla Gminy
J.-Z W art. 4 ust. 1 pkt 4 u.p.t.z. nie zawarto upowaznienia do stanowienia prawa
obowigzujgcego na obszarze gmin objetych porozumieniem przez gmine zapewniajaca
gminne przewozy pasazerskie w tych gminach. Takiego upowaznienia nie ma réwniez art. 15
ust. 1 pkt 10 u.p.t.z. Ogéinego wskazania, ze jedng z czynnoéci sktadajacych sie na
organizowanie publicznego transportowego jest ustalenie optat, nie mozna traktowaé jako
upowaznienia do stanowienia prawa.

Wobec braku podstaw do ujmowania w tresci porozumienia postanowien przekazujacych
kompetencje prawotwércze jednej gminy na rzecz drugiej, nie mozna - zdaniem Wojewody D.
— mowic o naruszeniu samodzielno$ci Gminy przez organ nadzoru.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuije:
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Oceniajgc zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze wedtug kryterium zgodnosci z prawem (art. 1
§ 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow administracyjnych, Dz. U. Nr 153,
poz. 1269 ze zm., w zw. z art. 3 § 2 pkt 7 i art. 145 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o0 postepowaniu przez sgdami administracyjnymi, tekst jednolity Dz. U. z 2012 r., poz. 1270 ze
zm., dalej w skrocie: p.p.s.a.), Sad nie znalazt dostatecznych podstaw do wyeliminowania
kwestionowanego przez Gmine W. aktu ze zbioru legalnych rozstrzygnig¢ nadzorczych.

Réznica zdan miedzy organem nadzoru a strong skarzgcg wystepuje przy probie odpowiedzi
na pytanie: czy podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego mogg w porozumieniu
miedzygminnym, o ktérym mowa w art. 74 u.s.g., upowazni¢ (umocowac) gmine, majgcag
wykonywaé powierzone jej zadania publiczne, do stanowienia aktéw prawa miejscowego
obowigzujgcych takze na obszarze wtasciwosci gmin bedgcych stronami porozumienia.
Zawarta w rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody D. odpowiedZ przeczaca, spotkata sig z
krytycznym przyjeciem przez Gmine W., ktéra kompetencje do podejmowania aktow
obowigzujacych takze na obszarze Gminy J.-Z. wywodzi z postanowien § 3 ust. 1
porozumienia.

Nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze konstytucyjne unormowania odnoszgce si¢ do aktow
prawa miejscowego przesadzajg o poprawnosci stanowiska Wojewody D. W zbiorze zrodet
powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej ujeto rowniez akty prawa
miejscowego funkcjonujgce na obszarze dziatania organéw, ktére je ustanowity (art. 87 ust. 2
Konstytucji RP). Jednakze organy samorzgdu terytorialnego ustanawiajg akty prawa
miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tychze organdw "na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie", przy czym "zasady i tryb wydawania aktoéw prawa
miejscowego okresla ustawa" (art. 94 Konstytucji RP). Z przywotanych unormowan ustawy
zasadniczej dajg sie wyprowadzi¢ dwie istotne zasady:

1) ustanowienie aktu prawa miejscowego musi mie¢ podstawe prawng okreslong wprost w
ustawie;

2) akt prawa miejscowego jest tym zrédtem powszechnie obowigzujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dziatania organu, ktory taki akt ustanowit.

Konstytucyjne normy prowadza do wniosku, ze po pierwsze, podstawy prawnej do wydania
aktu prawa miejscowego nie mozna upatrywac¢ w innym zrodle niz ustawa, a wiec takze w
porozumieniu miedzygminnym (art. 74 u.s.g.), po drugie, akt prawa miejscowego, wydany "na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie", nie moze wykraczac¢ poza obszar
dziatania organu samorzadu terytorialnego, ktory akt taki ustanowit.

Juz z tych wzgledéw postuzenie sig porozumieniem miedzygminnym (art. 74 u.s.g.) w celu
przekazania Radzie Miejskiej W. przez Gming J.-Z. kompetencji do stanowienia norm prawa
miejscowego, ktére obowiazywatyby takze na obszarze dziatania Gminy J.-Z., czyni z § 3 ust.
1 porozumienia miedzygminnego postanowienie nienadajgce sie do realizacji w granicach
zakreslonych w art. 74 ust. 2 u.s.g. Dlatego tez Wojewodzie D. nie mozna skutecznie zarzuci¢
wadliwosci rozumowania, ze dyspozycji art. 74 ust. 2 u.s.g. — wedtug ktérej "gmina wykonujgca
zadanie publiczne objete porozumieniem przejmuje prawa i obowigzki pozostatych gmin,
zwigzane z powierzonymi jej zadaniami" — nie sposéb rozcigga¢ na ustanawianie aktow prawa
miejscowego, ktére miatyby obowiazywaé jednoczesnie na obszarze wtasciwosci wszystkich
gmin uczestniczgcych w porozumieniu miedzygminnym. To za$ wyklucza zado$cuczynienie
zadaniu strony skarzacej, czyli uchylenie w catosci zaskarzonego aktu nadzoru.

Postepowanie sgdowe nie dato podstaw do uznania za trafny zarzutu naruszenia art. 74 u.s.g.,
skoro — jak wykazano wczes$niej — porozumienie migdzygminne nie moze rozciggac
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(rozszerzac) zakresu obowigzywania aktu prawa miejscowego na obszar wiasciwosci organow
samorzadu terytorialnego jednostek bedacych stronami porozumienia.

Niezrozumialy jest zarzut strony skarzacej o naruszeniu przez organ nadzoru art. 15 ust. 2 i
art. 16 ust. 4 u.p.t.z., wszak Wojewoda D. nie stosowat tych przepiséw, a wskazat je tylko
przyktadowo, jako normy kompetencyjne do podjecia przez wtasciwy organ danej jednostki
samorzadu terytorialnego uchwat w zakresie okreslenia przystankéw komunikacyjnych i
dworcow oraz warunkoéw i zasad korzystania przez operatoréw i przewoznikéw z tych
urzadzen, ktorych wiascicielem jest konkretna jednostka samorzadu terytorialnego (art. 15 ust.
2 u.p.t.z.), atakze do okreslenia optat za korzystanie przez operatoréw i przewoznikéw ze
wspomnianych obiektéw (art. 16 ust. 4 u.p.t.z.).

W kontekscie poczynionych uwag nie mozna zgodzi¢ sie z zarzutem naruszenia przez
Wojewodg D. art. 91 u.s.g., wszak organ nadzoru niewadliwie wykazat, ze postanowien §3
ust. 1 porozumienia migdzygminnego nie da sie uzna¢ za przypadek "nieistotnego naruszenia
prawa" (art. 91 ust. 4 u.s.g.), co musiato prowadzié do zastosowania sankgji ustanowionej w
art. 91 ust. 1 u.s.g.

Do rozpoznawanej sprawy mozna w petni odnie$é tezy zawarte w wyroku Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 27 kwietnia 2011 r. (Ill SA/Wr 84/11), w ktorych
stwierdzono, Ze powierzenie w drodze porozumienia migdzygminnego zadan do wykonania w
zakresie lokalnego transportu zbiorowego, przewidzianego jako zadanie wiasne (art. 7 ust. 1
pkt 4 u.s.g.), nie oznacza mozliwosci przekazania kompetencji do stanowienia prawa
miejscowego w tej mierze przez inng gmine. Organ gminy moze bowiem stanowié prawo
miejscowe, lecz tylko na obszarze swojego dziatania. Jakkolwiek w art. 74 u.s.g. jest mowa o
przejeciu praw i obowigzkow zwigzanych z powierzonymi zadaniami, to temu pojeciu nie
mozna przypisywac szerokiego zakresu obejmujgcego takze prawo do ustanawiania, w imieniu
pozostatych gmin zawierajgcych porozumienie, aktéw normatywnych o charakterze
generalnym.

Z tych wzgledéw — stosownie do dyspozyciji art. 151 p.p.s.a — nalezato orzec jak w sentencji
wyroku.
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