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Il SA/GI 1349/13 - Wyrok

Data orzeczenia 2014-02-06

Data wptywu 2013-07-26

Sad Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach
Sedziowie Ewa Krawczyk /przewodniczacy/

tucja Franiczek /sprawozdawca/
Maria Taniewska-Banacka

Symbol z opisem 6037 Transport drogowy i przewozy
6402 Skargi organéw nadzoru na uchwaty rady powiatu w przedmiocie ... (art. 81 ustawy o
samorzadzie powiatowym)

Hasta tematyczne Samorzad terytorialny

Transport
Skarzony organ Rada Powiatu
Tresé wyniku Stwierdzono wydanie uchwaly z naruszeniem prawa

Powotane przepisy Dz.U. 2013 nr 0 poz 595; art. 5 ust. 2 i art. 74; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie powiatowym - tekst jednolity.
Dz.U. 2013 nr 0 poz 594; art. 8 ust. 2 - 5, art. 8 ust. 2 a, art. 64 ust. 5; Ustawa z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym - tekst jednolity.
Dz.U. 2011 nr 5 poz 13; art. 7 ust. 1; Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym
transporcie zbiorowym
Sentencja
Wojewodzki Sgd Administracyjny w Gliwicach w skfadzie nastepujgcym: Przewodniczacy
Sedzia NSA Ewa Krawczyk, Sedziowie Sedzia NSA tucja Franiczek (spr.),, Sedzia WSA
Maria Taniewska-Banacka, Protokolant specjalista Ewa Jedrasik, po rozpoznaniu na rozprawie
w dniu 6 lutego 2014 r. sprawy ze skargi Wojewody [...] na uchwate Rady Powiatu [...] z dnia
[...] r. nr[...] w przedmiocie $wiadczenia ustug publicznego transportu zbiorowego stwierdza
wydanie zaskarzonej uchwaly z naruszeniem prawa i orzeka, ze uchwata nie podlega
wykonaniu w catoéci do czasu uprawomocnienia sie niniejszego wyroku.

Uzasadnienie

Rada Powiatu [...] dziatajgc na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 6 i art. 12 pkt 8a ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.) w zw.
z art. 7 ust. 1 pkt 3 lit. a ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie drogowym
(Dz. U. z 2011 r. nr 5, poz. 13), podjeta w dniu [...]r. uchwate Nr [...] w sprawie powierzenia "A"
("A") w K. zadania wtasnego, polegajgcego na organizowaniu i zarzgadzaniu publicznym
transportem zbiorowym na terenie Powiatu [...] w [...] r. — w zakresie przewozéw pasazerskich
na linii autobusowej nr [...] (trasa [...] - [...] = [...])- Wykonanie uchwaty powierzono Zarzgdowi
Powiatu [...].

Przedmiotowa uchwata zostata doreczona Wojewodzie [...] w dniu [...Jr. W dniu [...]r. organ
nadzoru wniést do sadu administracyjnego skarge na powyzszy akt, domagajgc sie
stwierdzenia jego niewaznosci jako sprzecznego z art. 5 ust. 2 i art. 74 ustawy o samorzgdzie
powiatowym w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 2, 3 i 4 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym.

Powotujgc sie na poglad Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach wyrazony w
wyroku z dnia 19 czerwca 2013 r. sygn. akt Il SA/GL 845/13, skarzgcy zarzucit, ze "A" jako
zwigzek powotany w celu wspdélnego wykonywania zadahn publicznych na obszarze gmin
tworzgcych ten zwigzek, nie moze zawrze¢ porozumienia z powiatem w zakresie organizaciji
publicznego transportu zbiorowego. Krag podmiotdw bedacych organizatorami transportu
zbiorowego oraz podmiotow, z ktorymi powiat moze zawiera¢ porozumienia w tym zakresie,
wymienia bowiem art. 7 ust. 1 pkt 3 tej ustawy. Takze przepisy art. 5 ust. 2 i art. 74 ustawy o
samorzadzie powiatowym, nie pozwalajg na przekazanie takiego zadania w drodze
porozumienia zwigzkowi miedzygminnemu.
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W odpowiedzi na skarge Starosta [...] wnidst o jej oddalenie jako bezzasadnej. Jego zdaniem,
organ nadzoru opierajgc ha dostownym brzmieniu art. 5 ust. 2 ustawy o samorzadzie
powiatowym, pominat regulacje art. 64 ust. 31 5 oraz art. 8 ust. 2a ustawy z dnia 8 marca 1990
r. o samorzgdzie gminnym, ktore to przepisy nalezy interpretowaé tgcznie, a odpowiednie
stosowanie art. 8 ust. 2-5 usg, oznacza ze zwigzek miedzygminny jest uprawniony na
podstawie tych przepiséw do zawierania porozumien komunalnych z powiatami, takze
ziemskimi. W takiej zas sytuacji, przepisy te nie przesadzajg, ze podmioty wymienione w art. 7
ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym, sg wytgcznie witasciwe w
wykonywaniu transportu zbiorowego na terenie powiatu, gdyz ustawa ta nie wprowadza
zadnych zmian do ustaw samorzgdowych. Mozliwosé zawarcia przez "A" porozumienia z
jednostkami samorzadu terytorialnego (nie uczestniczgcymi w tym zwigzku), w ocenie organu,
wynika zas wprost z art. 8 ust. 2a oraz art. 64 ust. 3 i 5 ustawy o samorzadzie gminnym.
Nadto, zawarcie porozumienia lezy w interesie mieszkancow, bowiem zasadne jest potgczenie
na linii objetej porozumieniem, z terenu Gminy K., nalezgcej do Zwigzku do Gminy P.
deklarujgcej zamiar przystgpienia do Zwigzku, lecz obecnie lezgce] poza obszarem tego
Zwigzku, a taki stan rzeczy istniat w dniu wejscia w zycie ustawy o publicznym transporcie
drogowym. Wreszcie, decydujgc o wyborze sposobu realizacji zadania w zakresie organizacji
publicznego transportu zbiorowego, Rada Powiatu kierowata sie nakazami z art. 44 ustawy z
dnia 5 czerwca 1998 r. o finansach publicznych. Nie ma zatem potrzeby i koniecznosci
organizowania przez Powiat [...] odrebnej komunikacji zbiorowej, co wymagatoby
przeprowadzenia diugotrwatej i kosztownej procedury.

W toku rozprawy sadowej pethomocnik Wojewody wnidst o stwierdzenie wydania uchwaty z
naruszeniem prawa i zasgdzenie kosztéw postepowania.

Peinomocnik Powiatu dodatkowo powotata sie na fakt przyjecia Gminy P. do "A" oraz wniosta
0 zasadzenie zwrotu kosztéw postepowania.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach zwazyt co nastepuje:

Skarga zastugiwata na uwzglednienie, gdyz zaskarzona uchwata narusza prawo w istotnym
stopniu.

Istotg sporu jest kwestia dopuszczalnosci zawarcia porozumienia pomiedzy powiatem a
zwigzkiem miedzygminnym, mocg ktérego powiat przekazywatby realizacje czesci swoich
zadan wtasnych temu zwigzkowi. Jak wskazat Wojewddzki Sgd Administracyjny w motywach
wyroku z dnia 17 czerwca 2013 r. sygn. akt |l SA/GL 845/13, wydanego w analogicznej
sprawie, przystepujgc do rozstrzygniecia tej kwestii, w pierwszej kolejnosci nalezy odwotac sie
do tresci art. 2 ust. 1 u.s.p. (obecnie Dz. U. z 2013 r., poz. 595), zgodnie z ktérym powiat
wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng
odpowiedzialnosé. Jest to wiec reguta, od ktorej wyjatkiem jest mozliwosé przekazania
uprawnien do wykonywania okreslonych zadan jednemu z podmiotow wymienionych w
przepisie art. 5 ust. 1 i 2 przywotanej ustawy, innemu powiatowi (art. 73 ust. 1), zwigzkowi
powiatow (art. 65 i nast.), badz tez stowarzyszeniu, o ktbrym 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 na
linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej w powiatowych przewozach pasazerskich,
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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 zbiorowym). 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 Sadu, 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. (Dz. U. z 2013 r., poz. 595), tego rodzaju zwigzek wykonuje zadania publiczne w
imieniu wlkasnym i na wiasng odpowiedzialnos¢, a ponadto zostat przez ustawodawce
wyposazony w 0sobowos¢ prawng (por. ust. 2 cyt. przepisu). Jest to wiec byt prawny
niezalezny od gmin go tworzacych, ktéry ich nie reprezentuje i ktéry jest niezaleznym
podmiotem praw i obowigzkéw zwigzanych z realizacjg przypisanych mu zadan (por. Z.
Ptawecki w: Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz. A. Szewc, G. Jyz, Z. Pfawecki.
Warszawa 2012 r. str. 747). W literaturze podkresla sie "celowy" charakter takiego zwigzku,
ktérego funkcijg jest wytgcznie wykonywanie zadania lub zadan wspdélnych dla tworzgcych go
jednostek (por. K. Bandarzewski [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P.
Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek 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 podmiotow,
wymienionych w art. 5 ust. 2 u.s.p., z ktérymi powiat moze zawrze¢ porozumienie.

Podkresli¢ réwniez trzeba, ze przepis art. 5 ust. 2 u.s.p. precyzuje, ze powiat moze zawrzeé
porozumienie z jednostkami |l o k a | n e g 0 samorzadu 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
Zz wojewoddztwem, na obszarze ktGrego znajduje sie terytorium powiatu, co réwniez stanowi
wskazowke 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¢ stronami porozumienia z powiatem, lecz roéwniez terytorialnie — poprzez
sprecyzowanie, ze chodzi o gminy zaliczane do lokalnego samorzadu terytorialnego oraz
wojewoddztwo, na obszarze ktoérego lezy powiat. Przekazanie zadan w ramach porozumienia
zawartego przez powiat moze wiec nastgpi¢ "dwukierunkowo" — "w gore" - 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 zadahn 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.

Sad stwierdzit nadto, ze takze z tresci przepiséw art. 64 ust. 5 w zwigzku art. 8 ust. 2a u.s.g.,
nie wynika mozliwo$¢ przekazania przez powiat realizacji zadan wiasnych zwigzkowi
miedzygminnemu. Przepis art. 64 ust. 5 u.s.g. zawiera odestanie, zgodnie z ktérym do
zwigzkow 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., ktory

2014-05-09 11:12



Centralna Baza Orzeczen Sadoéw Administracyjnych Str4/5

stanowi, ze gmina moze wykonywa¢ zadania z zakresu wlasciwosci powiatu oraz zadania z
zakresu wiasciwosci wojewodztwa na podstawie porozumien z tymi jednostkami samorzadu
terytorialnego, co w istocie stanowi dopetnienie normy zawartej w powotanym wczesniej art. 5
ust. 2 u.s.p. 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 sposéb bezposredni, lecz jest
odestaniem ztozonym, nakazujgcym odpowiednie stosowanie tego przepisu. Zdaniem Sadu,
brak jest dostatecznych podstaw do sformutowania stanowczego twierdzenia, ze do zwigzku
miedzygminnego automatycznie stosuje sie reguty dotyczace gminy wskazane w przywotanym
przepisie.

W ocenie Sadu, ze wzgledu na tres¢ przywotanych wyzej przepiséw i konsekwencje
zastosowania wyktadni systemowej oraz logicznej takg mozliwos¢ nalezy wykluczy¢. 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 przepisbw 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 rGwniez 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 przepiséw prawa (por. J. Nowacki Odpowiednie stosowanie
przepiséw prawa [w:] Studia z teorii prawa. Zakamycze 2003 r. str. 458 i 459 oraz 462).

Przy wykfadni art. 64 ust. 5 u.s.g. w zwigzku z art. 8 ust. 2 tej ustawy, nalezy tez uwzgledni¢
tres¢ art. 5 ust. 2 u.s.p., ktéra w opisywanym stanie prawnym w istotny sposob ogranicza
zakres analizowanego odestania. Patrzgc na opisywany problem przez pryzmat wyktadni
systemowej Sad zwrlcit uwage na sprzecznos$é, jaka powstataby w przypadku przyjecia
odmiennego punktu widzenia. W istocie bowiem akceptacja stanowiska organu prowadzitaby
do poszerzenia katalogu podmiotéw 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 Sagd wskazat, ze art. 4 ust. 1 pkt 10 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym,
definiuje powiatowe przewozy pasazerskie jako przew6z os6b w ramach publicznego
transportu zbiorowego wykonywany w granicach administracyjnych co najmniej dwéch gmin i
niewykraczajgcy poza granice jednego powiatu albo w granicach administracyjnych powiatéw
sgsiadujagcych, ktére zawarly stosowne porozumienie lub ktére utworzyly zwigzek powiatow;
inne niz przewozy gminne, wojewddzkie i miedzywojewddzkie. Z definicji tej wprost wynika, ze
ustawodawca poczynit wyrazne zréznicowanie pomiedzy poszczegdlnymi kategoriami
przewozow, przypisujgc realizacje tego zadania roznym jednostkom samorzadu terytorialnego,
co wszakze nie wyklucza zawierania przez nie porozumien badz tez tworzenia zwigzkow
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. Woj. [...]. z[...] r. nr [...], poz. [...]), z
ktérego tresci wynika, ze zadaniem Zwigzku jest wspolne 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 8 3 statutu, jest stwierdzenie, ze "A" nie moze
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przejg¢ na siebie obowigzku realizacji zadania publicznego nalezgcego do zadan wtasnych
powiatu, gdyz wykraczatoby to poza zakres jego ustawowych kompetencji oraz bytoby
niezgodne z postanowieniami statutu. ROwniez w tym kontekscie argumenty strony skarzacej
dotyczace "odpowiedniego" stosowania art. 8 ust. 2a u.s.g. w odniesieniu do zwigzku
miedzygminnego nie mogty zosta¢ uwzglednione z przywotanych wyzej powodow (jakkolwiek
w literaturze prezentowany jest tez odmienny poglad — por. K. Bandarzewski op. cit. str. 627).

Sktad orzekajgcy w niniejszej sprawie w petni zas podzielit powyzszg argumentacje. Nie mogta
tez odnies¢ skutku podniesiona w odpowiedzi na skarge kwestia celowosci przyjetego
rozwigzania, a takze przywotana zasada gospodarczosci, wynikajgca z ustawy o finansach
publicznych. Z mocy art. 171 ust. 1 Konstytucji RP, dziatalnos¢ samorzadu terytorialnego
podlega zas nadzorowi z punktu widzenia legalnosci.

W tym stanie rzeczy skarga musiata odnies¢ skutek, jako ze zaskarzona uchwata zapadta z
naruszeniem art. 5 ust. 2 i art. 74 u.s.p. oraz art. 7 ust. 1 pkt 2, 3 i 4 ustawy o publicznym
transporcie zbiorowym. Jednakze z uwagi na uptyw roku od jej podjecia, nie bytlo mozliwe
stwierdzenie jej niewaznosci, bowiem uchwata nie stanowi aktu prawa miejscowego (art. 82
u.s.p.). W takim zas przypadku nalezato z mocy art. 147 8§ 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.)
stwierdzi¢ wydanie uchwaty z naruszeniem prawa. Nadto, wobec uwzglednienia skargi
orzeczono o niewykonalnosci zaskarzonej uchwaty do czasu uprawomocnienia sie niniejszego
wyroku zgodnie z tredcig art. 152 tej ustawy. O kosztach postepowania nie rozstrzygnieto z
braku przestanek z art. 200 ustawy.
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