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Wykaz skrétéow

Akty normatywne:

rozporzadzenie (WE) nr 1370/2007 - rozporzadzenie (WE) nr 1370/07 Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczace ustug
publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego
oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70
(Dz. Urz. UE. z dnia 3 grudnia 2007 r., L 315/1)

uf.p. - ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r.
poz. 885, 938, 1646, z 2014 r. poz. 379, 911, 1146, 1626, 1877, z 2015 r. poz. 238,
532, 1045, 1117, 1130, 1189, 1190, 1269, 1358, 1513, 1830, 1854, 1890, 2150,
z 2016 r. poz. 195, 1257)

u.P.p. - ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. - Prawo przewozowe (Dz. U. z 2015 r.
poz. 915)

u.p.t.z. - ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym
(Dz. U. z 2015 r. poz. 1440, tekst jednolity ze zmianami: poz. 1753, 1890, 1893,
z 2016 1. poz. 1342)

u.s.g. - ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r.
poz. 446)

u.s.m. - ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych
(Dz. U. z 2015 r. poz. 1890)

u.s.p. - ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U.
z 2016 r. poz. 814)

ustawa nowelizujaca u.p.t.z. - ustawa z dnia 21 lipca 2016 r. o zmianie ustawy
o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U. poz. 1342)

ustawa z 25 czerwca 2015 r. - ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy
o samorzadzie gminnym i niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1045)

u.s.w. - ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewd6dzkim (Dz. U.
z 2016 r. poz. 486)
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ut.d. - ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U.
z 2013 r. poz. 1414, tekst jednolity ze zmianami: Dz. U. z 2013 r. poz. 1414,
z 2014 r. poz. 486, 805, 915, 1310, z 2015 r. poz. 211, 390, 978, 1269, 1273, 1893,
2183, z 2016 1. poz. 1342)

u.t.k. - ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U. z 2015 r.
poz. 1297,1297,1741, 1753,1777, 1893, z 2016 r. poz. 542, 1250, 1257)

utk. z 1997 r. - ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o transporcie kolejowym
(Dz. U. Nr 96, poz. 591)

w.u.u.p.é.p.t.z. - ustawa z dnia 20 czerwca 1992 r. o uprawnieniach do ulgowych

przejazdéw Srodkami publicznego transportu zbiorowego (Dz. U. z 2016 r.
poz. 1342)

Inne:

CBOSA - Centralna Baza Orzeczent Sagdéw Administracyjnych, www.orzecze-
nia.nsa.gov.pl

j-s.t. — jednostka samorzadu terytorialnego
SIP Legalis - System Informacji Prawnej
SIP Lex



Sfowo wstepne

Realizacja publicznego transportu zbiorowego, zwlaszcza w wymiarze
lokalnym, jest jednym z najwazniejszych zadann z zakresu gospodarki
komunalnej wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Transport zbiorowy stanowi alternatywe dla nieefektywnej komunikacji in-
dywidualnej, stwarzajac mozliwo$¢ bardziej efektywnego wykorzystania
dostepnych érodkéw, w tym réwniez srodkéw transportowych, drég pu-
blicznych i innych elementéw, pozwalajac na bardziej racjonalne korzystanie
ze $rodowiska naturalnego, m.in. redukcje konsumpcji paliw, ograniczenie
emisji spalin, hatasu itd. Mozliwo$¢ sprawnego przemieszczania sie miesz-
karicow stanowi o jakosci ich zycia, skracaniu czasu niezbednego na dotarcie
do miejsc zatrudnienia, ksztalcenia sie, a takze wypoczynku i w innych ce-
lach. Zagadnienie to jest zatem wielowatkowe o duzej doniostosci, co zostato
dostrzezone zaréwno przez prawodawce na szczeblu wspélnotowym, jak
i krajowyml.

Potrzeby w zakresie transportu zbiorowego wystepuja na wszystkich
szczeblach sprawowania administracji terenowej w panstwie. Stad tez zada-
nia w tym obszarze powierzono zaréwno jednostkom stopnia lokalnego, jak
i regionalnego, to jest powiatom, wojewdédztwom, a przede wszystkim gmi-
nom. Sprawq naturalng jest, ze potrzeby w zakresie transportu zbiorowego
z réznych przyczyn nie dajg sie sztywno zamkngé w granicach jednostek
samorzadowych. Konieczne wydaje si¢ zatem zapewnienie jednostkom
samorzadu terytorialnego mozliwosci wspoétdziatania w réznych formach,
w celu efektywnego zaspokajania tych potrzeb i to wspéldziatania zaréwno

1 Zob. w szczegodlnosci: rozporzadzenie (WE) nr 1370/07 Parlamentu Europejskiego i Ra-
dy z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczace ustug publicznych w zakresie kolejowego i dro-
gowego transportu pasazerskiego oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69
i (EWG) nr 1107/70; ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym;
ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. - Prawo przewozowe; ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o transporcie drogowym; ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym; ustawa
z dnia 20 czerwca 1992 r. o uprawnieniach do ulgowych przejazdéw srodkami publicznego
transportu zbiorowego.
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pomiedzy jednostkami tego samego stopnia (wspotdziatanie w ukladzie ho-
ryzontalnym), jak i pomiedzy jednostkami réznych stopni podziatu teryto-
rialnego (wspotdziatanie w ukladzie wertykalnym).

Zamystem Autoréw opracowania byto podjecie préby zaprezentowania
badan dotyczacych regulacji prawnych w zakresie transportu publicznego,
w szczegoblnosci organizowanego przez jednostki samorzadu terytorialnego
na szczeblu lokalnym. Olbrzymi zakres oraz réznorodno$¢ problemoéw
prawnych wystepujacych w tym zakresie przemawia za dokonaniem ogra-
niczenia zainteresowan tylko do wybranych zagadnien. Z zatozenia Autorzy
opracowania skoncentrowali si¢ na problemach zwigzanych z potrzeba,
a niekiedy nawet koniecznoscia podejmowania przez jednostki samorzadu
terytorialnego dzialan wspélnych w tym zakresie.

Pierwsza cze$¢ opracowania zostala poswiecona wtasnie tej problema-
tyce. W jej ramach uwzgledniono niektore aspekty wspoélnej realizacji zadan
przez gmine, powiaty, jak i wojewd6dztwa samorzadowe. Jedng z coraz chet-
niej stosowanych form wspoétpracy jednostek samorzadu terytorialnego jest
tworzenie zwigzkéw celowych z zakresu lokalnego transportu zbiorowego.
Temu zagadnieniu poswiecono ostatni rozdzial czesci pierwszej opracowa-
nia, w ktérym podjeto probe scharakteryzowania rozwigzan przyjmowa-
nych w tym zakresie w jednym z wybranych krajéw RFN - Nadrenii-Pala-
tynacie oraz w Polsce.

W czesci drugiej opracowania zaprezentowano rezultaty badan wybra-
nych zagadnieri szczegétowych dotyczacych transportu publicznego. W jej
ramach skoncentrowano sie zwlaszcza na problemach zwiazanych z trudno-
Sciami interpretacyjnymi znowelizowanych przepiséw ustawy o transporcie
zbiorowym. Jednym z bardziej kontrowersyjnych zagadnien w tym obszarze
sa oplaty za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych oraz dworcow,
a takze problemy zwiazane z interpretacja przepiséw przejsciowych zawar-
tych w ustawie o publicznym transporcie zbiorowym. Zagadnieniem szcze-
gotowym, ktéremu poswiecono jeden z rozdzialow czesci drugiej, jest row-
niez dostep do informacji publicznej w zakresie, w jakim informacje te
dotycza organizacji i sposobu wykonywania publicznego transportu zbio-
rowego.

Zaprezentowane opracowanie z zalozenia nie stanowi zatem zbioru
opracowan majacych w sposéb wyczerpujacy przedstawié calos¢ zagadniers
z zakresu publicznego transportu zbiorowego. Stwierdzi¢ jednak mozna, ze
wiele z poruszonych zagadniert oceni¢ mozna jako jedne z trudniejszych
i bardziej doniostych w $wietle catosci regulacji dotyczacych analizowanej
materii.

Krystian Ziemski
Adrian Misiejko
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Rozdziat |

KRYSTIAN ZIEMSKI

Formy wspéldziatania jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie realizacji
ich zadan

Ustanowiong w roku 1990 ustawa o samorzadzie terytorialnym! reak-
tywowano w Polsce samorzad terytorialny odpowiadajacy standardom
przyjmowanym dla zdecentralizowanego panstwa prawa. Istniejacy wow-
czas podzial terytorialny oraz ustanowiony wylacznie na szczeblu gminnym
samorzad terytorialny juz wkrétce okazat sie, zwlaszcza wobec stwierdzonej
skutecznosci realizacji zadan przez gminy, nieadekwatny do powierzonych
samorzadowi lokalnemu zadan i oczekiwan spotecznych. Juz po kilku latach
funkcjonowania samorzadu ujawnila sie potrzeba nie tylko dalszego decen-
tralizowania panstwa, szczegélnie w obszarze realizacji zadan lokalnych
i regionalnych, ale takze przeprowadzenia zwigzanych z tym koniecznych
zmian ustrojowych.

Prawodawca juz w momencie tworzenia samorzadu terytorialnego na
poziomie gminy w roku 1990 dostrzegal koniecznosé¢ stworzenia instytucjo-
nalnych mozliwosci ich wspéldziatania. Bylo to naturalnym nastepstwem
skali oraz charakteru zadarn powierzonych tym jednostkom. Gmina jako
korporacja prawa publicznego w zalozeniach zaspokaja¢ ma w maksymal-
nym stopniu potrzeby spolecznosci lokalnych. Okreslenie zatem wielkosci
i charakteru jednostek lokalnych dokonywane bylo z uwzglednieniem z jed-
nej strony potrzeb o charakterze lokalnym, podjecie préby ich zdefiniowa-
nia, a z drugiej strony realnymi mozliwo$ciami zaspokajania przez tworzone
jednostki samorzadowe powierzonych im zadan. Uwzgledniono woéwczas
szeroka game aspektéw determinujacych podziat terytorialny kraju w kon-
tekscie powierzonych gminom zadan.

1 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. 1990 Nr 16, poz. 95.
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W Konstytucji RP?2 dobitnie wskazano, ze dokonujac podziatu tery-
torialnego panstwa, uwzglednia sie takie elementy, jak wiezi spoteczne,
gospodarcze i kulturowe, przy jednoczesnym zapewnieniu jednostkom tery-
torialnym zdolnosci wykonywania powierzonych im zadan publicznych
(art. 15 Konstytucji). W przyjetej 15 pazdziernika 1985 roku w Strasburgu
Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego® (dalej: EKSL) wskazano na spek-
trum aspektoéw, ktére determinowaé powinny podziat terytorialny gwaran-
tujacy wydolnoé¢ samorzadu lokalnego. Wskazano tam na wiele elementow,
takich jak podstawowe wartosci, do ktérych spelnienia nalezy dazy¢. Sto-
sownie do EKSL-u samorzad lokalny stanowi wyraz prawa obywateli do
uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi, ktore stanowia prze-
jaw jednej z zasad wspoélnych dla wszystkich parnstw cztonkowskich Rady
Europy. Nadto podkreslono, ze na szczeblu lokalnym prawo to musi by¢
realizowane w sposob najbardziej bezposredni, a takze to, ze istnienie spo-
tecznosci lokalnej wyposazonej w rzeczywiste uprawnienia stwarza realne
warunki dla zarzadzania skutecznego i pozostajacego w bezposredniej blis-
kosci obywatela, stuzac ochronie i budowaniu Europy, opierajac sie na zasa-
dach demokracji i decentralizacji. Dalsze postanowienia EKSL-u wskazuja,
iz samorzad lokalny oznacza¢ ma prawo, ale tez zdolnos$¢ spotecznosci lo-
kalnych do kierowania i zarzadzania zasadnicza czescig spraw publicznych
na ich wlasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkaricow. Nie jest za-
miarem autora przytaczanie wszystkich wyrazonych w EKSL-u czynnikéw,
ksztattujacych podzial terytorialny kraju. Nalezaloby tutaj jednak wskazac
na art. 4 ust. 3 EKSL-u, gdzie wskazuje sie, Ze generalng odpowiedzialnosé
za sprawy publiczne ponosi¢ powinny przede wszystkim te organy wiadzy,
ktére znajduja sie najblizej obywateli, a wiec organy podstawowych jedno-
stek podzialu terytorialnego, przy uwzglednieniu zakresu i charakteru po-
wierzanych im zadan, a takze wymogu efektywnosci i gospodarnosci, co
stanowi wyraz zasady subsydiarnosci w organizacji struktur demokratycz-
nego panstwa.

Jednymi z wazniejszych elementéw, ktére winny by¢ brane pod uwage
przy dokonywaniu zasadniczego podziatu terytorialnego panistwa, sa zatem
dajacy rekojmie efektywnego i gospodarnego wykonywania zadan, poten-
cjal organizacyjny tworzonych jednostek oraz potencjal ekonomiczny maja-
cy stanowi¢ podstawy finansowe samodzielnego ich wykonywania. Czyn-
nikiem, ktérego nie mozna poming¢, jest czynnik demograficzny, a wiec
w szczegodlnosci liczba ludnosci zamieszkujacej dany teren, jej struktura de-

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483.

3 Patrz: Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607), ratyfikowana przez Polske dnia 26 kwiet-
nia 1993 r. (Karta weszta w zycie do polskiego porzadku prawnego dnia 1 marca 1994 r.).
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mograficzna, potencjal ekonomiczny, a takze zwigzany z tym potencjal eko-
nomiczny gminy.

Dokonanie nawet najbardziej optymalnego podziatu terytorialnego
uwzgledniajacego wszystkie niezbedne elementy (zaréwno ksztattujace po-
trzeby, ktére musza by¢ zaspokajane na szczeblu lokalnym, jak i ich skale
i charakter) jako przesadzajace o mozliwosci ich zaspokajania nie moze wy-
kluczy¢ potrzeby, a niekiedy wrecz koniecznosci podejmowania dziatan
wspolnych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego celem zapew-
nienia realizacji ich zadan, a w wielu wypadkach co najmniej zapewnienia
badz zwiekszenia ich efektywnosci.

Pomimo nawet bardzo starannie stosowanych kryteriéw podziatu tery-
torialnego nie uniknie sie zré6znicowania powstalych jednostek pod wzgle-
dem ich potencjatu i zwigzanej z tym mozliwosci samodzielnego zaspokaja-
nia wszystkich potrzeb lokalnych. W sposéb formalny mozna wyznaczaé
granice jednostek samorzadu terytorialnego, ale nie granice ksztalttowania
sie okreslonych potrzeb i mozliwosci ich zaspokajania. Niejednokrotnie ko-
rzystniejsze dla spolecznosci lokalnej jest zaspokajanie pewnych potrzeb
z przekroczeniem granic administracyjnych. Przypadki, kiedy to okreslone
potrzeby powstale w jednej jednostce samorzadu terytorialnego dogodniej
jest zaspokaja¢ z wykorzystaniem infrastruktury jednostki sasiadujacej, nie
naleza do odosobnionych. Dotyczy¢ to moze Swiadczen w takich obszarach,
jak chociazby w zakresie oswiaty (np. z uwagi na bliskos¢ do szkoly czy
innej placowki oswiatowej polozonej na terenie innej gminy), Swiadczen
zdrowotnych, ratowniczych, a takze w zakresie transportu publicznego
i w wielu innych obszarach. W wielu przypadkach jednostki samorzadu te-
rytorialnego skazane sa zatem na podejmowanie wspoélnych dziatari celem
zapewnienia realizacji powierzonych im zadann w spos6éb najdogodniejszy
dla mieszkaricow danego terenu czy w sposob najbardziej efektywny. Ma to
miejsce zwlaszcza woéwczas, gdy potencjal poszczegélnych gmin jest niewy-
starczajacy dla zaspokojenia rodzajowo okreslonych potrzeb mieszkaricow.
Z taka sytuacja spotykamy sie przykladowo w sprawach uregulowanych
ustawq o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach* (dalej: u.c.p.g.), gdzie
jednym z obowigzkéw gmin jest zapewnienie budowy, utrzymania i eks-
ploatacji regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych
(art. 3 ust. 2 pkt 2 lit. a u.c.p.g.). Sam prawodawca w powolanym przepisie,
z uwagi miedzy innymi na koszty budowy instalacji, wskazat, iz gminy maja
zapewni¢ budowe, utrzymanie i eksploatacje takich instalacji jako wlasnych
badz wspdélnych z innymi gminami. Takze w wielu innych przypadkach

4 Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystoéci i porzgdku w gminach Dz. U.
z 2016 poz. 250 z pézn. zm.
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bardziej efektywnie mozna zaspokoi¢ lokalne potrzeby, realizujac je wspol-
nie z innymi jednostkami. W jeszcze innych przypadkach nietrzymanie sie
w spos6b sztywny podzialéw administracyjnych umozliwia zaspokajanie
zywotnych potrzeb mieszkaficow w sposéb dla nich najdogodniejszy.

Prawodawca, dostrzegajac takie sytuacje juz w ustawie z 1990 roku
o samorzadzie terytorialnym, w odrebnym rozdziale 7, przewidywal moz-
liwos¢ wspoéldzialania gmin w réznych formach organizacyjnoprawnych
(zwiazki i porozumienia).

Obecnie do prawem przewidzianych form wspoétdziatania zaliczy¢ na-
lezy zwiazki komunalne (tj. zwigzki miedzygminne5, zwiazki powiatow®,
zwigzki powiatowo-gminne” oraz zwigzki metropolitalne$), a takze poro-
zumienia jednostek samorzadu terytorialnego®, stowarzyszenia jednostek
samorzadu terytorialnego!?, ktére nie s dedykowane do realizowania za-
dani z zakresu administracji samorzadowej oraz nieokreélone przez prawo-
dawce wprost, jako odrebna forma wspétdziatania, dotacje na wykonywanie
zadan publicznych, ktérych jednostki samorzadu terytorialnego moga sobie
udziela¢ wzajemniel.

Opierajac sie na Konstytucji, EKSL-u i samorzadowych ustawach ustro-
jowych wskaza¢ mozna na kilka wspélnych regut dotyczacych wspoétdziata-
nia jednostek samorzadu terytorialnego. Zasada wyznaczajaca kierunki
i ramy wspotdzialania j.s.t. jest zasada pomocniczosci. Zgodnie z ta zasada
jednostki samorzadu moga wspéldziata¢ w celu wspélnego wykonywania
zadan, ktérych samodzielna realizacja jest niemozliwa w stopniu zadowala-
jacym, a przynajmniej moze by¢ nieefektywna ze wzgledu na brak srodkow
lub potencjalu organizacyjnego po stronie okreslonej jednostki samorzadu
terytorialnego. Zgodnie z zasada pomocniczoéci podmiotem podstawowym
w tréjszczeblowym podziale terytorialnym w obecnym ksztalcie jest gmi-
na. Wyrazem zasady pomocniczosci jest mozliwoé¢ przekazywania zadan
w ukladzie wertykalnym wylacznie w dét badz horyzontalnie, a wiec jed-
nostkom usytuowanym na tym samym szczeblu. W przypadku porozumien

5Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2016 r. poz. 446
z pézn. zm., dalej: u.s.g.

6 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U. z 2016 r. poz. 814
z pézn. zm., dalej: u.s.p.

7 Réwniez uregulowane przepisami u.s.p.

8 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych, Dz. U. 2015 poz.
1890.

9 Patrz: art. 74 u.s.g., art. 73 u.s.p. i art. 8 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewoddztwa, Dz. U. z 2016 1. poz. 486 z p6zn. zm., dalej: u.s.w.

10 Patrz: art. 84 u.s.g., art. 75 u.s.p. i art. 8b u.s.w.

1 Patrz: art. 10 ust. 2 u.s.g., art. 7a u.s.p. i art. 8a u.s.w. art. 220 ust. 1 u.f.p.
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zawierane one moga by¢ wylacznie w sposéb przewidujacy przekazywanie
zadan przez jednostki usytuowane na wyzszym stopniu organizacyjnym
jednostkom usytuowanym nizej'?, a wiec przez wojewddztwa na rzecz gmin
oraz powiatow, a przez powiaty na rzecz gmin', a takze przez poszczegélne
j-s.t. innym j.s.t. tego samego szczebla.

Kolejna fundamentalng zasada wyznaczajacg ramy wspoétdzialania jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest zasada samodzielnosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego w zakresie podejmowanych decyzji. Samodzielnos¢
ta w pelnej rozciaglosci z zalozenia dotyczy takze korzystania z ktorejs
z form wspoéldziatania. To jednostki samorzadu terytorialnego decydowac
moga zar6wno o zawigzaniu, trwaniu, jak i zakonczeniu funkcjonowania
wspotpracy w okreslonej formie. Poszczeg6lne jednostki samorzadu teryto-
rialnego dokona¢ musza zatem samodzielnie oceny potencjatu finansowego
i organizacyjnego, ktérym dysponuja, jak réwniez oceny, czy podjecie
wspoltdziatania zapewni lepsze, bardziej efektywne, bardziej dogodne dla
mieszkanicow zaspokajanie ich potrzeb. Samodzielnos¢ dotyczy réwniez
decyzji co do podjecia wspéldziatania, o wyborze partnera, czy partneréw,
a takze formy wspotdzialania. Nie moze stanowi¢ podstawy do kwestiono-
wania zasady swobody podejmowania decyzji jednostek samorzadu teryto-
rialnego w zakresie wspéldzialania przepis art. 4 ust. 5 u.s.p. stwierdzajacy,
,Powiat na uzasadniony wniosek zainteresowanej gminy przekazuje jej za-
dania z zakresu swojej wlasciwosci na warunkach ustalonych w porozumie-
niu”. Przepis ten pomimo imperatywnego sformulowania (powiat przeka-
zuje) nie stanowi podstawy do formulowania przez zainteresowana gmine
roszczen o przekazanie jej ani okreSlonego zadania, ani warunkéw, w jakich
przekazanie miatoby nastapi¢. Nawet w przypadku uzasadnionego w spo-
s6b racjonalny i przekonywajacy wniosku ze strony gminy zawarcie poro-
zumienia wymaga po stronie powiatu woli do jego zawarcia jako podstawy

12 Podkredli¢ przy tym nalezy, Ze realizowanie zadani na wyzszym stopniu organizacyj-
nym, a wiec na wyzszym szczeblu podziatu terytorialnego nie moze by¢ utozsamiane z istnie-
niem zaleznosci hierarchicznej pomiedzy podmiotami usytuowanymi na réznych szczeblach.
Poszczegodlne jednostki samorzadu terytorialnego, a wiec gminy powiaty i wojewddztwa re-
alizuja odmienne kompetencje i nie pozostaja wzgledem siebie w jakiejkolwiek zaleznosci hie-
rarchicznej czy tez w organizacyjnym podporzadkowaniu. Wytacznie w przypadkach prawem
okreslonych istnieje koniecznoé¢ uzgadniania pewnych rozstrzygnie¢ przez jednostki usytu-
owane na nizszych szczeblach organizacyjnych z organami jednostek wyzszych stopni podzia-
tu terytorialnego, co jednak nie stanowi przejawu hierarchicznej zaleznosci.

13 Na marginesie wskaza¢ mozna, iz stosownie do zasady pomocniczosci rowniez zawie-
ranie porozumien z administracja rzadowa moze stanowi¢ wylacznie podstawe przekazywa-
nia zadan na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego przez administracje rzadowa, ale nie
odwrotnie.
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do wyzbycia sie przezen (przekazania) na rzecz wnioskujacej gminy czesci
swoich zadan oraz zwigzanych z nimi kompetencji'*. Gwarancja tak rozu-
mianej samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego jest ograniczenie
zakresu przedmiotowego nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorial-
nego, takze w odniesieniu do wspoéldzialania. Podejmowany moze on by¢
przez organy nadzoru wylacznie z punktu widzenia kryterium legalnosci,
a wiec zgodnosci z prawem i wylacznie w sytuacjach oraz formach wskaza-
nych w ustawiel.

Jednym z przejawéw realizacji zasady samodzielnosci j.s.t. jest po-
zostawianie im swobody w zakresie podjecia decyzji co do wyboru formy
wspoéldziatania. Pozostawienie j.s.t. mozliwosci wyboru w tym zakresie
wymaga zréznicowania przez prawodawce form wspétdziatania. Przema-
wiaja za tym wzgledy praktyczne, w tym zréznicowanie jednostek samo-
rzadowych, szerokie spektrum powierzonych im zadan oraz rézne mozli-
wosci ich zaspokajania. Jednakze, podkredli¢ nalezy, ze mamy do czynienia
z ograniczeniem mozliwoéci wspoétdziatania wylacznie do form organiza-
cyjnoprawnych wyraZnie ustawowo wskazanych. Zwigzane jest to z przyj-
mowang w prawie administracyjnym zasada legalizmu, stosownie do ktorej
organy administracji publicznej zawsze dzialaja na podstawie przepisow
prawa, a wiec wylacznie w przypadkach i w sposéb prawem przewidzia-
nyle. W rezultacie niejednokrotnie okazuje si¢, ze ramy dziatania przewi-
dziane przez prawodawce stanowig sztywny gorset utrudniajacy elastyczne
podejmowanie wspélpracy przez jednostki samorzadu terytorialnego w spo-
s6b odpowiadajacy ich rzeczywistym potrzebom, a takze, czy wrecz przede
wszystkim, potrzebom mieszkaricow i to w zakresie bardzo szeroko okres-
lonych zadan. Réwnoczesnie zaobserwowaé mozna przypadki, w ktérych
wspolne realizowanie zadan ewidentnie zapewni lepsze wykorzystanie za-
sobow j.s.t., przy jednoczesnym, pelniejszym zaspokojeniu potrzeb miesz-
karicow, a jednostki samorzadu terytorialnego i ich organy nie dos¢ szybko
reaguja na rodzace sie potrzeby i wspélnote intereséw w ich rozwiazywa-
niu. Partykularnie postrzegane przez organy interesy poszczegélnych j.s.t.
stanowig niekiedy bariere dla nawigzania wspétpracy w wymagajacych tego

14 Por. K. Jaroszynski, Komentarz do art. 7 ustawy o samorzqdzie gminnym [w:] Ustawa o sa-
morzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie
wojewddztwa, R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), s. 104. Obowigzek przekazania zadan po-
wiatu gminie akcentowal natomiast K. Bandarzewski. Zob. K. Bandarzewski, Komentarz do
art. 4 ustawy o samorzqdzie powiatowym [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie powiatowym,
P. Chmielnicki (red.), Warszawa 2005, s. 94-95.

15 Patrz: art. 85 u.s.g.; art. 77 u.s.p.; art. 79 u.s.w. Zob. M. Stahl (red.), Prawo administracyj-
ne: pojecia instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 422-433.

16 Patrz: art. 7 Konstytucji; zob. P. Tuleja, Komentarz do art. 7 Konstytucji [w:] Konstytucja
RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, M. Safjan, L. Bosek (red.), Warszawa 2016.
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obszarach. Z takimi wymagajacymi elastycznej wspotpracy jednostek samo-
rzadu terytorialnego potrzebami spotykamy sie w przypadku metropolii,
gdzie nie zawsze pomimo wyraznie rysujacych sie potrzeb mieszkancow
jednostki samorzadu terytorialnego je dostrzegaja badZz tez dostrzegajac,
nie potrafig podjaé dziatart wspolnych w sytuacji, kiedy wydaje sie to wrecz
konieczne.

Prawodawca, jak juz uprzednio wskazano, dostrzega takie problemy,
reagujac na rodzace sie potrzeby. Przejawem dostrzegania potrzeby zrézni-
cowania mozliwych form wspoélpracy jest istniejaca, wskazywana juz od
1990 roku mozliwoé¢ wspoéldziatania zar6wno poprzez zalozenie zwigzku,
a wiec utworzenie nowego podmiotu, na ktéry przenoszone sa zadania
i kompetengcje, jak i porozumieri, a wiec przenoszenie zadan i kompetencji
pomiedzy istniejagcymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Poczatkowo
z racji powolania samorzadu terytorialnego wylacznie na szczeblu gminy
obie formy dotyczyly wspotpracy gmin, a od 1998 roku takze powiatow oraz
wojewddztw z tym jednak, ze wspotprace wojewoddztw ograniczono do
mozliwoéci zawierania porozumienn. Wprowadzajac zmiany ustrojowe
w roku 1998 poprzez powolanie wojewddztw oraz powiatéw samorzado-
wych, odwotano sie do doswiadczen zwigzanych z funkcjonowaniem samo-
rzadu gminnego i to w szerokim zakresie. Dotyczy to takze wspoétdzialania
powiatow i wojewddztw w zakresie wspdlnego wykonywania zadan
publicznych. W mozliwo$¢ zawierania porozumien wyposazono zaréwno
jednostki stopnia wojewo6dzkiego (art. 8 ust. 2 u.s.w.), jak i powiaty (art. 5
ust. 2 u.s.p.), przy czym w obu ustawach odestano pomocniczo do regulacji
wyrazonych w u.s.g. w zakresie dotyczagcym porozumien (art. 8 ust. 3 u.s.w.,
oraz art. 5 ust. 4 u.s.p.), jednakze w przypadku porozumieri pomiedzy
powiatami stosuje sie w pierwszej kolejnosci przepisy u.s.p. dotyczace
zwigzkoéw powiatowych, a dopiero w zakresie tam nieuregulowanym prze-
pisy u.s.g.

Innym przejawem reagowania przez prawodawce na ujawniajace sie
potrzeby jest przyjeta w dniu 25 czerwca 2015 roku nowelizacja ustawy
o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw?”. Na mocy tej usta-
wy przewidziano obok dotychczasowej mozliwosci tworzenia zwigzkéw
gminnych przez gminy oraz powiatowych przez powiaty takze mozliwos¢
tworzenia zwigzkéw o charakterze mieszanym, tj. powiatowo-gminnym.
Podobnie reakcja na wyraznie rysujace sie potrzeby w praktyce byto przyje-
cie regulacji dotyczacych zwigzkéw metropolitalnych!s.

17 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz nie-
ktorych innych ustaw, Dz. U. 2015 poz. 1045.

18 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych, Dz. U. 2015 poz.
1890.
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Przyjecie mozliwosci tworzenia zwigzkéw mieszanych poczatkowo,
takze dla piszacego te stowa, wydawalo sie nieracjonalne z uwagi na od-
mienno$¢, a nawet rozdzielno$¢ zadan realizowanych przez powiaty oraz
przez gminy, co stawialo pod znakiem zapytania zasadno$¢ tworzenia no-
wych podmiotéw majacych ,wspodlnie” realizowac¢ zadania powierzone
przeciez jednostkom réznych szczebli, a wiec z zagrozeniem dla rozdzialu
zadan w sposob z zalozenia majacy ograniczaé, jesli nie wyklucza¢ mozli-
wosci powstawania konfliktéow (sporéw) kompetencyjnych. Sygnalizowane
przez jednostki samorzadu terytorialnego potrzeby w tym zakresie oraz do-
strzegana mozliwos¢ wspoélnego realizowania zadari jednorodzajowych,
cho¢ wykonywanych dla réznych obszaréw, przy pomocy tych samych za-
sobow zweryfikowaly dotychczasowe poglady. W drodze sygnalizowanej
juz nowelizacji z 2015 roku przewidziano réwniez mozliwos¢ tworzenia
zwigzkow nie w celu wspdlnego realizowania przekazanych zadan publicz-
nych, ale w celu wspodlnego podejmowania dziatani o charakterze organiza-
cyjnym, instrumentalnym w stosunku do realizowanych zadari. Na mocy
art. 64 ust. 1 u.s.g. zwigzek miedzygminny powota¢ mozna w celu wyko-
nywania wspolnej obstugi, o ktérej mowa w art. 10a u.s.g. W tym przepi-
sie prawodawca wskazal, ze gminy moga zapewnia¢ wspélng obstuge,
w szczegolnosci administracyjng, finansowgq i organizacyjna jednostkom or-
ganizacyjnym nalezacym do sektora finanséw publicznych, gminnym insty-
tucjom kultury oraz innym zaliczonym do sektora finanséw publicznych
osobom prawnym utworzonym na podstawie odrebnych ustaw, w celu wy-
konywania zadan publicznych?.

Podobna regulacje zawarto w u.s.p., gdzie w art. 6a wskazano na moz-
liwoé¢ zapewnienia wspoélnej obstugi, a w art. 6b u.s.p. wskazano wprost, ze
obstuga ta wykonywana moze by¢ przez jednostke organizacyjng zwiazku
powiatéw albo zwigzku powiatowo-gminnego. W art. 65 ust. 1 u.s.p. wska-
zano wprost, ze zwigzki z innymi powiatami tworzone moga by¢ przez po-
wiaty w celu obstugi okreslonej w art. 6a u.s.p. W art. 72a u.s.p. z kolei
wskazano na mozliwoé¢ tworzenia wspolnych zwigzkéw powiatéw z gmi-
nami (powiatowo-gminnych) w celu wykonywania wspdlnej obstugi, o kto-
rej mowa w art. 6 oraz 6a u.s.p., a takze art. 10a u.s.g.

Wspéldziatanie w obszarach, o ktérych mowa w art. 10a u.s.g. oraz
art. 6a u.s.p. nie musi by¢ powiazane z przekazywaniem zadarn publicznych
ustawowo powierzonych gminom i powiatom. Wspétdzialanie na podsta-
wie tych przepiséw ograniczone moze by¢ wyltacznie do dziatar nie stuza-

19 Z zakresu jednostek okreslonych art. 10a wylaczono przedsigbiorstwa, instytuty ba-
dawcze, banki i spétki prawa handlowego (art. 10a pkt 3 u.s.g.).
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cych bezposrednio zaspokojeniu okreslonych potrzeb mieszkancow, lecz
ukierunkowanych na wykonywanie zadari organizatorskich, majacych za-
pewnié sprawng, efektywna obstuge okreslonych jednostek gminnych badz
powiatowych realizujacych zadania powierzone gminom czy powiatom.
Moze to polega¢ na organizowaniu dla tych jednostek obstugi ksiegowo-
-finansowej, zapewnienia obslugi w zakresie wspodlnego dokonywania
zakupoéw materialéw czy energii, przygotowywania czy wrecz przepro-
wadzania procesu zaméwien publicznych, zapewnienia wspodlnej obstugi
prawnej oraz w wielu innych obszarach. W zakresie tak okreslonego przed-
miotu aktywnosci zwigzkéw nie miesci sie mozliwos¢ przekazania kom-
petencji wladczych. Z uwagi jednak na to, ze zwigzek moze by¢ powotany
w celu zaréwno realizowania zadan z zakresu obstugi wspdlnej, jak i prze-
kazanych mu zadan z zakresu administracji publicznej, mozliwe jest wypo-
sazenie takiego zwigzku w kompetencje wladcze, stuzace jednak do realiza-
¢ji powierzonych zwiazkowi zadan publicznych.

W nastepstwie umacniania si¢ zmian ustrojowych, funkcjonowania od
1998 roku jednostek samorzadu terytorialnego na ré6znych szczeblach, ujaw-
nila sie potrzeba umozliwienia zinstytucjonalizowanego wspotdziatania
jednostek samorzadu terytorialnego obu szczebli funkcjonujacych w warun-
kach aglomeracyjnych. Taka mozliwo$¢ przewidziano na mocy ustawy
o zwigzkach metropolitalnych?. W tym przypadku przewidziano tworzenie
zrzeszen jednostek samorzadu terytorialnego, w sklad ktérego obligatoryj-
nie wchodza gminy zlokalizowane w obszarze metropolitalnym oraz powia-
ty, na obszarze ktérych znajduje sie co najmniej jedna gmina polozona
w granicach takiego obszaru?!. Samo tworzenie zwigzkéw metropolitalnych
stanowi wylom w zasadzie swobodnej decyzji w podejmowaniu wspotpracy
przez j.s.t., nie mogace jednak stanowi¢ podstawy do podnoszenia zarzutu
o niezgodnosci takiego rozwigzania z Konstytucja. Rada Ministréw na pod-
stawie art. 4 ust. 1 ustawy o zwigzkach metropolitalnych w drodze rozpo-
rzadzenia okresla granice obszaréw metropolitalnych poprzez wskazanie
gmin wchodzacych w ich sktad. Réwniez utworzenie zwigzkéw metropoli-
talnych dla poszczegolnych obszaré6w nastepuje w drodze rozporzadzenia
Rady Ministrow.

Ustawa o zwigzkach metropolitalnych okreslono szczegétowe zasady
dotyczace tworzenia oraz funkcjonowania zwigzkéw metropolitalnych.

2 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych, Dz. U. 2015 poz.
1890.
2 Ustawa o zwigzkach metropolitalnych. Komentarz, T. Bakowski (red.), Warszawa 2016.
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1. Préba blizszego scharakteryzowania
wybranych form prawnych wspétdzialania j.s.t.

Pierwszymi formami wspotdziatania przewidzianymi ustawa z 8 marca
1990 roku o samorzadzie terytorialnym byla wspominana juz dopuszczal-
noé¢ zawierania zwigzkow i porozumien miedzygminnych. Brak innych
jednostek samorzadu terytorialnego niz gmina w sposéb naturalny zaowo-
cowalo okresleniem form wspoétpracy wylacznie na tym szczeblu, co jak
wskazano powyzej, zmienilo si¢ wraz z wprowadzeniem reformy ustrojowej
w 1998 roku.

Cecha wspélng porozumieni i zwigzkéw jako form wspotdziatania jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest przeniesienie na inny podmiot okres-
lonych zadan oraz catosci badz czesci kompetencji stanowigcych instrumen-
ty, przy pomocy ktérych moga by¢ one realizowane. Sprawa fundamentalng
jest przy tym, ze jednostka przekazujaca zobowigzana jest do zapewnienia
finansowania realizacji zadan przez podmiot, na ktéry nastepuje przekaza-
nie zadan i kompetencji22. Zalozen systemowych lezacych u podwalin takie-
go rozwiazania poszukiwaé mozna juz w art. 167 ust. 4 Konstytucji. ,Zmia-
ny w zakresie zadarn i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego
nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicz-
nych”. Zasada zapewnienia j.s.t. finansowania adekwatnego do przekaza-
nych zadan formulowana jest miedzy innymi z odwolaniem sie do tego
przepisu. Sprawa naturalng jest zatem, ze skoro w drodze zawarcia poro-
zumienia badz przystgpienia do zwigzku dochodzi do przekazania zadan
i kompetencji pomiedzy poszczegélnymi jednostkami, nastapi¢ musza réw-
niez konsekwencje finansowe uwzgledniajace wyzbycie sie okredlonych za-
dan przez jeden podmiot oraz ich przejecie, a wiec przejecie takiego samego
zakresu zadan i kompetencji przez jednostke przejmujaca. Wymagane jest
zatem odpowiednie przesuniecie srodkéw, a takze ewentualnych zasobow
na podmiot majacy realizowaé przekazane zadania i kompetencje.

W przypadku porozumierr przeniesienie zadar i kompetencji na inny
podmiot nastepuje w drodze wspdlnych oswiadczent woli podmiotu przeka-
zujacego i przyjmujacego, a wiec ma zawsze charakter dwustronny. Réw-
niez w sytuacji, gdy w praktyce spotykamy sie z porozumieniami tzw. wie-
lostronnymi, w ktérych uczestniczy kilka j.s.t. (np. gmin), jako przekazujace
zadania na rzecz okre$lonej gminy je przejmujacej (np. z zakresu transportu
publicznego), dochodzi do przesuniecia zadan i kompetencji kazdej z po-
szczegolnych gmin przekazujacych na gmine wskazang jako przejmujaca.

2 R. Cybulska, Komentarz do art. 74 ustawy o samorzqdzie gminnym [w:] Ustawa o samorzg-
dzie gminnym. Komentarz, B. Dolnicki, (red.), Warszawa 2016, SIP Lex.



Formy wspdtdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie realizacji ich zadan 25

Jest to rezultatem tego, ze przekazanie okreslonych zadar i kompetenciji jest
réwnoznaczne z ich wyzbyciem sie na rzecz jednostki przejmujacej?, ktéra
realizuje te zadania we wlasnym imieniu i na wtasny rachunek. Nie mozna
tych samych zadan jednoczeénie przekaza¢ wiecej niz jednej jednostce ani
tez pozostawi¢ dla wlasnego wykonania tych zadan i kompetencji, odnoénie
do ktorych nastapilo ich przekazanie. Wyzbycie sie zadani i kompetencji po-
przez ich przekazanie w drodze porozumienia skutkuje tym, iz ponownie
nie mozna ich przekaza¢ bez uprzedniego rozwigzania dotychczas zawarte-
go porozumienia ani tez nie mozna przekazanych zadan i kompetencji nadal
wykonywaé we wlasnym imieniu.

W przypadku zwigzkéw jako formy wspétdziatania powierzenie zadan
oraz kompetencji nastepuje na nowo utworzony podmiot prawa publicz-
nego (a jednoczeénie prywatnego), co nastepuje z chwilg ogtoszenia statutu
(zwigzek nabywa osobowo$¢ prawng)?. Réwniez w tym przypadku do
przekazania zadan i kompetencji dochodzi w drodze wyrazenia zgodnej wo-
li podmiotéw powolujacych zwigzek, jednak z tej racji, Ze podmiot przejmu-
jacy jeszcze nie istnieje, nie moze w tej kwestii sie wypowiada¢. W przypad-
ku przystepowania do juz istniejacego zwigzku w procesie przekazania
praw i kompetencji na jego rzecz uczestniczy réwniez sam zwigzek. Przy-
stagpienie wymaga nie tylko zgodnych oswiadczenn wszystkich innych
uczestnikow zwigzku (uchwatl rad poszczegolnych uczestnikéw), ale takze
zmiany statutu zwiazku, a tej dokonuje zgromadzenie zwigzku (art. 67 ust. 1
i 2 us.g. w zwiazku z art. 67a ust. 1 u.s.g. oraz art. 67 ust. 1 w zwiazku
z ust. 2 u.s.p. oraz 67a ust. 1 u.s.p.)®.

Utworzenie zwigzku skutkuje (podobnie jak w przypadku porozumie-
nia) wyzbyciem sie powierzonych zwigzkowi zadan oraz kompetencji
wskazanych w statucie (przyjetym uchwatami organéw stanowigcych jed-
nostek samorzadu terytorialnego wchodzacych w sklad zwigzku). Przejete
zadania i kompetencje zwigzek wykonuje w imieniu wiasnym i na wlasna
odpowiedzialnoé¢. Przekazanie na rzecz zwigzku okreélonych zadan i kom-
petencji wiaze sie z obowigzkiem wspomnianego juz zapewnienia Zrédet
finansowania podmiotowi przejmujacemu. Kwestie te musza znalez¢é swoj
wyraz w statucie zwigzku, a niewlasciwe czy nierzetelne finansowanie
zwigzku podlega wlasciwosci sagdownictwa powszechnego, podobnie jak
w przypadku porozumier, gdzie prawodawca, co prawda wyraznie wska-

2 Gmina wykonujaca zadania publiczne objete porozumieniem przejmuje prawa i obo-
wiazki pozostatych gmin, zwigzane z powierzonymi jej zadaniami.

2 Art. 67 ust. 2b u.s.g., art. 67 ust. 4 u.s.p.

% Por. J. Dominowska, Komentarz do art. 67 ustawy o samorzqdzie gminnym [w:] Ustawa
o0 samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzqdzie powiatowym i samorzg-
dzie wojewddztwa, R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 2011, s. 635-648.
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zal w art. 8 u.s.g. na kognicje sadéw powszechnych w tym zakresie, nie czy-
nigc juz tego tak dobitnie w odniesieniu do zwigzkéw j.s.t., jednak tozsa-
mos¢ charakteru zobowiagzan z tym zwiazanych przemawia za przyjeciem
analogicznego rozwigzania w odniesieniu do zwigzkéw.

Podsumowujac, do cech wspélnych zwigzkéw i porozumiert samorza-
déw mozna zatem zaliczy¢ to, iz do przekazania zadan i kompetencji do-
chodzi zawsze na podstawie os$wiadczenn woli zainteresowanych pod-
miotow. Nadto podmiot, na rzecz ktérego nastepuje przekazanie zadan
i kompetencji wykonuje je na wlasna odpowiedzialnos¢ i we wlasnym imie-
niu, a podmiot przekazujacy zadania i kompetencje zobowigzany jest do za-
pewnienia podmiotowi przejmujacemu srodkéw finansowych w wysokosci
niezbednej do wykonania przekazanych zadan.

Zawarcie porozumienia, jak réwniez przystgpienie do zwiazku nowo
tworzonego badz juz istniejacego ma zatem charakter dziatan wywotujacych
jednoczesnie skutki publicznoprawne w zakresie przekazanych zadan
i kompetencji?® (z czym wigze sie obowigzek publikowania porozumien,
a takze statutow zwigzkéw?), jak i prywatnoprawne w zakresie, w jakim
zawieraja regulacje dotyczace zrdédel finansowania przekazanych zadan,
w tym np. wyposazenia zwigzkéw w sktadniki majatkowe, za pomoca kto-
rych dzialalno$¢ zwiazku bedzie wykonywana czy tez udostepniana na
okreslonych warunkach skladnikéw majatkowych przez podmiot przekazu-
jacy zadania i kompetencje podmiotowi przejmujacemu zadania i odpo-
wiednie kompetencje na mocy porozumienia. Sprawq wymagajaca podkres-
lenia jest skutek przekazania zadan i kompetencji w rezultacie podjecia
wspoldziatania. Art. 64 ust. 3 u.s.g. w zwiazku z art. 74 ust. 2 u.s.g. oraz
art. 65 ust. 3 u.s.p. w zwiazku z art. 73 ust. 2 u.s.p. wskazuja, ze na podmiot
przejmujacy przechodzg wszelkie kompetencje zwigzane z wykonywaniem
przekazanych zadan. Podkreéli¢ w tym kontekscie nalezy, ze zadania, a tak-
ze sposo6b ich realizacji co do zasady sa podzielne, a wiec przekazaniu ulec
moze zaréwno cze$¢ zadan z okreslonego zakresu, jak i czes¢ kompetencji
stuzacych realizacji okredlonych zadan. Celem unikniecia sporéw kompe-
tencyjnych wskazane jest zatem precyzyjne okreélanie zakresu przekazywa-
nych zadan i kompetencji w kazdej formie wspoétdzialania. Za niedopusz-
czalng uzna¢ nalezy sytuacje, w ktorej te same zadania bylyby realizowane
za pomocg tych samych instrumentéw (kompetencji) przez r6zne podmioty.

26 Art. 67 ust. 2a u.s.g.; art. 5 ust. 3 oraz art. 67 ust. 3 u.s.p.; art. 13 pkt 3 i 6 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2016 r.
poz. 296).

27 Art. 5 ust. 2-4 u.s.p. w zw. z art. 74 ust. 2 u.s.g., art. 8 ust. 2a i 3 u.s.g. w zw. z art. 74
ust. 2 u.s.g., art. 64 ust. 1i3 u.s.g. w zw. z art. art. 67 ust. 2 pkt 6 u.s.g.; art. 67 ust. 2 pkt 6 u.s.p.,
art. 72a u.s.p. w zw. z art. 67 ust. 2 pkt 6 u.s.p.
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Sprawa istotna wydaje sie to, ze ustawodawca, wskazujac na mozliwe
formy wspéldziatania, przesadzil o przejsciu zadan i kompetencji na pod-
miot przejmujacy bez wskazania na jakiekolwiek ograniczenia w tym
wzgledzie. Na podmiot przejmujacy przechodza zatem co do zasady wszel-
kie kompetencje wladcze, jak i niewladcze, w tym mozliwos¢ wydawania
aktow prawa zaréwno powszechnie, jak i wewnetrznie obowiazujacego,
mozliwoé¢ wydawania decyzji administracyjnych itd.28 Wyrazne wskazanie
w art. 65 ust. 1 u.s.p. w odniesieniu do obowigzkéw przekazywanych na
rzecz zwigzkéw powiatéw?® oraz w art. 72a u.s.p. w odniesieniu do zwiaz-
kéw powiatowo-gminnych, ze przekazanie dotyczy takze kompetencji
w zakresie podejmowania decyzji administracyjnych, traktowac nalezy jako
rozwianie pewnych watpliwosci, a nie jako szczegélng podstawe prawna,
z ktorej wywie$¢ mozna ograniczenie co do zakresu mozliwych do przeka-
zania przez powiaty kompetencji na rzecz zwigzkéw powiatowych badz
mieszanych.

Powyzsze uwagi dotyczace przekazywania zadan i kompetencji droga
zawierania porozumiert badZz tworzenia (przystgpienia do) zwiazkéw wy-
magaja poczynienia zastrzezeni zwigzanych z mozliwoscia wspoétdziatania
w zakresie przekazywania zadarn nie polegajacych bezposrednio czy wprost
na realizacji zadan publicznych, lecz na realizowaniu zadan o charakterze
instrumentalnym w stosunku do nich. W szczegoélnosci dotyczy¢ to bedzie
dziatan, ktére zakwalifikowac¢ mozna do szeroko rozumianych dziatann we-
wnetrznych majacych zapewnié¢ sprawne funkcjonowanie podmiotéw wy-
konujacych zadania publiczne, a wiec jak juz przykladowo wspomniano ob-
stuge finansowo-ksiegowa, obstuge w zakresie zaopatrzenia, zapewnienie
bazy lokalowej niezbednej do wykonywania zadan publicznych przez orga-
ny, ich urzedy oraz inne jednostki organizacyjne realizujace wprost zadania
publiczne. Szczegdlny przedmiot takiego wspéldziatania limituje zakres do-
puszczalnych instrumentéw, za pomoca ktérych takie zadania beda reali-
zowane. Jednak w pozostalym zakresie wspoétdzialanie takie odpowiadac
bedzie cechom wskazanym powyzej jako ogélne, charakterystyczne dla po-
rozumien i zwigzkéw jako form wspoéldziatania j.s.t.

W aktach, na podstawie ktérych dochodzi do przekazania zadan i kom-
petengji, nalezy zatem nie tylko wyraznie, ale i precyzyjnie okresla¢ przed-
miot przekazania, wskazujac zakres przekazywanych zadan, jak i szczegé-
towo przekazywanych kompetencji.

8 Kwestia ta, zwlaszcza w zakresie przekazywania kompetencji do tworzenia prawa
miejscowego, rodzita rézne kontrowersje, zaréwno wsréd organéw nadzoru, jak i w sadow-
nictwie administracyjnym, jednak ostatnio przewaza poglad zgodny z wyrazonym powyzej.

2 Cz. Martysz, Komentarz do art. 65 ustawy o samorzqdzie powiatowym [w:] Ustawa o samo-
rzqdzie powiatowym. Komentarz, B. Dolnicki (red.), Warszawa 2007.
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W zwiazku z przyjetymi w roku 1998 uregulowaniami w ustawach
o samorzadzie wojewo6dzkim oraz powiatowym nawigzujacymi do uregu-
lowarn wyrazonych uprzednio w ustawie o samorzadzie terytorialnym
stwierdzi¢ mozna, ze sformutowane powyzej uwagi do porozumierr odno-
sza sie co do zasady do porozumierr zawieranych przez j.s.t. wszystkich
szczebli. W wyniku reformy ustrojowej z roku 1998 wspétdziatanie w formie
zwigzkoéw przewidziane zostato juz jednak wylacznie w odniesieniu do po-
wiatéw. Uzasadnia sie to najczesciej charakterem zadan realizowanych
przez wojewodztwo. Kwestie te, jak sie zdaje, znajduja uzasadnienie takze
w tym, ze tworzenie dodatkowych struktur obejmujacych obszar wiecej niz
jednego wojewd6dztwa nie maja uzasadnienia z punktu widzenia organizacji
administracji paristwowej jako calosci.

Zwiazki powiatéw jako forma wspoéldzialania uregulowane zostaty
na podstawie u.s.p. w rozdziale 7. W pierwotnym ksztalcie nadanym ustawa
z 1998 roku odpowiadaly one w swoich zalozeniach regulacjom juz wczes-
niej zawartym w u.s.g. Zalozenia ustrojowe oraz zalozenia bardziej szczego-
towe formulowane w odniesieniu do komunalnych zwigzkéw samorzado-
wych uregulowanych w u.s.g. w calej rozciaglosci aplikowaé mozna do
zwigzkoéw powiatowych3l.

Zwazywszy jednak, ze zwiazki gmin oraz powiatéw co do zasady two-
rzone mogly by¢ do momentu nowelizacji z roku 2015 wylgcznie przez j.s.t.
tego samego szczebla, wskaza¢ nalezy, ze juz w u.s.p. w roku 1998 prawo-
dawca poczynit pewien wylom w tej zasadzie, przewidujac mozliwos¢ za-
wierania przez miasta na prawach powiatu zwigzkéw zaréwno z gminami,
jak i powiatami. Uzasadnione jest to tym, zZe miasta takie realizuja jednoczes-
nie zadania gminy, jak i powiatu (art. 74 u.s.p.)’?, ktérego obszar pokrywa
sie z obszarem miasta. W zakresie zatem realizacji zadann powiatowych
w pelni uzasadnione wydaje sie dopuszczenie zawierania przez miasto
zwigzkéw z innymi powiatami, a w zakresie, w jakim miasto na prawach
powiatu realizuje zadania gminne, uzasadnione jest zawieranie zwiazkéw
z innymi gminami, celem wspélnego realizowania ich zadan. Prawodawca
nie wskazal wprost na uzasadnienie dla takiego rozwigzania, jednak charak-
ter zadan realizowanych przez zwiazki gminne (zadania gmin) w sposéb
oczywisty przesadzil o mozliwosci przekazywania im zadan o charakterze
gminnym i odpowiednio charakter zadan realizowanych przez zwiazki po-

30 Patrz: J. Dominowska, Komentarz do art. 64 ustawy o samorzqdzie gminnym [w:] Ustawa
o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzqdzie powiatowym i samorzg-
dzie wojewddztwa, R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 2011, s. 628-630.

31 Art. 4 ust. 5 u.s.p.

32 Art. 74. Miasto na prawach powiatu moze tworzy¢ zwigzki i zawiera¢ porozumienia
komunalne z gminami.
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wiatéw przesadzal o mozliwosci przekazywania na ich rzecz przez miasta
na prawach powiatu zadan przypisanych im przez prawodawce jako do
jednostki realizujacej zadania powiatowe.

Ujawnienie si¢ w praktyce funkcjonowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego potrzeb w zakresie zasadnosci dopuszczenia do tworzenia zwigz-
kéw realizujacych zadania o charakterze gminnym i jednocze$nie powia-
towym zaowocowalo przelamaniem zasady tworzenia zwigzkow przez
podmioty usytuowane na tym samym szczeblu organizacyjnym w noweli-
zacji samorzadowych ustaw ustrojowych w roku 2015%. Dostrzezono bo-
wiem, ze w licznych obszarach zadan zachodzi mozliwosé¢ ich realizowania
przez gminy i powiaty w spos6b wzajemnie sie dopelniajacy. Jednym z ta-
kich obszaréw dzialania jednostek samorzadu terytorialnego sa wtasnie za-
dania w zakresie publicznego transportu zbiorowego. Zadania w tym zakre-
sie na obszarze gminy realizowane sg przez gminy, natomiast zaspokajanie
potrzeb w tym zakresie na obszarze powiatow realizuja powiaty. Dostrze-
gana mozliwos¢ realizowania zadarh w tym zakresie wspolnie przez powiaty
i gminy przy wykorzystaniu tych samych zasobéw, w celu zaspokajania
pokrywajacych sie ze soba w jakims$ stopniu lokalnych potrzeb, otwiera no-
we mozliwoéci wykorzystywania potencjatu, jakim dysponuja te jednostki,
oraz mozliwosci koordynowania dzialaii podejmowanych przez powiaty
oraz gminy w zakresie zaspokajania potrzeb transportowych. Tworzenie
zwigzkéw o charakterze mieszanym uzasadnione, jak sie zdaje, powinno
by¢ jednak w kazdym przypadku rodzajowo tozsamym charakterem za-
dani i kompetencji przekazywanych do zwigzku przez jego uczestnikow
(np. oswiatowe, transportowe, z zakresu opieki zdrowotnej, z zakresu go-
spodarki wodnosciekowej itd.).

Jedna z najnowszych form wspoéldziatania stanowi wspomniany juz
zwigzek metropolitalny, ktéry powotany moze zosta¢ w drodze rozporza-
dzenia Rady Ministrow, do czego Rada Ministrow umocowana zostata
w ustawie o zwigzkach metropolitalnych. W ramach niniejszego opracowa-
nia sygnalizowano juz bardzo ogélnie mozliwos¢ wspoétdziatania na tej pod-
stawie prawnej. Zwigzek metropolitalny jako forma wspétdziatania charak-
teryzuje sie¢ miedzy innymi tym, Ze do jego utworzenia dochodzi bez
udzialu podmiotéw, tj. gmin i powiatéw, ktorych zadania w zakresie okres-
lonym art. 12 ust. 1 u.z.m. z mocy prawa przechodza na zwiazek metropoli-
talny. Zadania z zakresu tadu przestrzennego stanowiace zadania gmin
i powiatéw, rozwoju obszaréw zwigzku, publicznego transportu zbiorowe-
go na obszarze zwigzku oraz wspoéldzialania w ustalaniu przebiegu drég
krajowych i wojewé6dzkich na obszarze zwigzku, a nadto promocji zwiazku

3 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1045).
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staja sie z dniem okredlonym art. 8 ust. 2 u.z.m. zadaniem zwiazku. Zwiazek
metropolitalny moze zawiera¢ porozumienia z wojewoédztwami samorza-
dowymi oraz z powiatami i gminami. Prawodawca nie przewidzial jed-
nak mozliwosci przekazania na rzecz zwiazku dalszych zadan z woli je-
go uczestnikéw. Zasada swobodnego decydowania przez j.s.t. o podjeciu
wspoldzialania doznata zatem w przypadku zwigzku metropolitalnego
ograniczen nie tylko co do woli przystapienia do zwiazku i co do wyboru
parteréw, ale takze co do zakresu przekazywanych zadan. Co wiecej wyklu-
czono w obecnym ksztalcie regulacji mozliwo$¢ wykonywania przez zwig-
zek metropolitalny na podstawach statutowych zadar innych niz ustawowo
mu powierzone, w tym takze dokonywania dzialan o charakterze ustugo-
wo-organizacyjnym w odniesieniu do j.s.t. wchodzacych w skiad zwiazku,
jak i innych j.s.t. Wylacznie na podstawie zawieranych porozumieri zatem
mozliwe jest wspoldzialanie zwigzku metropolitalnego z gminami i powia-
tami zaré6wno w nim uczestniczacymi, jak i innymi na ogélnych zasadach.

Celem ztagodzenia ograniczen co do swobody podejmowania decyzji
przez j.s.t. prawodawca przewidzial mechanizmy zapewniajace spoleczno-
$ciom lokalnym wplyw na tworzenie zwigzkéw metropolitalnych.

Zgodnie z wymogiem konsultacji waznych dla spotecznosci lokalnej
spraw przewidziano w ustawie wymog konsultacji z mieszkaricami’4. Kon-
sultacje poprzedza¢ musza uchwaly rad gmin i powiatéw polozonych
w granicach obszaru metropolitalnego w przedmiocie zaopiniowania pro-
jektu rozporzadzenia (art. 7 ust. 1 u.z.m.).

Nadto wydanie rozporzadzenia w przedmiocie utworzenia zwigzku
metropolitalnego uzalezniono od pozytywnych opinii organéw uchwato-
dawczych gmin nie majacych statusu miasta na prawach powiatu (70%),
miast na prawach powiatu potozonych w granicach obszaru metropolitalne-
go (70%) oraz powiatéw, na ktérych obszarze lezy co najmniej jedna gmina
polozona w granicach obszaru metropolitalnego (50%).

Sprawa istotna jest takze i to, ze utworzenie zwigzku metropolitalnego
nastgpi¢ moze takze z inicjatywy rady gminy potozonej w granicach przy-
sztego obszaru.

Przepisy ustawy o zwigzkach metropolitalnych jak dotychczas nie do-
czekaly sie zastosowania. Nie wydano réwniez aktow do nich wykonaw-
czych. Wskazac¢ jednak nalezy, ze obecnie dyskutowany jest kolejny projekt
ustawy w przedmiocie powolania zwigzku3, ktéra przewidziano uchylenie
ustawy o zwigzkach metropolitalnych.

34 Art. 5a u.s.g. w zw. z art. 9 ust. 6 EKSL.

% Por. projekt ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie §laskim (z dnia
19 wrzesnia 2016 r. w wersji uwzgledniajacej ustalenia komisji prawniczej), dostepny na stro-
nach Rzadowego Centrum Legislacji: https://legislacja.rcl.gov.pl/ projekt/12286551 /katalog/1
2359179.
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W ramach szeroko rozumianego wspoétdziatania j.s.t. wspomnie¢ mozna
na koniec o dotacjach, o ktérej to formie mowa jest zaré6wno w ustawie
o zwiazkach metropolitalnych w art. 15 u.z.m., jak i art. 10 ust. 2 u.s.g.,
art. 7a u.s.p. oraz art. 8a u.s.w. Przepisy te zostaly sformulowane w sposob
dos¢ ogdlny, przewidujacy mozliwos¢ nie tylko udzielania pomocy, w tym
rowniez finansowej pomiedzy wojewddztwami, powiatami i gminami, ale
takze mozliwos¢ udzielania takiej pomocy j.s.t. innych szczebli. Mozliwoscia
ta objeto takze zwigzki, zar6wno powiatowe, gminne, jak i mieszane.

Sygnalizowane regulacje w zakresie form wspoétdzialania oraz ich ewo-
lucja nakazuja zaklada¢, ze zmiany legislacyjne w tym zakresie bedg konty-
nuowane. Prawodawca bedzie przypuszczalnie podejmowat préby posze-
rzenia katalogu form wspoldzialania j.s.t. celem zapewnienia im mozliwie
szerokiego spektrum organizowania i zaspokajania potrzeb mieszkancow
we wspolpracy z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego.
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Realizacja zadan zwiazanych z lokalnym
transportem zbiorowym przez gmine
— wybrane zagadnienia

Podstawowym aktem prawnym normujacym kwestie wykonywania
zadan publicznych w zakresie lokalnego transportu zbiorowego jest u.p.t.z.
Jak stanowi art. 1 ust. 1 u.p.t.z., ustawa okresla zasady organizacji i funkcjo-
nowania regularnego przewozu oséb w publicznym transporcie zbiorowym
realizowanego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz w strefie trans-
granicznej, w transporcie drogowym, kolejowym, innym szynowym, linio-
wnym, linowo-terenowym, morskim oraz w zegludze srédladowej. Zgodnie
z art. 1 ust. 2 u.p.t.z. ustawa okresla takze zasady finansowania regularnego
przewozu o0séb w publicznym transporcie zbiorowym w zakresie przewo-
z6w o charakterze uzytecznosci publicznej realizowanych na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej w wyzej wymienionych rodzajach transportu.
Poza zakresem regulacji u.p.t.z. pozostaje miedzynarodowy transport dro-
gowy, morski i srédladowy oraz transport w celach turystycznych, nalezy
jednak uznaé, iz nie jest to zakres szczegodlnie istotny dla realizacji analizo-
wanego zadania wiasnego gminy.

Zgodnie z art. 78-90 u.p.t.z. znaczna czes$¢ przepisow tej ustawy wejdzie
w zycie 1 stycznia 2018 r.! W szczegdélnosci, zgodnie z art. 79 ust. 1 u.p.t.z.
dziatalnoé¢ w zakresie krajowego regularnego przewozu oséb moze by¢ po-
dejmowana i wykonywana na podstawie przepiséw dotychczasowych, jed-
nak nie dluzej niz do dnia 31 grudnia 2017 r. Dopiero z dniem 31 grudnia
2017 r. wejda w zycie przepisy art. 30-37 w zakresie regularnego przewozu
0s6b w krajowym transporcie drogowym. Kwestie te obecnie sg uregulowa-
ne w u.t.d. W szczegolnosci, art. 18 ust. 1 u.t.d. reguluje kwestie wydawania
zezwolei na wykonywanie regularnych przewozéw pasazerskich w krajo-

1 Problematyka przepiséw przejsciowych ustawy zostala oméwiona w odrebnym roz-
dziale.
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wym transporcie drogowym?2. Natomiast art. 18b u.t.d. okresla zasady,
zgodnie z ktorymi wykonywany jest krajowy transport drogowy?3. Art. 20-24
u.t.d. reguluja m.in. szczegélowe wymogi zgltoszenia wniosku o wydanie
zezwolenia, a takze przestanki cofniecia tegoz zezwolenia.

Zaréwno z przepisow u.t.d., jak i u.p.t.z. wynika istotna rola organéw
gminy w odniesieniu do regulowania publicznego transportu zbiorowego.
Jej organom powierzono do wykonywania szeroki wachlarz zadar o charak-
terze organizatorskim.

1. Gmina jako organizator publicznego transportu zbiorowego

Definicja organizatora publicznego transportu zbiorowego stanowi, iz
jest to wlasciwa jednostka samorzadu terytorialnego albo minister wlasciwy
do spraw transportu zapewniajacy funkcjonowanie publicznego transportu
zbiorowego na danym obszarze*. Organizator publicznego transportu zbio-
rowego jest ,wlasciwym organem”, o ktérym mowa w przepisach rozpo-
rzadzenia (WE) nr 1370/20075.

Gmina jako organizator publicznego transportu zbiorowego jest wtas-
ciwa (zaréwno terytorialnie, jak i co do zasiegu przewozu) na linii komuni-

2 Problematyka przepisow przejsciowych ustawy zostala oméwiona w odrebnym roz-
dziale.

3 1) musi by¢ on wykonywany autobusami odpowiadajacymi wymaganym ze wzgledu
na rodzaj przewozu warunkom technicznym, 2) rozktad jazdy jest podawany do publicznej
wiadomosci przez ogloszenia na wszystkich wymienionych w rozktadzie jazdy przystankach
lub dworcach, 3) wsiadanie i wysiadanie moze odbywac¢ sie tylko na przystankach okreslo-
nych w rozkladzie jazdy, 4) naleznos¢ za przejazd musi by¢ pobierana zgodnie z cennikiem
oplat, a pasazer powinien otrzymac¢ potwierdzenie wniesienia oplaty w postaci biletu wyda-
nego zgodnie z przepisami o kasach rejestrujacych, 5) w kasach dworcowych oraz w autobusie
musi znajdowac¢ sie dostepny do wgladu pasazeré6w opracowany przez przewoznika lub gru-
pe przewoznikéw regulamin okreslajacy warunki obstugi podréznych, odprawy oraz przewo-
zu 0s0b, bagazu i rzeczy, 6) cennik optat musi by¢ podany do publicznej wiadomosci przy
kasach dworcowych oraz w kazdym autobusie wykonujacym regularne przewozy osob, przy
czym cennik oplat musi takze zawiera¢ ceny biletéw ulgowych, 7) musi by¢ wykonywany
zgodnie z warunkami okre$lonymi w zezwoleniu.

4 Art. 4 ust. 1 pkt 9 u.p.t.z.

5 Przedmiotowe rozporzadzenie reguluje w szczeg6lnosci zasady zawierania umow
w og6lnym interesie gospodarczym miedzy organem (w obowigzujacym prawie polskim -
organizatorem publicznego transportu zbiorowego) a podmiotem $wiadczacym ustugi pu-
bliczne (w obowiagzujacym prawie polskim - operatorze publicznego transportu zbiorowego).
Rozporzadzenie okresla sytuacje, w ktérych mozliwe jest odejécie od zastosowania trybéw
konkurencyjnych, a takze zasady wyplaty rekompensat za $wiadczenie ustug publicznych
oraz sytuacje, w ktérych mozliwe jest przyznanie tzw. prawa wylacznego (tj. wylacznego
prawa podmiotu $wiadczacego ustugi publiczne do swiadczenia niektérych ustug publicznych
w zakresie transportu pasazerskiego z wylaczeniem innych takich podmiotéw §wiadczacych
ustugi).
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kacyjnej albo sieci komunikacyjnej w gminnych przewozach pasazerskich®.
Wtasciwosé ta moze ulec modyfikacji na podstawie i w granicach wy-
znaczonych prawem powszechnie obowigzujacym. Zgodnie z art. 7 ust. 1
u.p.t.z. organizator moze utraci¢ wlasciwos¢ w przypadku przekazania za-
dant w drodze porozumienia innej gminie albo poprzez utworzenie zwigzku
miedzygminnego lub powiatowo-gminnego. Oczywiécie w drodze przejecia
zadan od innej gminy mozliwe jest rowniez rozszerzenie wlasciwosci gminy
jako organizatora.

Jednakze oprécz wspoéldziatania poziomego (miedzy jednostkami sa-
morzadu terytorialnego tego samego szczebla) przepisy ustaw przewiduja
rowniez wspotdzialanie pionowe (miedzy jednostkami samorzadu teryto-
rialnego réznych szczebli) i mieszane (zaré6wno miedzy jednostkami samo-
rzadu terytorialnego tego samego, jak i réznych szczebli). Dla realizacji pu-
blicznego transportu zbiorowego prawodawca przewidzial wspétdziatanie
gmin i powiatéw w formie zwigzkéw powiatowo-gminnych’. U.p.t.z. nie
przewiduje natomiast wprost zmiany zakresu wlasciwosci gminy w przy-
padku, w ktérym to powiat lub wojewédztwo zdecydowaloby sie na prze-
kazanie jej swoich zadann w zakresie realizacji publicznego transportu zbio-
rowego na linii lub sieci komunikacyjnej. Niemniej jednak, nie zostalo
rowniez wprost zakazane zawieranie takich porozumieni. Zgodnie z art. 5
ust. 2 u.s.p. powiat moze zawiera¢ porozumienia w sprawie powierzenia
prowadzenia zadan publicznych z jednostkami lokalnego samorzadu teryto-
rialnego, a takze z wojewddztwem, na ktérego obszarze znajduje sie teryto-
rium powiatu. Art. 8 ust. 2 stanowi natomiast, iz wojewodztwo moze zawie-
ra¢ porozumienia z innymi wojewo6dztwami oraz z jednostkami lokalnego
samorzadu terytorialnego z obszaru wojewédztwa. Pojawia sie wiec pyta-
nie, czy powiaty i wojewddztwa moga przekazywaé gminom swoje zadania
organizatora.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20 stycznia 2015 r.
(sygn. II GSK 2100/13, CBOSA) stwierdzil, iz w obowiazujacym stanie
prawnym nie ma przeciwwskazan, by zwigzek miedzygminny wykonywat
powiatowe przewozy pasazerskie wskutek przekazania zadan przez powiat.

Przyjecie pogladu, ze powiaty i wojewddztwa moglyby przekazywac
gminom zadania organizatora, oznaczatoby jednak, iz gminy mogtyby orga-
nizowaé przewozy, dla ktérych nie bylyby wlasciwe na gruncie u.p.t.z.
(a wiec np. dla powiatowych lub wojewédzkich przewozoéw pasazerskich).
Jak wskazano, u.p.t.z. nie rozstrzyga tej sytuacji wprost. Jednakze, w art. 7
ust. 1 u.p.t.z. ustawodawca przewidzial enumeratywny katalog organizato-

6 Art. 7 ust. 1 pkta u.p.t.z.
7 Problematyka ta zostata oméwiona w rozdziale ,Swiadczenie ustug w zakresie publicz-
nego transportu zbiorowego przez utworzony w tym celu zwigzek powiatowo-gminny”.
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row. Okredlit rowniez, odnosnie do ktérych rodzajow przewozéw (ze
wzgledu na obszar dzialania lub zasieg) jest wiasciwy dany organizator.
Niewatpliwie kwestie te zostaly uregulowane bardzo szczegétowo i odno-
sza sie zarowno do kwestii zawarcia porozumiert poziomych, jak i utworze-
nia wszelkich rodzajéw zwigzkéw (w tym powiatowo-gminnych). W art. 7
ust. 1 u.p.t.z. brak natomiast odniesieri do porozumieri pionowych - zaréw-
no miedzy powiatem i gming, jak i wojewdédztwem i powiatem albo woje-
woédztwem i gming.

Ponadto, nalezy podkresli¢ specyfike regulacji poszczegélnych przewo-
z6w pasazerskich przewidziang w u.p.t.z. Powiatowe przewozy pasazerskie
stanowig bowiem przewéz os6b w ramach publicznego transportu zbioro-
wego wykonywany w granicach administracyjnych co najmniej dwéch gmin
i nie wykraczajacy poza granice jednego powiatu albo w granicach admini-
stracyjnych powiatéw sasiadujacych, ktore zawarly stosowne porozumienie
lub ktére utworzyly zwigzek powiatéws. Natomiast gminne przewozy pasa-
zerskie to przew6z os6b w ramach publicznego transportu zbiorowego wy-
konywany w granicach administracyjnych jednej gminy lub gmin sgsiaduja-
cych, ktére zawarly stosowne porozumienie lub ktére utworzyly zwigzek
miedzygminny®. Oznacza to, iz zawarcie porozumienia miedzygminnego
(lub utworzenie zwigzku) prowadzi do zmiany charakteru przewozu z po-
wiatowego na gminny, mimo iz przewo6z ten nadal odbywa sie z przekro-
czeniem granic gmin. Ponadto, w przypadku utworzenia zwigzku powia-
towo-gminnego mozliwa jest realizacja przewozéw powiatowo-gminnych.
Brak natomiast analogicznej regulacji w odniesieniu do porozumien powia-
towo-gminnych prowadzi do wniosku, iz nie majg one zastosowania w pu-
blicznym transporcie zbiorowym.

U.p.t.z. jest ustawq szczegdlng, ktéra reguluje zasady wykonywania
przez organy gminy okreslonego w art. 7 ust. 1 pkt 4 u.s.g. zadania publicz-
nego - tj. wykonywania zadan w zakresie lokalnego transportu zbiorowego.
Podobnie, okresla ona zasady wykonywania przez organy powiatu zadania
okreélonego w art. 4 ust. 1 pkt 6 u.s.p. (wykonywania zadann w zakresie
transportu zbiorowego). Nalezy podkresli¢, iz u.p.t.z. weszla w zycie jako
ustawa pézniejsza wzgledem u.s.g., u.s.p. oraz u.s.w. (regulujacych kwestie
porozumien i zwigzkéw j.s.t.), natomiast jako wczedniejsza od ustawy
z 25 czerwca 2015 r. (wprowadzajacej zwigzki powiatowo-gminne) oraz
u.zm. (wprowadzajacej zwigzki metropolitalne). Fakt, iz przewidziano
w niej mozliwo$¢ zmiany wlasciwosci organizatora wskutek zaréwno za-

8 Inne niz przewozy gminne, powiatowo-gminne, metropolitalne, wojewodzkie i miedzy-
wojewddzkie.

9 Inne niz przewozy powiatowe, powiatowo-gminne, metropolitalne, wojewédzkie i mie-
dzywojewddzkie.
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warcia porozumient poziomych, jak i wskutek utworzenia zwiazku, prowa-
dzi do wniosku, iz ustawodawca $wiadomie i celowo uniemozliwil przenie-
sienia wiasciwosci organizatora w drodze porozumiert pionowych (w tym
porozumien powiatu z gming).

Majac na wzgledzie powyzsze argumenty, nalezy opowiedzieé¢ sie
przeciw mozliwosci przejmowania przez gmine zadan powiatu z zakresu
organizowania publicznego transportu zbiorowego!?. Na gruncie obowia-
zujacych przepiséw jest to jednak Zrédio kontrowersji i zasadna moze by¢
interwencja ustawodawcy, ktéry wprost dopuscitby lub zanegowal mozli-
wosé¢ przedmiotowych porozumieri.

Jak stanowi art. 7 ust. 4 u.p.t.z., organem wlasciwym do wykonywania
zadan organizatora jest w przypadku gminy jej organ wykonawczy - wdijt,
burmistrz lub prezydent miasta. Zgodnie z art. 8 u.p.t.z. zadaniami organi-
zatora sg:

1) planowanie rozwoju transportu;

2) organizowanie publicznego transportu zbiorowego;

3) zarzadzanie publicznym transportem zbiorowym.

U.p.t.z. szczegétowo reguluje ich wykonywanie. Zadanie planowania
rozwoju transportu realizowane jest zwlaszcza poprzez opracowanie planu
zroOwnowazonego rozwoju publicznego transportu publicznego.

W odniesieniu do zadania organizowania publicznego transportu zbio-
rowego istotng role pelni art. 15 u.p.t.z., wymieniajac przykladowy katalog
dziatarh organizatora. Stanowi on, iz organizowanie publicznego transportu
zbiorowego polega w szczeg6lnosci na:

1) badaniu i analizie potrzeb przewozowych w publicznym transporcie
zbiorowym, z uwzglednieniem potrzeb oséb niepelnosprawnych i oséb
o ograniczonej zdolnosci ruchowej;

2) podejmowaniu dziatarh zmierzajacych do realizacji istniejacego planu
transportowego albo do aktualizacji tego planu;

3) zapewnieniu odpowiednich warunkéw funkcjonowania publicznego
transportu zbiorowego, w szczegolnosci w zakresie:

a) standardéw dotyczacych przystankéw komunikacyjnych oraz
dworcow,

b) korzystania z przystankéw komunikacyjnych oraz dworcoéw,

¢) funkcjonowania zintegrowanych weztéw przesiadkowych,

d) funkcjonowania zintegrowanego systemu taryfowo-biletowego,

e) systemu informacji dla pasazera;

10 Problematyka ta zostala poruszona réwniez w rozdziale ,Porozumienie powiatowo-
-gminne w publicznym transporcie zbiorowym - ujecie instytucjonalne oraz prawnofinanso-
we”, ktérego autor przyjmuje poglad przeciwny.



38 Adrian Misiejko

4) okreslaniu sposobu oznakowania $rodkéw transportu wykorzysty-
wanych w przewozach o charakterze uzytecznosci publicznej;

5) ustalaniu stawek oplat za korzystanie przez operatoréw i przewozni-
kow z przystankéw komunikacyjnych i dworcéw, ktérych wlascicielem albo
zarzadzajacym nie jest jednostka samorzadu terytorialnego, zlokalizowa-
nych na liniach komunikacyjnych na obszarze wtasciwosci organizatora;

6) okreslaniu przystankéw komunikacyjnych i dworcéw, ktérych wias-
cicielem lub zarzadzajacym jest jednostka samorzadu terytorialnego, udo-
stepnionych dla operatorow i przewoznikéw oraz warunkéw i zasad korzy-
stania z tych obiektow;

7) okreslaniu przystankéw komunikacyjnych i dworcéw, ktorych wtas-
cicielem lub zarzadzajagcym nie jest jednostka samorzadu terytorialnego,
udostepnionych dla wszystkich operatoréw i przewoznikéw oraz informo-
waniu o stawce oplat za korzystanie z tych obiektow;

8) przygotowaniu i przeprowadzeniu postepowania prowadzacego do
zawarcia umowy o $wiadczenie uslug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego;

9) zawieraniu umowy o $wiadczenie uslug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego;

10) ustalaniu oplat za przewéz oraz innych optat, o ktérych mowa
w ustawie z dnia 15 listopada 1984 r. - Prawo przewozowe (Dz. U. z 2000 r.
Nr 50, poz. 601, ze zm. 7), za ustuge §wiadczong przez operatora w zakresie
publicznego transportu zbiorowego;

11) ustalaniu sposobu dystrybugji biletow za ustuge $wiadczong przez
operatora w zakresie publicznego transportu zbiorowego;

12) wykonywaniu zadar, o ktérych mowa w art. 7 ust. 2 rozporzadzenia
(WE) nr 1370/200711.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 u.p.t.z. organ stanowigcy gminy powinien okres-
li¢ w uchwale przystanki komunikacyjne i dworce, ktérych gmina jest wilas-
cicielem lub zarzadzajacym i udostepnia je dla operatorow i przewoznikow.
Nalezy pamietad, ze jako przystanki komunikacyjne lub dworce moga zo-
sta¢ okreslone jedynie te miejsca, ktére spelniaja ich normatywna defini-
cje'2. Dozwolone jest pobieranie przez j.s.t. oplat za korzystanie przez opera-

11 Przedmiotowy przepis okresla obowigzki zwigzane z publikacja w Dzienniku Urze-
dowym Unii Europejskiej niektérych informacji zwigzanych z planowanym zawarciem umo-
wy (zaréwno w drodze przetarguy, jak i poprzez bezposrednie zawarcie umowy o $§wiadczenie
ustug) w zakresie publicznego transportu zbiorowego. Rozporzadzenie ustanawia lub do-
puszcza ponadto pewne wyjatki od tej zasady.

12 Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2i 13 u.p.t.z. dworzec to miejsce przeznaczone do odprawy
pasazeréw, w ktérym znajduja sie w szczegdlnosci: przystanki komunikacyjne, punkt sprze-
dazy biletéw oraz punkt informacji dla podréznych, natomiast przystanek komunikacyjny to
miejsce przeznaczone do wsiadania lub wysiadania pasazeréw na danej linii komunikacyjnej,
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toréw i przewoznikéw z przystankéw i dworcéw bedacych wtasnoscig lub
bedacych w zarzadzie j.s.t.13. Ustawa wskazuje, iz oplaty owe nie moga
by¢ wyzsze niz 5 groszy za jedno zatrzymanie érodka transportu na przy-
stanku komunikacyjnym, 1 zloty za zatrzymanie na dworcu oraz 2 zl za
zatrzymanie na dworcu wyznaczonym do udzielania pomocy osobom nie-
pelnosprawnym!4. Przy ustaleniu wysokosci stawki niezbedne jest takze
uwzglednienie niedyskryminujacych zasad’®.

Jak stanowi art. 18, do zadan wlasnych gminy w zakresie publicznego
transportu zbiorowego naleza budowa, przebudowa i remont:

1) przystankéw komunikacyjnych oraz dworcow, ktérych wiascicielem
lub zarzadzajacym jest gmina;

2) wiat przystankowych lub innych budynkéw stuzacych pasazerom,
posadowionych na miejscu przeznaczonym do wsiadania i wysiadania pa-
sazeréw lub przylegajacych do tego miejsca, usytuowanych w pasie drogo-
wym drég publicznych bez wzgledu na kategorie tych drég.

Z przedmiotowymi zadaniami skorelowany jest obowigzek zarzadcy
drogi, ktory na podstawie art. 20f ustawy o drogach publicznych obowiaza-
ny jest:

1) uwzglednia¢ uchwaty rady gminy, w ktérych dla zaspokojenia po-
trzeb mieszkaricow wskazane zostang wstepne miejsca lokalizacji nowych
przystankéw komunikacyjnych; o ostatecznej lokalizacji takiego przystanku
decyduje zarzadca drogi, uwzgledniajac charakter drogi oraz warunki bez-
pieczenstwa ruchu drogowego;

2) udostepnic¢ nieodplatnie gminie na jej wniosek czeé¢ pasa drogowego
w celu budowy, przebudowy i remontu wiat przystankowych lub innych
urzadzen stuzacych do obstugi podréznych.

Zgodnie z art. 50a ust. 1 u.p.t.z. rada gminy moze ustala¢ ceny maksy-
malne za ustugi przewozowe w publicznym transporcie zbiorowym w za-
kresie zadania o charakterze uzytecznosci publicznej w gminnych przewo-

w ktérym umieszcza sie¢ informacje dotyczace w szczegdlnosci godzin odjazdéw Srodkéw
transportu, a ponadto, w transporcie drogowym, oznaczone zgodnie z przepisami ustawy
z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908, ze
zm.). Problematyka ta zostalta oméwiona w rozdziale ,Oplaty za korzystanie z przystankéw
komunikacyjnych lub dworcéw - wybrane aspekty prawne”.

13 Problematyka ta zostalta oméwiona w rozdziale ,Oplaty za korzystanie z przystankow
komunikacyjnych lub dworcéw - wybrane aspekty prawne”.

14 Zgodnie z art. 16 ust. 5 pkt 3 u.p.t.z. mowa o dworcu wyznaczonym zgodnie z art. 47h
ust. 1 pkt 1 u.t.d. do udzielania pomocy osobom niepelnosprawnym i osobom o ograniczonej
sprawnosci ruchowej w zakresie okreslonym w zalaczniku I lit. a do rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) nr 181/2011 z dnia 16 lutego 2011 r. dotyczacego praw pasa-
zerdw w transporcie autobusowym i autokarowym i zmieniajacego rozporzadzenie (WE)
nr 2006/2004.

15 Art. 16 ust. 4-5 u.p.t.z.
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zach pasazerskich. W miescie stotecznym Warszawie uprawnienia te przy-
stuguja Radzie Warszawy!e. Wojewoda Dolnoslgski w jednym z orzeczen
stwierdzil, iz uchwata podjeta na podstawie art. 50a ust. 1 u.p.t.z. jest aktem
prawa miejscowego?”. Uzasadnil to stwierdzeniem, iz ceny maksymalne
okreélone w uchwale podjetej na podstawie art. 50a ust. 1 u.p.t.z. maja cha-
rakter prawnie wigzacy wszystkie podmioty, ktére na terytorium gminy re-
alizuja zadania o charakterze uzytecznosci publicznej w gminnych przewo-
zach pasazerskich. Nalezy przychyli¢ sie do tego stanowiska. Przedmiotowa
uchwala ustanawia bowiem obowigzki dla wszystkich rodzajowo okreslo-
nych podmiotéw na obszarze dzialania danej rady gminy (a wiec jest Zro-
dltem prawa powszechnie obowigzujacego na czesci terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej). Wojewoda podkreslit ponadto, iz przedmiotowa uchwata
nie moze ustala¢ konkretnych cen, lecz wlasnie ceny maksymalne.

Organy gminy nie sa natomiast kompetentne do ograniczania ustawo-
wych ulg, np. w zakresie przewozéw w komunikacji miejskiej. Nawet nie-
znaczne odejscie od zasad ich obliczania stanowi istotne naruszenie prawa
oraz uzasadnia stwierdzenia niewaznosci tabeli cen biletow?s.

Do zadan organizatora nalezy réwniez zarzadzanie publicznym trans-
portem zbiorowym, w szczeg6lnosci poprzez:

1) negocjowanie i zatwierdzanie zmian do umowy z operatorem;

2) ocene i kontrole realizacji przez operatora i przewoznika ustug w za-

kresie publicznego transportu zbiorowego;

3) kontrole nad przestrzeganiem przez operatora i przewoznika zasad

funkcjonowania publicznego transportu zbiorowego, o ktérych mowa
w art. 46;

4) wspoélprace przy aktualizacji rozktadéw jazdy w celu poprawy funk-

cjonowania przewozéw o charakterze uzytecznosci publicznej;

5) analize realizacji zaspokajania potrzeb przewozowych wynikajacych

z wykonywania przewozéw na podstawie umowy o $wiadczenie
ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego;

6) dokonywanie zmian w przebiegu istniejacych linii komunikacyjnych;

7) zatwierdzanie rozkladéw jazdy oraz dokonywanie ich aktualizacji

w przypadku przewozéw wykonywanych na podstawie potwierdze-
nia zgloszenia przewozu;

8) administrowanie systemem informacji dla pasazera;

16 Art. 50a ust. 1 oraz art. 50b u.p.t.z.

17 Rozstrzygniecie nadzorcze nr NPII.4131.1.366.2015 Wojewody Dolnoslaskiego z dnia
23 pazdziernika 2015 r. (Dz. Urz. Woj. Dol. z 2015 r. poz. 5316).

18 Rozstrzygniecie nadzorcze nr NK-11.4131.144.2014. ACh Wojewody Podlaskiego z dnia
21 lipca 2014 r. (Dz. Urz. Woj. Pod. z 2014 1. poz. 2704).
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9) wykonywanie zadan, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 i 39 rozpo-
rzadzenia (WE) nr 1370/200720.

Jak stanowi art. 43 ust. 2 i 3 u.p.t.z., w zakresie linii komunikacyjnych
oraz rozkladow jazdy w ramach rozkladu kolejowego ustawa nakazuje
wspolprace z zarzadca infrastruktury kolejowej. Jednoczesnie zastrzezono,
ze zarzadca uwzglednia potrzeby przewozowe wynikajace z realizacji
przewozow przez operatora, ujete w odpowiednim planie transportowym.

Ustawa przewiduje réwniez sytuacje, w ktoérej wystapityby okolicznosci
uniemozliwiajagce wykonywanie publicznego transportu zbiorowego zgod-
nie z umowa lub potwierdzeniem zgloszenia przewozu. Zgodnie z art. 44
ust. 1-3 u.p.t.z. w przypadku zawarcia umowy organizator wyraza zgode na
ograniczenie §wiadczenia ustugi oraz okresla warunki, na ktérych moze by¢
ona wykonywana w danych okolicznosciach, na zasadach okreslonych
w przepisach u.P.p. Natomiast w przypadku wystapienia okolicznoéci nie-
zaleznych od przewoznika, warunkéw okreslonych w potwierdzeniu zglo-
szenia nie stosuje sie. Ustawodawca przywolal przykladowe, niezalezne od
przewoznika sytuacje - awarie sieci, roboty drogowe czy blokady drég. Jeze-
li trwaja one dluzej niz 14 dni, organizator (na wniosek przewoznika) wyda-
je decyzje w sprawie odstepstwa od warunkéw okreslonych w potwierdze-
niu zgloszenia przewozu - decyzja ta jednak nie moze by¢ wydana na okres
dluzszy niz okres waznoéci potwierdzenia.

Zgodnie z art. 45 ust. 1 organizator otrzymal réwniez uprawnienie do
kontroli dokumentéw zwigzanych z wykonywaniem publicznego transpor-
tu zbiorowego (tj. zaswiadczenia wydawanego operatorowi i potwierdzenia
zgloszenia przewozu) oraz warunkow realizacji przewozéw. Jak stanowi
art. 45 ust. 3 u.p.t.z., organizator wlasciwy ze wzgledu na miejsce kontroli
lub osoba przez niego upowazniona moze dokonywac kontroli biletow.
Art. 33a u.P.p. stosuje sie odpowiednio.

2. Zakres ingerencji organizatora w rynek przewozow

W kontekscie omawiania zadarh gminy jako organizatora niezbedne jest
wskazanie, iz u.p.t.z. statuuje definicje operatora publicznego transportu
zbiorowego?! oraz przewoznika?2. Operatorem jest samorzadowy zakiad

19 Przywolane przepisy stanowia o przewidzianym w rozporzadzeniu obowiazku publi-
kowania sprawozdania zbiorczego oraz okreslonych informacji zwigzanych z zawarciem
umowy w trybie bezposrednim.

20 Art. 43 ust. 1 u.p.t.z.

21 Art. 4 ust. 1 pkt 8 u.p.t.z.

2 Art. 4 ust. 1 pkt 11 u.p.t.z.
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budzetowy lub przedsiebiorca uprawniony do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w zakresie przewozu osoéb, ktéry zawarl z organizatorem pu-
blicznego transportu zbiorowego umowe o $wiadczenie ustug w zakresie
publicznego transportu zbiorowego na linii komunikacyjnej okreslonej
w umowie. PrzewozZnikiem natomiast jest przedsiebiorca uprawniony do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w zakresie przewozu oséb na pod-
stawie potwierdzenia zgloszenia przewozu, a w transporcie kolejowym - na
podstawie decyzji o przyznaniu otwartego dostepu.

Organizator zostal wyposazony w ograniczong mozliwoé¢ wplywania
na rynek publicznego transportu zbiorowego na obszarze swojej wlasciwo-
sci. W obowiazujacym stanie prawnym mozliwe sa zasadniczo dwa warian-
ty konstrukgji rynku publicznych przewozéw pasazerskich na jego obszarze:

- powstrzymanie sie od samodzielnej realizacji przewozéw (pozosta-
wienie realizacji przewozoéw przewoznikom oraz innym organizatorom);

-realizacja przewozéw o charakterze uzytecznosci publicznej (obok
przewozoéw realizowanych przez przewoznikéw oraz innych organizato-
row)%;

Wyboru operatora dokonuje organizator w trybach przewidzianych
ustawa lub decydujac sie na realizowanie przewozéw w formie samorza-
dowego zakladu budzetowego?*. Ustawodawca uniemozliwit jednak przy-
Znanie operatorowi przez organizatora tzw. prawa wylacznego (przewi-
dzianego przepisami rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007), czyli przyznania
prawa $wiadczenia niektérych ustug transportu pasazerskiego wraz z unie-
mozliwieniem $wiadczenia tych uslug przewozZnikom?. Brak mozliwosci
przyznania prawa wylacznego oznacza uszczuplenie uprawnieni regulacyj-
nych organizatora, sprawiajac jednoczesnie, ze wykonywanie komercyjnych
przewozéw bedzie moglo by¢ ograniczane tylko ze wzgledéw wyraZnie
wskazanych w ustawie. Zgodnie z art. 79 ust. 3 u.p.t.z. organ wiasciwy
w sprawach zezwoleri na wykonywanie krajowych regularnych przewozow
0sob w transporcie drogowym w okresie, o ktéorym mowa w art. 79 ust. 2
u.p.t.z. moze odmoéwic wydania nowego zezwolenia, zmiany zezwolenia lub
przediuzenia zezwolenia (czynnosci te wykonywane sa podstawie prze-
piséw u.t.d.), jezeli na podstawie uchwalonego planu transportowego na
usluge objeta zezwoleniem zostala podpisana umowa o $wiadczenie ustug

27 pewnymi wyjatkami, o ktérych dalej.

2 Art. 19 u.p.t.z.

% Zgodnie z rozporzadzeniem (WE) nr 1370/2007 przyznanie prawa wylacznego ozna-
czaloby przyznanie operatorowi mozliwosci $wiadczenia na wybranych liniach lub sieci
komunikacyjnej niektérych uslug w zakresie publicznego transportu zbiorowego z wylacze-
niem mozliwosci $wiadczenia (w tym zakresie) ustug o charakterze komercyjnym przez prze-
wozZnikow.
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w zakresie publicznego transportu zbiorowego z operatorem publicznego
transportu zbiorowego. Jak stanowi art. 79 ust. 2 u.p.t.z., zezwolenia na po-
dejmowanie i wykonywanie dziatalnosci w zakresie krajowego regularnego
przewozu oséb w transporcie drogowym moga by¢ wydawane na okres nie
dtuzszy niz do dnia 31 grudnia 2017 r.26

Art. 28 ust. 1-51 9 u.p.t.z. stanowi, iz po zawarciu umowy o §wiadczenie
ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego organizator wydaje
operatorowi zaswiadczenie, o ile jest wymagane?. Zaswiadczenie jest po-
twierdzeniem uprawniert danego operatora do wykonywania publicznego
transportu zbiorowego na danej linii lub sieci komunikacyjnej oraz powinno
znajdowac sie (wraz z aktualnym rozkladem jazdy) w Srodku transportu,
w ktérym wykonywany jest 6w transport. lloé¢ wydanych zaswiadczen po-
winna by¢ réwna liczbie srodkéw transportu, ktérymi bedzie wykonywany
publiczny transport zbiorowy. Za wydawanie zaswiadczen pobierane sa
oplaty, z ktérych dochéd przeznaczony jest na realizacje okreslonych ustawa
zadan gminy. Zgodnie z art. 29 u.p.t.z. po $mierci osoby fizycznej, z ktéra
zawarto umowe o $wiadczenie uslug publicznego transportu zbiorowego
(czyli operatora), dopuszcza sie wykonywanie przewozu przez osobe, ktéra
zlozyla wniosek o stwierdzenie nabycia spadku (maksymalnie do 18 miesie-
cy od émierci osoby bedacej strong umowy).

Jak stanowi art. 26 u.p.t.z., w sytuacji, gdy u operatora wystapi zagroze-
nie utraty ptynnosci finansowej, zobowigzany jest on niezwlocznie poinfor-
mowac o tym organizatora. Skutkiem niewykonania tego obowigzku jest
mozliwoé¢ wypowiedzenia umowy przez organizatora.

Zgodnie z art. 30 ust. 1 u.p.t.z. gmina jako organizator zostata wyposa-
zona roéwniez w kompetencje w zakresie wydawania, zmieniania oraz cofa-
nia potwierdzen zgloszenia przewozu. Sa one wymagane dla podmiotéw,
ktére maja zamiar realizowac przewozy nie majace charakteru uzytecznosci
publicznej. Specyficzna regulacja dotyczaca transportu kolejowego nie mie-
Sci sie w przedmiocie niniejszego opracowania?.

2 Problematyka przepiséw przejéciowych, zawartych w u.p.t.z. zostala oméwiona w od-
rebnym rozdziale.

27 Zaswiadczenie powinno zawiera¢: 1) oznaczenie przedsiebiorcy, jego siedziby (miejsca
zamieszkania) i adresu; 2) numer w rejestrze przedsigbiorcow w Krajowym Rejestrze Sado-
wym, o ile przedsiebiorca taki numer posiada, oraz numer identyfikacji podatkowej (NIP);
3) okreslenie rodzaju i zakresu wykonywanych przewozoéw; 4) okrelenie rodzaju i liczby
srodkéw transportu; 5) okreslenie przebiegu linii komunikacyjnej, na ktérej bedzie wykony-
wany przewoz.

28 Art. 31 u.p.t.z. stanowi o decyzji o przyznaniu tzw. otwartego dostepu, regulowanego
przepisami odrebnymi. Por. K. Dyl, Dziatania regulacyjne Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego
w latach 2011-2014, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny. Seria regulacyj-
na 2015, nr 1, s. 15, http://ikar.wz.uw.edu.pl [dostep 14.08.2016 r.].
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Przewozy pasazerskie (w transporcie drogowym - dopiero od 1 stycz-
nia 2018 r.) moga by¢ wykonywane przez przedsiebiorce po dokonaniu
zgloszenia o zamiarze wykonywania takiego przewozu do organizatora
wlasciwego ze wzgledu na obszar lub zasieg przewozow?. Wiaze sie z tym
takze wydanie przez organizatora potwierdzenia zgloszenia przewozu.

Jak stanowi art. 32 ust. 1 u.p.t.z., aby przewozZnik moégt dokona¢ zgto-
szenia, konieczne jest uzgodnienie zasad korzystania z przystankéw komu-
nikacyjnych polozonych w granicach administracyjnych miast i dworcéow
z wlascicielem tych obiektow lub ich zarzadzajacym®. Zgodnie z art. 32
ust. 3 u.p.t.z. wlasciciel lub zarzadca moze odmowi¢ uzgodnienia, gdy pro-
ponowany rozklad jazdy nie zawiera przystankéw komunikacyjnych lub
dworcéw, o ktérych mowa w art. 15 ust. 1 pkt 7 lub z art. 15 ust. 2 u.p.t.z,,
ogranicza przepustowos¢ przystankéw komunikacyjnych lub dworcéw albo
powoduje zagrozenie dla organizacji lub bezpieczeristwa ruchu. WSA we
Wroctawiu stwierdzit, iz brak odpowiedniego uzasadnienia owych oko-
licznoéci przez organizatora jest podstawa stwierdzenia bezskutecznosci
czynnoséci odmowy uzgodnienia’l. Zgodnie z art. 32 ust. 6 u.p.t.z., jezeli po-
twierdzenie zgloszenia przewozu obejmuje przystanki poza granicami ad-
ministracyjnymi miast, na przewoznika naktadane sa dodatkowe obowiazki
informacyjne wzgledem gmin, na ktérych terytorium owe przystanki sie
znajduja. W przypadku uzgodnienia korzystania z przystankow i dworcow
organizator na podstawie zgtoszonych danych i informacji wydaje przedsie-
biorcy - w drodze decyzji administracyjnej - potwierdzenie zgloszenia prze-
wozu (i ewentualnie wypis z tego potwierdzenia)32.

3. Wybrane aspekty finansowania publicznego
transportu zbiorowego przez gmine

Do zadan organizatora publicznego transportu zbiorowego nalezy fi-
nansowanie przewozow o charakterze uzytecznosci publicznej. Oznacza to,
Ze na podstawie przepiséw u.p.t.z. nie moze on wspiera¢ finansowo prze-

2 Zgodnie z art. 30 ust. 3 u.p.t.z. do zgloszenia dolgcza si¢ m.in. proponowany rozktad
jazdy oraz informacje o srodkach transportu, ktérymi przedsiebiorca zamierza wykonywac
przewoz.

30 Przystanki polozone w granicach miast zostaly wiec wyodrebnione wobec tych, ktére
znajduja sie poza ich granicami.

31 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 28 lutego 2014 r., sygn. IIl SA/Wr 786/13, CBOSA.
Powstaje jednak pytanie, o zasadno$¢ zastosowania przepisu art. 32 ust. 1 u.p.t.z. przed
1 stycznia 2018 r.

32 Art. 34 ust. 1 u.p.t.z.
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woznikéw dzialajacych na podstawie zgloszenia przewozu (lub zezwole-
nia). Nie jest dopuszczalne réwniez wspieranie operatorow w zakresie,
w jakim dzialajg oni poza zakresem zadan organizatora.

Finansowanie przewozéw o charakterze uzytecznosci publicznej moze
polega¢ w szczeg6Inosci na:

1) pobieraniu przez operatora lub organizatora optat w zwigzku z reali-
zacja uslug swiadczonych w zakresie publicznego transportu zbiorowego
lub

2) przekazaniu operatorowi rekompensaty z tytutu:

a) utraconych przychodéw w zwiazku ze stosowaniem ustawowych
uprawniern do ulgowych przejazdéw w publicznym transporcie
zbiorowym lub

b) utraconych przychodéw w zwiazku ze stosowaniem uprawnieri do
ulgowych przejazdow w publicznym transporcie zbiorowym usta-
nowionych na obszarze wtasciwosci danego organizatora, o ile zo-
staly ustanowione lub

¢) poniesionych kosztéw w zwigzku ze §wiadczeniem przez operato-
ra ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego lub

3) udostepnianiu operatorowi przez organizatora Srodkéw transportu
na realizacje przewozéw w zakresie publicznego transportu zbiorowego.

Zgodnie z art. 52 ust. 1 u.p.t.z. operatorowi przystuguje rekompensata,
jezeli wykaze, ze podstawa poniesionej straty z tytulu realizacji ustug w za-
kresie publicznego transportu zbiorowego sa utracone przychody i ponie-
sione koszty, o ktérych mowa w art. 50 ust. 1 pkt 2, proporcjonalnie do po-
niesionej straty. Art. 54 u.p.t.z. okresla kompetencje organizatora w zakresie
wnioskowania oraz wyplaty rekompensaty. Jak stanowi art. 56 ust. 1 u.p.t.z.,
na wyréwnanie straty z tytulu utraconych przychodéw w zwiazku ze sto-
sowaniem ustawowych uprawnient do ulgowych przejazdéow w publicznym
transporcie zbiorowym, operatorowi przystuguje rekompensata w czesci,
o ktérej mowa w art. 50 ust. 1 pkt 2 lit. a, w postaci dotacji. Natomiast zgod-
nie z art. 56 ust. 2 u.p.t.z. wydatki na sfinansowanie straty, o ktorej mowa
w art. 56 ust. 1 u.p.t.z., sa pokrywane z budzetu panstwa, z wylaczeniem
wydatkéw na sfinansowanie straty wynikajacej z uprawnierr do ulgowych
przejazdéw w komunikacji miejskiej. Oznacza to, iz z budzetu parnstwa po-
krywane sa straty wynikajace ze stosowania ustawowych uprawnient do
ulgowych przejazdéw we wszystkich rodzajach przewozu poza komunika-
cja miejska (w tym z budzetu paristwa pokrywane sg straty wynikajace ze
stosowania ulg w gminnych przewozach pasazerskich nie bedgacych komu-
nikacja miejska).

Komunikacja miejska w rozumieniu u.p.t.z. to gminne przewozy pasa-
zerskie wykonywane w granicach administracyjnych miasta albo: a) miasta
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i gminy, b) miast, c) miast i gmin sgsiadujacych, jezeli zostalo zawarte poro-
zumienie lub zostal utworzony zwigzek miedzygminny w celu wspoélnej re-
alizacji publicznego transportu zbiorowego3?.

Do pojecia komunikacji miejskiej odwotuja sie takze inne akty prawne.
U.u.u.p.é.p.t.z. ustanawia szereg ulg stosowanych w transporcie drogowym
oraz kolejowym, a takze okresla podmioty uprawnione do korzystania
z nich. Nalezy wskaza¢, iz zgodnie z art. 1 ust. 1 u.u.u.p.é.p.t.z. przedmioto-
wej ustawy nie stosuje sie w komunikacji miejskiej. Inne ustawy okreélaja
jednak obligatoryjne lub fakultatywne ulgi przystugujace wytacznie w ko-
munikacji miejskiej.

Przyktadowo, zgodnie z art. 188 ust. 1 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. -
Prawo o szkolnictwie wyzszym (tekst jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 572 z pézn.
zm.) studentowi przystuguje prawo do korzystania z 50% ulgi w oplatach za
przejazdy publicznymi $rodkami komunikacji miejskiej. Osobom, ktoére
ukornczyly studia pierwszego stopnia, prawo to przystuguje do dnia 31 paz-
dziernika roku, w ktérym ukoniczyly te studia. Zgodnie z art. 188 ust. la
tej samej ustawy, jednostki samorzadu terytorialnego moga podja¢ decyzje
o przyznaniu ulgi w oplatach za przejazdy publicznymi $rodkami komu-
nikacji miejskiej dla doktorantéw. Za$ art. 188 ust. 2 ustawy - Prawo
o szkolnictwie wyzszym stanowi, iz uprawnienia do korzystania z ulgo-
wych przejazdéw srodkami publicznego transportu zbiorowego kolejowego
i autobusowego okreslaja odrebne przepisy.

W obowigzujacym stanie prawnym obowiazek przekazywania rekom-
pensaty w zakresie respektowania uprawniefi do ulgowych przewozéow
przez operatora jest powigzany z wykonywaniem zadarn wlasnych przez
gmine. To bowiem gmina, dziatajac jako organizator, moze dokona¢ wyboru
operatora, ktéry bedzie otrzymywal rekompensate tylko w zakresie $wiad-
czenia przewozoéw o charakterze uzytecznosci publicznej. Jednakze, nie ma
mozliwoéci ograniczenia tych ustawowych ulg, ktére sa obligatoryjne
w komunikacji miejskiej (moze jedynie zdecydowa¢ o wprowadzeniu do-
datkowych ulg). Oznacza to, iz na gmine miejska lub miejsko-wiejska zosta-
fo nalozone zadanie w zakresie finansowania ze $rodkéw wiasnych m.in.
ustalonych w drodze ustawy ulg dla studentéw. Okredlenie w ramach
jednego artykulu dwoch odmiennych Zrédet finansowania rekompensaty
(budzet paristwa albo budzet gminy) prowadzi do konstatacji, iz wola usta-
wodawcy bylo uznanie zadania wyplaty rekompensaty w komunikacji miej-
skiej za zadanie wlasne gminy (odmiennie niz zadanie wyplaty rekompen-
saty przez innych organizatoréw). U.p.t.z. nie okresla jednak tego zadania
wprost jako ,wlasnego”. Wydaje sie jednak, ze to charakter dzialari, a nie
uzycie terminéw , wlasne” lub ,zlecone” determinuje ich klasyfikacje. Zasa-

3 Art. 4 ust. 1 pkt4 u.p.t.z.
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da jest bowiem, iz jednostki samorzadu terytorialnego nie moga finansowac
zadan zleconych ze srodkéw wlasnych. Powstaje wiec pytanie, czy powia-
zanie refundacji straty, wynikajacej ze stosowania ustawowych i obligato-
ryjnych uprawniert do ulgowych przewozéw, moze by¢ uznane za zadanie
wlasne w rozumieniu Konstytucji RP.

Warto zauwazy¢, iz podobny problem byt przedmiotem postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym34. Zgodnie z pierwotnym brzmieniem
art. 8a ust. 1 w zw. z ust. 2 u.u.u.p.é.p.t.z. zadaniem wlasnym samorzadu
wojewddztwa bylo przekazywanie przewoznikom wykonujacym krajowe
autobusowe przewozy pasazerskie doplat z tytutu stosowania obowigzuja-
cych ustawowych ulg w przewozach pasazerskich (z zastrzezeniem przepi-
sow szczegodlnych). Oznaczalo to, ze wojewddztwo byto zobowigzane do
przekazywania doplat przewoznikom dzialajgcym na zasadach komercyj-
nych. Wnioskodawcy zakwestionowali zgodno$¢ tego przepisu z art. 167
ust. 1 i 4 Konstytucji RP%. Trybunat stwierdzil, iz okreslenie zadania jako
~wlasnego” skutkuje bezwzglednym obowigzkiem finansowania doplat ze
srodkéw wlasnych wojewoédztwa. Wskazatl ponadto, ze finansowaniu na
podstawie przepisow u.u.u.p.$.p.t.z. podlegaly takze przewozy wykonywa-
ne z przekroczeniem granicy danego wojewddztwa, o ile przedsiebiorca
mial w nim miejsce zamieszkania lub siedzibe. Trybunat podkreslil, iz zada-
nia wlasne wykonuje sie w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢,
za$ ustawa, ktéra je naklada, powinna pozostawia¢ organom jednostki sa-
morzadu terytorialnego prawo do decydowania o sposobie ich wykonywa-
nia. Odmiennie, rola tych organéw w stosunku do zadarn zleconych spro-
wadza sie do funkcji wykonawczych, a nie kreatywnych. Majac na uwadze
powyzsze spostrzezenia, Trybunat stwierdzil, iz - w obowiazujacym wow-
czas ksztalcie - zadanie w zakresie przekazywania doptat przewoznikom
nie moze by¢ uznane za zadanie wlasne. Wskazano, ze ustawodawca nie ma
calkowitej swobody w zakresie przypisywania zadan publicznych do zadan
wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Trybunat uznal, iz art. 8a
ust. 1 w.uw.u.p.$.p.t.z. naruszal art. 166 Konstytucji RP, a w zwiazku z tym
- takze art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji RP.

Miedzy obowiazkiem finansowania z budzetéw gmin straty wyniklej ze
stosowania ustawowych ulg w komunikacji miejskiej oraz sytuacja bedaca
przedmiotem wyzej wspomnianego orzeczenia Trybunalu wystepuja za-

3 Wyrok z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04, OTK ZU nr 7A /2006, poz. 86.

35 Art. 167 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, iz jednostkom samorzadu terytorialnego za-
pewnia sie udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadarn. Na-
tomiast zgodnie z art. 167 ust. 4 Konstytucji RP zmiany w zakresie zadan i kompetencji jedno-
stek samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale
dochodéw publicznych.
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rowno podobienstwa, jak i réznice. Gminy miejskie i miejsko-wiejskie nie
maja wplywu na stosowanie oraz wysoko$¢ niektérych ulg, lecz sg zobligo-
wane do ich refundowania. Ponadto, ulgi te dotycza nie tylko mieszkaricow
danej gminy, ale wszystkich os6b korzystajacych z przewozéw o charakte-
rze uzytecznosci publicznej. Jednakze, ich refundacja dotyczy jedynie prze-
wozoéw o charakterze uzytecznosci publicznej, a wiec przewozoéw, ktérych
organizowanie zalezy od gminy (i jest jej zadaniem wlasnym). Gmina, okres-
lajac samodzielnie natezenie tych przewozéw, moze w pewnym zakresie
modyfikowa¢ zakres wlasnych obowigzkéw zwigzanych z refundacja przed-
miotowych ulg. Wojewo6dztwo samorzadowe (w stanie prawnym sprzed
utraty mocy przez niekonstytucyjne przepisy) bylo natomiast zobowigzane
do refundacji ulg takze wobec podmiotéw dziatajacych na wlasny rachunek.

Przedmiotowe okolicznosci powoduja, ze przepisy naktadajace obowig-
zek refundacji ustawowo okreslonych ulg z dochodéw wtasnych gmin miej-
skich i miejsko-wiejskich balansuja niejako na granicy zgodnosci z konstytu-
cyjnymi zasadami podziatu na zadania wlasne i zlecone (oraz zwigzanego
z nim podzialu dochodéw).

Nalezy natomiast szczeg6lnie mocno podkresli¢, iz na gruncie obecnie
obowigzujacych przepiséw trudno znalezé przestanki uzasadniajgce racjo-
nalnoé¢ uzaleznienia stosowania ulg oraz zréznicowania Zrédet finansowa-
nia rekompensaty ze wzgledu na kryterium komunikacji miejskiej. Jak juz
wspomniano, komunikacjg miejska sa jedynie gminne przewozy pasazerskie
w granicach miast albo miast i gmin, jezeli zawarto porozumienie lub zostat
utworzony zwigzek miedzygminny. Obejmuje ona zaréwno przewozy reali-
zowane w granicach duzych miast, jak i przew6z os6b miedzy miejscowo-
$ciami gmin miejsko-wiejskiej i miastem bedacym siedziba gminy albo mie-
dzy nieduza gming miejska i sasiednia gming wiejska (dziatajacymi np. na
zasadzie porozumienia miedzygminnego). Jednakze, jezeli w ramach powia-
towych przewozéw pasazerskich beda realizowane przewozy o charakterze
uzytecznosci publicznej miedzy matym miastem i sasiedniag gming wiejska
(a wiec, gdy te gminy nie zawarly porozumienia lub nie utworzyly zwiaz-
ku), to nie beda one mialy charakteru komunikacji miejskiej. Oznacza¢ to
bedzie odmienne zasady stosowania ulg w przewozach (zastosowanie znaj-
dzie u.u.u.p.é.p.t.z.) oraz obligatoryjna refundacje ze srodkéw budzetu pan-
stwa. Co wiecej, w przypadku zawarcia zwigzku powiatowo-gminnego,
w granicach tego zwigzku realizowane beda powiatowo-gminne przewozy
pasazerskie. Nie mieszcza sie one w definicji komunikacji miejskiej. Jezeli
wiec gmina miejska utworzy zwigzek powiatowo-gminny z powiatem
(na ktorego obszarze jest polozona), zwigzek ten bedzie moégt realizowac
przewozy zaréwno wylacznie w granicach miasta, jak i miedzy miastem
a pozostalym terytorium powiatu. Oznacza to, iz moze wystapi¢ sytuacja,
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w ktorej przewozy realizowane wylacznie w granicach miasta nie beda kwa-
lifikowane jako komunikacja miejska w rozumieniu u.p.t.z. Beda wiec mialy
do nich zastosowanie ulgi okreélone w u.u.u.p.8.p.t.z. (a przewidziane dla
komunikacji miejskiej - nie). Straty zwigzane ze stosowaniem tych ulg beda
w catosci refundowane z budzetu panstwa.

Przedmiotowa sytuacja nie znajduje wystarczajacego wytlumaczenia
w kontekscie caloksztattu uregulowan u.p.t.z. W szczegdlnosci, nie zostala
omoéwiona w uzasadnieniach do projektu u.p.t.z. lub projektu nowelizacji
wprowadzajacego zwiagzki powiatowo-gminne. Nasuwa sie wniosek, iz
formy wspoétdziatania gmin sa defaworyzowane w stosunku do wspoétdzia-
fania powiatowo-gminnego. Aby utrzymac spojnosé¢ aksjologiczng systemu
wydaje sie niezbedne wprowadzenie do u.p.t.z. (oraz ustaw szczegdlnych)
zmian w zakresie definicji komunikacji miejskiej oraz zasad refundacji straty
zwigzanej ze stosowaniem ulg ustawowych.

4. Podsumowanie

Gmina jako organizator transportu zbiorowego charakteryzuje sie ce-
chami, ktére wyrézniaja ja sposréd pozostatych organizatoréw. Oprocz za-
dani i kompetencji podobnych do tych, ktére posiadaja inni organizatorzy,
zakres dziatlania gminy obejmuje bowiem takze zadania i kompetencje nie
znajdujace swoich odpowiednikéw (m.in. w zakresie wyznaczania i budo-
wy niektérych przystankéw czy negocjacji wysokosci oplat z wlascicielami
przystankéw komunikacyjnych lub dworcéw, nie bedacymi jednostkami
samorzadu terytorialnego). Nalezy podkresli¢, iz gminy realizujagce gminne
przewozy pasazerskie o charakterze uzytecznosci publicznej w obowiazuja-
cym stanie prawnym znajduja sie na gorszej pozycji niz pozostali organiza-
torzy. Musza bowiem z dochodéw wlasnych refundowa¢é strate zwigzana
Z uznawaniem przez operatoréw obligatoryjnych ustawowych ulg w prze-
wozach. Przedmiotowe zréznicowanie wydaje si¢ nie mie¢ uzasadnienia
w wartosciach uznawanych przez prawodawce, czego skutkiem jest dys-
kryminacja przynajmniej niektérych kategorii gmin (w szczegélnosci miej-
sko-wiejskich). Skutkiem tego moze by¢ wzrost popularnosci zwigzkow
powiatowo-gminnych oraz zmniejszenie liczby zawieranych porozumieni
lub tworzonych zwigzkéw miedzygminnych. J.s.t. moga bowiem dazy¢ do
ograniczenia kosztéw organizacji publicznego transportu zbiorowego, wy-
korzystujac te formy wspoétdzialania, ktére umozliwiaja refundacje straty
zwigzanej ze stosowaniem uprawniei do ulgowych przewozéw z budzetu
panstwa.
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Porozumienie powiatowo-gminne
w publicznym transporcie zbiorowym
— ujecie instytucjonalne oraz prawnofinansowe

Zwigkszajace sie powiazania funkcjonalne pomiedzy jednostkami samo-
rzadu terytorialnego, wynikajace z ponadlokalnego charakteru szeregu
ustug komunalnych, skutkuja rosnagcym zapotrzebowaniem na efektywne
formy wspotpracy tychze jednostek. Szczegdlnym polem dla tego rodzaju
wspotpracy jest dziedzina publicznego transportu zbiorowego, w przypad-
ku ktérej kooperacja na poziomie co najmniej miedzygminnym stanowi nie-
rzadko jedyne racjonalne rozwigzanie umozliwiajace zaspokojenie potrzeb
mieszkaficow w obszarze mobilnosci (np. poprzez tworzenie linii komuni-
kacyjnych umozliwiajacych mieszkarficom sasiadujacych gmin dojazd do
kluczowych osrodkéw zycia spolecznego, takich jak miejsca pracy lub pla-
cowki edukacyjne).

Z uwagi na przyjete w u.p.t.z. uregulowania okreslajace docelowy mo-
del finansowania publicznego transportu zbiorowego (zakladajacy swoista
,defaworyzacje” gminnych przewozéw pasazerskich realizowanych w ra-
mach komunikacji miejskiej pod katem dostepu do finansowania straty ope-
racyjnej srodkami budzetu paristwa), samorzady gminne sklonione zostaty
do poszukiwania metod wspoétpracy pozwalajacych na unikniecie kwalifika-
qji realizowanych na ich terenie przewozéw jako komunikacji miejskiej. Jed-
na z upowszechniajacych sie koncepgji tego rodzaju wspoéldziatania jest
formula przejmowania przez gmine (na bazie stosownego porozumienia)
zadan powiatu jako organizatora publicznego transportu zbiorowego, w ce-
lu realizacji powiatowych przewozéw pasazerskich przez gmine. Niniejsze
opracowanie poswiecone jest ocenie prawnej tego rozwigzania, pod katem
jego dopuszczalnosci na gruncie brzmienia u.p.t.z. oraz wykonalnosci
z punktu widzenia zasad finansowania realizacji zadan publicznych. Anali-
ze przedmiotowych zagadniert uzupelniono - w stosownych przypadkach -
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o rozwazania tyczace sie specyfiki okreslonych kategorii rozliczeri finanso-
wych pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, wynikajacych ze
wspotpracy w obszarze wykonywania zadan publicznych.

1. Porozumienie pomiedzy gmina a powiatem
w swietle samorzadowych ustaw ustrojowych

W celu zarysowania tematyki porozumieni zawieranych pomiedzy gmi-
na a powiatem w obszarze publicznego transportu zbiorowego niezbedne
jest uprzednie zidentyfikowanie regulacji prawnych stanowigcych podstawe
do tego rodzaju porozumien. W zwiazku z tym nalezy przytoczy¢ kluczo-
we postanowienia samorzadowych ustaw ustrojowych w przedmiotowym
zakresie:

* ,powiat moze zawiera¢ porozumienia w sprawie powierzenia prowa-
dzenia zadan publicznych z jednostkami lokalnego samorzadu teryto-
rialnego, a takze z wojewo6dztwem, na ktérego obszarze znajduje sie
terytorium powiatu” (art. 5 ust. 2 u.s.p.),

* ,powiat na uzasadniony wniosek zainteresowanej gminy przekazuje
jej zadania z zakresu swojej wlasciwosci na warunkach ustalonych
w porozumieniu” (art. 4 ust. 5 u.s.p.),

* ,gmina moze wykonywac¢ zadania z zakresu wlasciwosci powia-
tu oraz zadania z zakresu wlasciwosci wojewddztwa na podstawie
porozumien z tymi jednostkami samorzadu terytorialnego” (art. 8
ust. 2a u.s.g.).

Wskazane powyzej normy prawne, regulujace szczegélng kategorie ak-
tow ze sfery administracyjnego prawa ustrojowego, jakimi sa porozumienia
administracyjne?!, budza watpliwosci interpretacyjne co do dopuszczalnego
~kierunku” przenoszenia zadant dokonywanego na mocy porozumierr za-
wieranych pomiedzy gming a powiatem. Odnoszac sie do treéci art. 5
ust. 2 u.s.p., K. Bandarzewski opowiada sie za pelna swoboda przenoszenia
zadan na podstawie tego przepisu, uznajac za dopuszczalne zaréwno
przejmowanie zadarn powiatowych przez gmine, jak i zadann gminnych
przez powiat2. Przeciwne stanowisko prezentuje R. Cybulska, przyjmujac, iz

1 M. Kulesza, Opinia dotyczqca charakteru prawnego porozumienia, zwanego pilotazowym, za-
wartego 25 pazdziernika 1995 r. pomiedzy Wojewodq Rzeszowskim a Prezydentem Rzeszowa w sprawie
przekazania niektorych zadari i kompetencji z zakresu administracji rzqdowej do wykonania Gminie
Rzeszow, ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 12, s. 127-137.

2 K. Bandarzewski, Komentarz do art. 5 ustawy o samorzqdzie powiatowym, [w:] Ustawa o sa-
morzqdzie powiatowym. Komentarz, P. Chmielnicki, K. Bandarzewski, D. Dabek, P. Dobosz,
W. Kisiel, M. Kotulski, PW. Kryczko, M.I. Maczynski, S. Plazek, I. Skrzydlo-Niznik (red.),
Warszawa 2005, wyd. el.
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mozliwe jest wylacznie ,wyposazanie” gminy w zadania powiatowe3. Mimo
iz kwestia ta nie wydaje sie klarowna na gruncie wieloznacznej tresci art. 5
ust. 2 u.s.p., w przedmiotowym zakresie wypracowana zostata konsekwent-
na linia orzecznicza, aprobujaca drugi ze wskazanych pogladow*. Wydaje
sig, iz umotywowaniem dla przedmiotowego pogladu moga by¢ wzgledy
zasady pomocniczosci, rozumianej jako idea lokowania podstawowych za-
dan administracji mozliwie najblizej obywatela®. Stanowiace jedna z form
wyrazu tejze zasady konstytucyjne domniemanie kompetencji ustanowione
na rzecz gminy (art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji RP) mozna by odczytywac jako
przeczace dopuszczalnosci ,wyzbywania si¢” przez gminy ich zadan na
rzecz jednostek samorzadu terytorialnego innego szczebla.

Odnoszac si¢ do trybu zawierania porozumienia pomiedzy gming
a powiatem, nalezy wskaza¢, iz na mocy przepisow kompetencyjnych usta-
nowionych na rzecz organéw stanowigcych obu jednostek samorzadu tery-
torialnego, organy te uczestnicza w procesie inicjowania wspéipracy samo-
rzadowej poprzez wydawanie stosownych uchwal wyrazajacych zgode na
zawarcie porozumienia (odpowiednio art. 12 pkt 8 lit. h u.s.p. art. 18 ust. 2
pkt 11 u.s.g.). Uzgodnienie ostatecznej tresci porozumienia oraz jego for-
malne zawarcie dokonywane jest w drodze czynnosci realizowanych przez
organy wykonawcze wspomnianych jednostek. Porozumienie podlega pu-
blikacji w wojewoddzkim dzienniku urzedowym (art. 13 pkt 6 lit. a ustawy
z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych in-
nych aktéw prawnych®).

2. Dopuszczalno$¢ zawierania porozumien powiatowo-
-gminnych w zakresie powiatowych przewozoéw pasazerskich

Powyzsza skrécona charakterystyka instytucji porozumient powiatowo-
-gminnych stanowi punkt wyjscia dalszych rozwazan poswieconych tema-
tyce porozumien zawieranych na potrzeby przenoszenia zadarh w zakresie
powiatowych przewozéw pasazerskich.

Pojecie , powiatowych przewozéw pasazerskich” zostalo zdefiniowane
w ramach art. 4 ust. 1 pkt 10 u.p.t.z., zgodnie z ktérym oznacza ono , prze-

3 R. Cybulska, Komentarz do art. 5 ustawy o samorzqdzie powiatowym [w:] Ustawa o samorzg-
dzie powiatowym. Komentarz, B. Dolnicki, R. Cybulska, J. Glumiriska-Pawlic, J. Jagoda, C. Mar-
tysz, M. Taniewska-Banacka, A.M. Wierzbica (red.), Warszawa 2007, wyd. el.

4 Np. wyrok NSA w Warszawie z dnia 21 stycznia 2010 r., sygn. I OSK 1140/09, LEX
nr 594919; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 kwietnia 2008 r., sygn. II SA/GI 174/08, LEX
nr 506795.

5 J. Zimmermann, Prawo adminstracyjne, Warszawa 2016, s. 270.

6 Tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz. 1484.
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woz o0s6b w ramach publicznego transportu zbiorowego wykonywany
w granicach administracyjnych co najmniej dwéch gmin i nie wykraczajacy
poza granice jednego powiatu albo w granicach administracyjnych powia-
tow sasiadujacych, ktére zawarly stosowne porozumienie lub ktére utwo-
rzyly zwigzek powiatéw; inne niz przewozy gminne, powiatowo-gminne,
wojewddzkie i miedzywojewodzkie”.

W zakresie okreslonych powyzej powiatowych przewozéw pasazer-
skich funkcje organizatora publicznego transportu zbiorowego pelni powiat.
Wynika to zaréwno z art. 7 ust. 1 pkt 3 u.p.t.z., jak i posrednio z art. 4 ust. 1
pkt 6 u.s.p. Z racji tematyki niniejszego opracowania konieczne jest ustale-
nie, czy powiat dysponuje mozliwoscig powierzania roli organizatora tych
przewozow jednostce samorzadu terytorialnego szczebla gminnego.

Jak wskazano powyzej, na gruncie ustaw ustrojowych kontrowersji nie
budzi dopuszczalno$é przejmowania przez gminy zadan powiatowych. Jed-
noczeénie, nalezy wzigé¢ pod uwage, iz u.p.t.z. katalog podmiotéw petnia-
cych funkcje organizatoréw publicznego transportu zbiorowego (art. 7) nie
odnosi sie do przypadku porozumienia powiatowo-gminnego, przywolujac
wylacznie przypadki porozumienn miedzygminnych i miedzypowiatowych.
W tym kontekscie istotne jest rozstrzygniecie, czy wyliczenie zawarte w art. 7
ma charakter wyczerpujacy, czy tez nalezy je interpretowac celowosciowo.

W tym zakresie za kluczowe nalezy uzna¢ orzeczenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 20 stycznia 2015 r., sygn. II GSK 2100/137. W ra-
mach powolanego wyroku NSA ocenial zgodnos¢ z prawem porozumienia
zawartego na linii zwigzek miedzygminny - powiat (na mocy ktérego,
zwigzek przejmowal realizacje zadarn powiatowych przewozéw pasazer-
skich). Podmioty uprzednio oceniajace przedmiotowe porozumienie, tj. Wo-
jewoda Slaski oraz Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach, uznaly
niedopuszczalno$¢ zawarcia tego rodzaju porozumienia. W kontekécie ana-
lizowanego zagadnienia, istotny jest nastepujacy fragment orzeczenia:

»,Ustawa o samorzadzie powiatowym ani ustawa o publicznym trans-
porcie drogowym nie przewiduja wprost organizowania przez zwiazek
miedzygminny przewozéw na skale miedzygminng w ramach przewozéw
powiatowych. Nie ma jednakze zadnych racjonalnych przestanek, ktére
przemawialyby przeciwko dopuszczalnosci organizowania przez zwiazek
miedzygminny, w granicach jednego powiatu, takich przewozéw w ramach
przewozow powiatowych. W Swietle art. 8 ust. 2a i ust. 5 u.s.g., przepisow
art. 7 ust. 1 pkt 3 u.p.t.z. i art. 5 ust. 2 u.s.p. nie mozna traktowac jako usta-
nawiajacych wylacznosé powiatu na organizowanie przewozéw powiato-
wych w niewielkim zakresie, obejmujacym np. jedynie dwie gminy tego
powiatu. Skoro art. 5 ust. 1 u.s.p. dopuszcza zawieranie przez powiat poro-

7LEX nr 1655772.
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zumien z gming w sprawie powierzenia jej prowadzenia zadan publicznych
powiatu i jednoczesnie u.s.g. przewiduje mozliwoé¢ zawierania takich poro-
zumieni pomiedzy tymi jednostkami samorzagdowymi, to na podstawie art. 8
ust. 5 w zwigzku z ust. 2a tej ustawy catkowicie uzasadnione wydaje sie «za-
stapienie» gminy przez zwigzek miedzygminny jako strony porozumienia
zawartego z powiatem w celu przejecia zadan powiatu o zasiegu terytorial-
nym obejmujacym jedynie czes¢ powiatu. Trudno bowiem wymagad, aby
powiat angazowal sie bezposrednio w wykonywanie przypisanych mu
zadan w kazdym przypadku, niezaleznie od zasiegu terytorialnego tej dzia-
talnosci”.

Powyzszy fragment odnosi sie co prawda wprost do dopuszczalnosci
powierzenia zadann powiatu zwigzkowi miedzygminnemu, jednakze po-
$rednio potwierdza on réwniez dopuszczalnos$¢ przeniesienia realizacji
powiatowych przewozéw pasazerskich na gmine. Co istotne, orzeczenie nie
wskazuje przy tym na istnienie ograniczen wynikajacych z obowiazujacej
tresci art. 7 u.p.t.z. (nie zawierajacego odniesienia do porozumienia powia-
towo-gminnego, a jedynie do porozumiert miedzygminnych i miedzypowia-
towych). NSA wywodzi bowiem dopuszczalnoé¢ dokonania powierzenia
z samych samorzadowych ustaw ustrojowych.

Wydaje sie, iz opierajac sie¢ na powyzszej interpretacji wyrazonej przez
NSA, nalezy sformutowac wniosek o prawnej dopuszczalnosci powierzenia
powiatowych przewozoéw pasazerskich gminie, mimo braku literalnego od-
wolania sie do takiego przypadku w ramach u.p.t.z.8 Przyjecie odmiennego
stanowiska stanowiloby przejaw nadmiernego rygoryzmu, sprzecznego
z postulowana przez M. Kulesze? ideg interpretowania ,na rzecz” tzw. swo-
body organizatorskiej samorzadu terytorialnego.

3. Porozumienia powiatowo-gminne w zakresie
powiatowych przewozow pasazerskich w kontekscie zasad
udzielania pomocy finansowej (rzeczowej) pomiedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego

Jednoczesnie, nalezy rozwazy¢ jak na operatywnos¢ analizowanego po-
rozumienia powiatowo-gminnego wplywaja kwestie zwigzane ze sposobem
finansowania jego realizacji.

8 Problematyka ta zostala poruszona réwniez w rozdziale , Realizacja zadan zwigzanych
z lokalnym transportem zbiorowym przez gmine - wybrane zagadnienia”, ktérego autor
przyjmuje poglad przeciwny.

9 M. Kulesza, Gospodarka komunalna - podstawy i mechanizmy prawne, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2012, nr 7-8, s. 22.
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W pierwszym rzedzie nalezy wskaza¢, iz na mocy art. 8 ust. 3 u.s.g.
»gmina otrzymuje Srodki finansowe w wysokosci koniecznej do wykona-
nia zadan, o ktérych mowa w ust. 1, 2 i 2a”. Oznacza to, iz powiat powie-
rzajac zadanie gminie, powinien pokry¢ w pelni koszty jego realizacji
(co stanowi formule bardziej restrykcyjna niz w przypadku porozumiert
miedzygminnych, w stosunku do ktérych art. 74 ust. 2 u.s.g. wskazuje wy-
facznie obowiazek ,udzialu w kosztach” cigzacy na gminie powierzajacej
zadanie).

Jednocze$nie, trudno zakladaé¢ scenariusz pelnego pokrycia kosztow
zwigzanych z realizacja powiatowych przewozoéw pasazerskich przez po-
wiat bez udziatu finansowego zainteresowanych gmin, na ktérych terenie
prowadzone beda przewozy. W tym zakresie wskazaé¢ nalezy na okreslong
w art. 220 ust. 1 u.f.p. formule pomocy finansowej dla innej j.s.t. Zgodnie
z powolanym przepisem, ,z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
moze by¢ udzielona innym jednostkom samorzadu terytorialnego pomoc
finansowa w formie dotacji celowej lub pomoc rzeczowa”. Formula taka
moze stuzy¢ udzielaniu wsparcia finansowego powiatowi przez gminy obje-
te ustugg realizowana w ramach powiatowych przewozéw pasazerskich,
a przejeta do realizacji przez jedna z gmin na bazie porozumienia z po-
wiatem.

Nalezy jednakze rozwazy¢, czy okolicznosci, w jakich udzielana bylaby
przedmiotowa pomoc finansowa, nie stanowityby przeszkody w jej udziela-
niu. W mys$l uchwaty Nr 128/K/11 Kolegium Regionalnej Izby Obrachun-
kowej w Warszawie z dnia 12 kwietnia 2011 r., ,pomoc finansowa (i rze-
czowa) moze by¢ udzielona innej jednostce samorzadu terytorialnego
wylacznie na realizacje zadan wlasnych jednostki otrzymujacej pomoc
(beneficjenta)”. W tym kontekscie nalezy rozwazy¢, czy po zawarciu poro-
zumienia z gming przejmujaca do realizacji powiatowe przewozy pasazer-
skie mozna uzna¢, iz powiat nadal jest podmiotem, do ktérego zadan wias-
nych nalezy realizacja tychze przewozéw. W tym zakresie pomocniczo
postuzy¢ sie mozna dorobkiem doktryny wypracowanym na gruncie poro-
zumienn miedzygminnych (art. 74 u.s.g.). K. Bandarzewskil? prezentuje po-
glad, zgodnie z ktérym zawarcie porozumienia prowadzi do definitywnego
przejecia przez gmine , przejmujaca” zadania wlasnego uprzednio nalezace-
go do gminy ,przekazujacej’. Jednoczesnie, za niezgodny z istota porozu-
mienia uznaje prezentowany niekiedy w doktrynie poglad o dalszej odpo-

10 K. Bandarzewski, Komentarz do art. 74 ustawy o samorzqdzie gminnym [w:] Ustawa o sa-
morzqdzie gminnym. Komentarz, P.A. Chmielnicki, K. Bandarzewski, R. Budzisz, D. Dabek,
P. Dobosz, B. Jaworska-Debska, W. Kisiel, P.W. Kryczko, M.I. Maczynski, I. Niznik-Dobosz,
S. Plazek, K. Wlazlak (red.), Warszawa 2013, wyd. el.
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wiedzialnosci gminy , przekazujacej” wobec spolecznosci lokalnej za zada-
nie ,realizowane za posrednictwem innej gminy”11.

Jezeliby przyja¢, iz w wyniku porozumienia dochodzi do definitywnego
przekazania zadania, watpliwosci moglaby budzi¢ dopuszczalnoé¢ przeka-
zywania pomocy finansowej jednostce samorzadu terytorialnego, ktéra
,utracita” odpowiedzialnos¢ za realizacje zadania (zwlaszcza w kontekscie
kierunku interpretacji zaprezentowanego na przykladnie wskazanej po-
wyzej uchwaly Kolegium RIO w Warszawie). Relacje, ktéra zaistniataby
pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, prezentuje ponizszy
schemat.

Schemat 1. Relacja pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego w wyniku zawarcia
porozumienia powiatowo-gminnego dotyczacego organizacji publicznego transportu
zbiorowego

4 powiat

’
]
4
s

porozumienie
pomoc finansowa
pokrycie kosztéw zadania

4
/
’
£

Swiadczenie ustug

gminy z terenu gmina z terenu

o . transportowych 5
powiatu nie be(_jac_e w ramach powiatowych powiatu be,da_ca _strona
strong porozumienia przewozéw pasazerskich porozumienia

Zrédto: opracowanie wlasne.

Pomocne w celu oceny dopuszczalnosci udzielenia pomocy finansowej
w opisywanym przypadku jest stanowisko wyrazone przez Regionalna Izbe
Obrachunkowa we Wroctawiu w ramach wyjasnienia w zakresie stosowania
przepiséw o finansach publicznych z dnia 21 grudnia 2012 r.12 wydanego
w trybie art. 13 pkt 11 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych!3. Przedmiotowe wyjasnienie dotyczyto przypadku

11 A. Agopszowicz, Komentarz do art. 74 ustawy o samorzqdzie gminnym [w:] A. Agopszo-
wicz, Z. Gilowska (red.), Ustawa o gminnym samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa
1999, s. 468-469.

12 http://bip.wroclaw.rio.gov.pl/dok_wyjasnienia/73002212.pdf [dostep 11.07.2016].

13 Tekst jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 1113 z pézn. zm.
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zawarcia porozumienia pomiedzy wojewodztwem a gming przewidujacego
przejecie przez gmine okreslonego zadania wlasnego wojewoddztwa, przy
jednoczesnym zastosowaniu konstrukcji rozliczen, zakladajacej finansowa-
nie przez wojewodztwo catosdci kosztéw realizowanego przez gmine zada-
nia wlasnego przy uzyciu srodkéw przekazywanych przez gmine woje-
wodztwu jako pomoc finansowa.

W ramach przedmiotowego wyjasnienia, aprobujac wskazany we
wniosku o wyjasnienie sposob ksiegowego ujecia opisanej relacji finansowej,
Regionalna Izba Obrachunkowa we Wroctawiu nie zakwestionowata zgod-
nosci opisanego wyzej mechanizmu z zasadami finanséw publicznych.
Mozna przyjaé, iz analizowane wyjasnienie, mimo ze dotyczyto relacji po-
miedzy dwiema jednostkami samorzadu terytorialnego, ma znaczenie row-
niez w przypadku relacji pomiedzy trzema jednostkami. Odnosi sie¢ on
bowiem generalnie do stanu, w ktérym podmiot, ktéremu udzielana jest
pomoc finansowa nie jest - z doktrynalnego punktu widzenia - odpowie-
dzialny za realizacje zadania (z racji faktu, iz w sposoéb definitywny powie-
rzyl je na rzecz innego podmiotu).

Wskazane wyzej zagadnienie problemowe wydaje sie o tyle istotniejsze,
iz zakres ograniczeri dotyczacych dopuszczalnosci udzielania pomocy finan-
sowej (oraz rzeczowej) pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego nie
zostal unormowany w spos6b przejrzysty, co rodzi szereg praktycznych
watpliwosci interpretacyjnych. Przyklady tego typu trudnosci wyplywaja
z analizy aktualnego orzecznictwa sadowoadministracyjnego.

Wsrod istotniejszych orzeczent w tym zakresie przywota¢ nalezy wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 3 marca 2015 r.,
sygn. I GSK 207/14'4, w ramach ktérego NSA oceniat zagadnienie dopusz-
czalnoéci udzielania pomocy finansowej samorzadowi wojewo6dztwa przez
gmine w odniesieniu do zadan z zakresu administracji rzagdowej realizowa-
nych przez samorzad wojewddztwa na bazie ustawy z dnia 18 lipca 2001 r.
- Prawo wodne®>. Jak wywodzil skarzacy (m.st. Warszawa), obowigzujaca
regulacja administracyjna nie formuluje ograniczenn w zakresie mozliwosci
dotowania realizacji zadai wykonywanych przez inng jednostke samorzadu
terytorialnego, co wynika z faktu, iz przepisy odnoszace sie do tego zagad-
nienia odwoluja si¢ do ogélu ,zadan publicznych” realizowanych przez
jednostke samorzadu terytorialnego, bez rozréznienia na zadania wlasne
i zlecone (np. art. 47 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego’®: , Jednostka samorzadu terytorialnego
moze udziela¢ dotacji innym jednostkom samorzadu terytorialnego na dofi-

14 LEX nr 1666184.
15 Tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 469 z p6zn. zm.
16 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 198.
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nansowanie realizowanych przez nie zadan”; art. 216 ust. 2 pkt 5 u.f.p.:
»Wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego sa przeznaczone na
realizacje zadan okreslonych w odrebnych przepisach, a w szczegélnosci na
pomoc rzeczowq lub finansowa dla innych jednostek samorzadu terytorial-
nego, okreslong odrebna uchwalg przez organ stanowiacy jednostki samo-
rzadu terytorialnego”). Wbrew przytoczonej argumentacji, NSA podzielit
interpretacje sadu I instancjil’, przyjmujac, iz:

»~Zgodnie z regulacjami zawartymi w art. 49 ust. 1 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego oraz art. 149 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych zadania z zakresu administracji rzadowej, ktérych wykonanie
zlecono w ustawie jednostce samorzadu terytorialnego podlegaja finanso-
waniu z budzetu panstwa. Jednostka samorzadu terytorialnego otrzymuje
z budzetu panstwa dotacje celowe w wysokosci zapewniajacej realizacje
tych zadan. Dotacje celowe przekazywane s przez wojewode w terminie
umozliwiajgcym pelne i terminowe wykonywanie zadan (art. 49 ust. 41 5
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego).

Finansowanie zadan z zakresu administracji rzagdowej oraz innych za-
dani zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego nalezy wiec do kom-
petencji paristwa, a nie do jednostki samorzadu terytorialnego. Jednostka
samorzadu terytorialnego powinna w budzecie okresli¢ wydatki przezna-
czone na realizacje zadan z zakresu administracji rzadowej i innych zadan
zleconych (art. 216 ust. 2 pkt 2 ustawy o finansach publicznych), a nastepnie
opracowaé plan finansowy wykonywania tych zadan, przyjmujac za pod-
stawe tego planu kwote dotacji celowych przyznanych na ten cel w roku
budzetowym oraz wielkos¢ dochodéw zwiazanych z realizacja tych zadan
podlegajacych przekazaniu do budzetu panstwa (art. 249 ust. 1 pkt 2 ustawy
o finansach publicznych). Oznacza to, ze kwota dotacji stanowi limit finan-
sowy, w ramach ktérego jednostka samorzadu terytorialnego moze zreali-
zowac to zadanie. Kwota ta nie moze, wbrew temu co podnosi skarga kasa-
cyjna, by¢ jednak uzupelniona o srodki z budzetu innej jednostki samorzadu
terytorialnego w ramach pomocy finansowej, o ktérej mowa przyktadowo
w art. 220 ust. 1 ustawy o finansach publicznych czy w art. 10 ust. 1 i ust. 2
u.s.g., gdyz woéwczas naruszono by rezim finansowania tych zadarn okreslo-
ny w art. 49 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
iart. 149 ust. 1 ustawy o finansach publicznych”.

W mysl tezy cytowanego orzeczenia, ,przekazanie zadania panistwo-
wego do realizacji jednostce samorzadu terytorialnego powoduje, ze otrzy-
muje ono charakter samorzadowy, jednak dzieje sie tak z uwagi na podmiot
zobowigzany do jego wykonania, a nie z uwagi na przedmiot tego zadania.

17 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 pazdziernika 2013 r., sygn. V SA/Wa 2129/13,
LEX nr 1644385.
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Zadanie to, pomimo ze bedzie wykonywane przez jednostke samorzadu te-
rytorialnego, nadal pozostanie zadaniem z zakresu administracji rzadowej
i bedzie podlegalo rezimowi finansowania dla tego rodzaju zadan”. NSA,
wykluczajac finansowanie zadan zleconych za pomoca srodkéw pochodza-
cych z budzetu innej j.s.t., posrednio wskazal, iz unormowania odnoszace
sie do sposobu finansowania tego rodzaju zadan stanowiq lex specialis
wzgledem zasad ogoélnych regulujacych udzielanie pomocy finansowej oraz
rzeczowej pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego'® (wynikajacych
m.in. z przepiséw przytoczonych powyzej).

Innym przyktadem braku przejrzystosci przepiséw odnoszacych sie do
udzielania tego typu pomocy jest spér interpretacyjny powstaly na gruncie
uchwaty Rady Gminy Lezajsk w sprawie udzielenia pomocy rzeczowej Po-
wiatowi Lezajskiemu na realizacje zadania publicznego dotyczacego budo-
wy chodnika przy drodze powiatowej®. W mysl uchwaty, pomoc rzeczowa
miata w tym przypadku polega¢ na opracowaniu projektu i budowie chod-
nika, tj. w praktyce na wykonaniu catoéci zadania, ktére w odniesieniu do
danego odcinka drogi powiatowej obciazato przyjmujacego pomoc. Zakres
tejze pomocy (réwnoznaczny z ,zastepczym” wykonaniem zadania powia-
towego przez gmine) zostal zakwestionowany przez Wojewode Podkarpac-
kiego. Organ nadzoru przyjal, iz w przedmiotowym przypadku prawidiowsa
Sciezka realizacji wskazanego zadania przez gmine byloby uprzednie za-
warcie porozumienia z powiatem, na bazie ktérego gmina przejelaby zada-
nie ,w swoja domene” (finansujac je nastepnie ze Srodkéw wlasnych).
Przedmiotowe rozstrzygniecie nadzorcze zostalo skutecznie zakwestiono-
wane przez Gmine na etapie sgdowoadministracyjnym. Badajacy sprawe
Naczelny Sad Administracyjny podzielil stanowisko wyrazone przez WSA
w Rzeszowie? i orzeczeniem z dnia 10 lipca 2015 r., sygn. II GSK 1520/142

przyjal, iz:

18 Pobocznie nalezy wskaza¢, iz w ramach uzasadnienia do uchwaly Nr 27.255.2015 Kole-
gium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 15 grudnia 2015 r. w sprawie
orzeczenia niewaznosci czeéci uchwaty Nr 374/XIV/2015 Rady Miejskiej w Piasecznie z dnia
18 listopada 2015 r. w sprawie udzielenia pomocy rzeczowej dla Wojewddztwa Mazowieckie-
go wskazano, iz ,réwniez klasyfikacja budzetowa wydatkéw na pomoc finansowa, tj. § 271
,Dotacja celowa na pomoc finansowa udzielana miedzy jednostkami samorzadu terytorialne-
go na dofinansowanie wlasnych zadan biezacych” i § 6300 , Dotacja celowa na pomoc finan-
sowa udzielang miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego na dofinansowanie wtasnych
zadan inwestycyjnych i zakupéw inwestycyjnych” wskazuje, ze pomoc finansowa moze by¢
udzielona na dofinansowanie zadari wlasnych jednostki otrzymujacej te pomoc”.

19 Uchwata Nr XLVII/321/2013 Rady Gminy Lezajsk z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie
udzielenia pomocy rzeczowej w 2014 r. Powiatowi Lezajskiemu na realizacje zadania publicz-
nego p.n. "Budowa chodnika przy drodze powiatowej w Przychojcu".

20 Wyrok Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 7 kwietnia 2014 r.
11 SA/Rz 256 /14, sygn. LEX nr 1458129.
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»(...) istota sprawy sprowadza si¢ do przesadzenia spornej w sprawie
kwestii, czy udzielenie przez Gmine Lezajsk Powiatowi Lezajskiemu, be-
dacemu zarzadca drogi powiatowej przebiegajacej przez wspomniang
gming, pomocy rzeczowej na realizacje zadania publicznego na terenie
tej gminy p.n. ,Budowa chodnika przy drodze powiatowej w Przychojcu”
w formie opracowania projektu i budowy chodnika przy drodze powiatowej
w Przychojcu, do kwoty 135.000 zt miescito sie w granicach przepisu art. 10
ust. 2 u.s.g., czy tez wymagalo zawarcia przez gmine z Powiatem Lezaj-
skim porozumienia miedzygminnego, o ktérym mowa w przepisie art. 8
ust. 2a u.s.g.

Brak jest ustawowej definicji pojecia ,pomoc rzeczowa”, o ktérej mowa
w powolanych wyzej przepisach. Na co wskazuje przepis art. 10 ust. 1 u.s.g.
i art. 220 ust. 1 i 2 u.f.p. pomoc rzeczowa musi sie by¢ przejawem wspol-
dzialania miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego sfinalizowanego
stosowng umowg, poprzedzona odpowiednia uchwalg rady gminy (art. 18
ust. 2 pkt 15 u.s.g.), miesci¢ w budzecie danej j.s.t, a jej przedmiot powinien
wchodzi¢ w zakres zadania publicznego drugiej j.s.t. Przepisy te nie wska-
zuja na konieczno$¢ zachowania jakich$ szczegdlnych wymogéw. Aby
sprecyzowad, jaki przejaw wspotdziatania miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego spelnia kryteria pomocy rzeczowej, o ktérej wyzej mowa, na-
lezaloby wspoétdziatanie to odrézni¢ od innych ustawowych form i rodzajow
wspoldziatania dopuszczalnych na gruncie u.s.g., a mianowicie od zwigzku
miedzygminnego (art. 64 u.s.g.) oraz porozumienia miedzygminnego (art. 74
u.s.g.). (...) objete treScia wspomnianej uchwaly Rady Gminy Lezajsk wspot-
dziatanie miedzy Gmina Lezajsk a Powiatem Lezajsk, ukierunkowane na
opracowania projektu i budowy chodnika przy drodze powiatowej w Przy-
chojcu i finansowane ze srodkéw budzetowych Gminy Lezajsk, jako nie be-
dace przejawem dzialania ani zwigzku miedzygminnego, ani tez porozu-
mienia miedzygminnego, spelnia kryteria pomocy rzeczowej w rozumieniu
przepiséw art. 10 u.s.g. i art. 220 u.f.p. Omawiane zadanie, o czym byla mo-
wa, wchodzi w zakres zadania publicznego, niewatpliwie istotnego z punk-
tu widzenia bezpieczeristwa ruchu drogowego, a tym samym waznego dla
spotecznosci lokalnej”.

Interpretujgc powyzsze orzeczenie, nalezy przyjaé, iz NSA odwotat
sie do szerokiego rozumienia pomocy rzeczowej, limitujac ja w zasadzie
wylacznie koniecznoscia stanowienia przez nia , przejawu wspoétdziatania”
na rzecz realizacji ,zadania publicznego” (5ciélej - zadania wiasnego danej
j-s.t.).

21 LEX nr 1795852.
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4. Pomoc finansowa a rekompensata za swiadczenie ustug
publicznego transportu zbiorowego

Przyjecie dopuszczalnoéci udzielenia pomocy finansowej powiatowi
(finansujgcemu ,zwrotnie” realizacje powiatowych przewozéw pasazer-
skich droga refundacji kosztow poniesionych przez gmine przejmujaca
przedmiotowe przewozy do realizacji na bazie porozumienia powiatowo-
-gminnego) nie eliminuje watpliwoéci prawnych co do mozliwosci prak-
tycznego zastosowania opisywanej formuly. Wynika to z faktu, iz wy-
datkowanie $rodkéw publicznych na cele pomocy finansowej wymaga
dochowania specyficznych warunkéw formalnych ustanowionych na po-
trzeby udzielania dotacji celowych. Jednym z warunkoéw jest wskazany
w art. 251 ust. 1 u.f.p. obowigzek zwrotu czesci dotacji celowej nie wykorzy-
stanej do korica roku budzetowego. Zwrot ten powinien by¢ dokonany
w terminie do dnia 31 stycznia roku nastepnego. Powyzszy wymodg wydaje
sie szczeg6lnie nie dostosowany do charakterystyki funkcjonowania samo-
rzadowych systemow transportowych opartych na wariancie organizacyj-
nym przewidujacym realizacje uslug transportu publicznego za posred-
nictwem ich bezprzetargowego powierzenia podmiotowi wewnetrznemu
w rozumieniu u.p.t.z. Wynika to z faktu, iz standardowo stosowany model
finansowania ustug podmiotu wewnetrznego, oparty na zasadach wy-
pracowanych w ramach rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007, przewiduje
specyficzny mechanizm rozliczania rekompensaty udzielanej podmiotowi
wewnetrznemu, skutkujacy m.in. mozliwoscia nastepczego (ex post) stwier-
dzenia niedoboru tejze rekompensaty za dany rok kalendarzowy $wiadcze-
nia ustugi, co zasadniczo upowaznia podmiot wewnetrzny do ubiegania
sie o udzielenie stosownego wyréwnania ze strony organizatora. Analiza
proporcjonalnosci rekompensaty dokonywana jest jednakze standardowo
w okresach zblizonych do terminéw zatwierdzania sprawozdan finan-
sowych spoélek prawa handlowego (co warunkowane jest wzgledami
praktycznymi, tj. faktycznymi mozliwosciami podsumowania poniesionych
kosztéow oraz oceny ich adekwatnosci z punktu widzenia celu udzielanej
rekompensaty), co - w przypadku stwierdzenia nadmiernosci udzielonej re-
kompensaty - w zasadzie uniemozliwia dochowanie terminu rozliczenia do-
tacji celowej ustanowionego na mocy art. 251 ust. 1 u.f.p. na 31 stycznia.
Standardowe uwarunkowania faktyczne w tym wzgledzie prezentuje sche-
mat nr 2.

Wydaje sig, iz w kontekscie wskazanych powyzej uwarunkowan cza-
sowych (wspélnych dla szeregu praktycznych zastosowarn modelu rekom-
pensaty na bazie u.p.t.z.), de lege ferenda uzasadnione jest stworzenie stosow-
nego wylaczenia wskazanego w art. 251 ust. 1 u.f.p. terminu, na potrzeby
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urealnienia procesu dokonywania rozliczefi w ramach analizowanego po-
wyzej przypadku. W celu zobrazowania stosowanej w tym aspekcie prakty-
ki nalezy przywola¢ treé¢ § 9 ust. 7 porozumienia miedzygminnego
nr ZTM.TA.0716-36/14 z dnia 14 lipca 2014 r. pomiedzy Miastem Poznan,
Miastem Lubori, Gming Komorniki, Miastem Puszczykowo i Gming
Mosina??:

Schemat 2. Rozliczenie rekompensaty, uwarunkowania czasowe

s N
powiat
( dotacja celowa R dotacja celowa
podlegajaca rozliczeniu do podlegajaca rozliczeniu do
31 stycznia roku 31 stycznia roku
\ nastepnego nastepnego
e ™ e )
gminy z terenu gmina z terenu
powiatu nie bedace —> powiatu bedaca strong
strong porozumienia porozumienia
. X /
audyt ex post
rekompensaty
sporzadzany do
30 czerwca roku nastepnego
) O
pokrycie pokrycie
nadwyzki niedoboru
rekompensaty rekompensaty

podmiot wewnetrzny

Zrédto: opracowanie wiasne.

+W zwiazku z faktem, iz ostateczne rozliczenie ustug wynikajacych
z wykonania zadania okreslonego w § 1 za dany rok mozliwe jest dopiero
po jego zakoriczeniu oraz po wykonaniu audytu rekompensaty, majacego na
celu ustalenie ostatecznej wysokosci rekompensaty dla operatora publiczne-
go transportu zbiorowego $wiadczacego te ustugi, ustala sie, ze:

1) Miasto Lubori, Gmina Komorniki, Miasto Puszczykowo i Gmina Mo-
sina zobowiazuja sie do zaplaty na rzecz Miasta Poznania czesci niedopla-

2 Dz.U. Woj. Wielkopolskiego z 2015 r. poz. 1303.
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conej operatorowi publicznego transportu zbiorowego rekompensaty, pro-
porcjonalnie do pracy przewozowej realizowanej na terenie poszczegdlnych
gmin;

2) Miasto Poznan zobowigzuje sie do zwrotu na rzecz Miasta Lubon,
Gminy Komorniki, Miasta Puszczykowo i Gminy Mosina, po otrzymaniu od
operatora publicznego transportu zbiorowego, czesci nadptaconej temu ope-
ratorowi rekompensaty,

3) podstawa do okreélenia wysokosci nadptaty lub niedoptaty rekom-
pensaty bedzie audyt rekompensaty przeprowadzony na zlecenie Miasta
Poznania przez niezaleznego audytora, przedstawiony Miastu Lubon, Gmi-
nie Komorniki, Miastu Puszczykowo oraz Gminie Mosina najpézniej do
dnia 31 pazdziernika kazdego roku”.

5. Podsumowanie

Odnoszac sie do wyznaczonego na potrzeby niniejszego opracowania
problemu badawczego, nalezy przyjaé, iz obowiazujace uregulowania
prawne nie ustanawiaja ograniczen dla zawierania porozumieri, na mo-
cy ktérych gmina przejmuje role organizatora powiatowych przewozow
pasazerskich. Niezaleznie jednak od tego, analiza obudowy formalnej tego
rodzaju porozumien na gruncie u.f.p. w obliczu charakterystyki rozpo-
wszechnionego w praktyce modelu rekompensaty za $wiadczenie ustug pu-
blicznego transportu zbiorowego skiania do wniosku o potrzebie szerszego
uwzglednienia specyfiki rzeczywistych zasad wspétpracy samorzadowej
w ramach regulagji u.p.t.z. odnoszacych sie do tego zagadnienia.



Rozdziat IV

AGNIESZKA SAJDAK-WASIK, ADRIAN MISIEJKO

Swiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego przez utworzony
w tym celu zwiazek powiatowo-gminny

Zauwazalna od kilku lat przemiana spoteczno-gospodarcza, wywotata -
takze w Polsce - silng ekspansje przestrzenng miast na tereny wiejskie.
Rozw¢j osadnictwa w miejscowosciach okalajacych osrodek regionalny oraz
oddzielenie miejsc zamieszkania, pracy i ustug powoduje coraz wiekszg po-
trzebe przemieszczania sie¢ mieszkaricow, co wymaga organizacji wydajniej-
szego systemu transportu zbiorowego. Obecnie w polskich miastach mozna
zaobserwowac¢ wystepowanie znacznych dysproporcji pomiedzy potrzeba-
mi transportowymi a mozliwosciami ich realizacji na pozadanym poziomie
jakosci. Spostrzezenie to dotyczy w szczegdlnosci transportu publicznego.
Nie ulega watpliwosci, ze zaspokajanie potrzeb wspélnoty w zakresie lokal-
nych przewozéw pasazerskich nalezy do zadan wiasnych gminy. Nalezy
przy tym zaznaczy¢, ze wyboér formy organizacyjno-prawnej oraz spos6b
jego realizacji ustawodawca pozostawil organom uchwatlodawczym gminy.
Kwestie zwigzane z organizacja i finansowaniem publicznego transportu
zbiorowego przybieraja na znaczeniu w przypadku duzych gmin miejskich.

1. Zwiazki powiatowo-gminne nowy ,twor prawny”

Zasadniczymi aktami prawnymi regulujacymi zasady i formy wspol-
dzialania jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie realizacji zadan
publicznych, w tym takze w zakresie publicznego transportu zbiorowego, sa
ustawy samorzadowe (u.s.g., u.s.p. i u.s.w.). W celu wspoélnego wykonywa-
nia zadan z zakresu publicznego transportu zbiorowego, j.s.t. moga tworzy¢
zwigzki i porozumienia na zasadach okreslonych w tych ustawach. Do pod-
stawowych, instytucjonalnych form wspoéldzialania jednostek samorzadu
terytorialnego szczebla gminnego i powiatowego sa zwigzki gmin i zwiazki
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powiatow!. Podstawg prawna funkcjonowania zwigzkéw samorzadowych
sa przepisy art. 64 ust. 1 u.s.g. i art. 65 ust. 1 u.s.p. Istota zwigzkéw samorza-
dowych jest to, Ze sg tworzone przez gminy lub powiaty w celu wspélnego
wykonywania zadan publicznych?. Cecha charakterystyczng zwigzku samo-
rzadowego jest wiec jego celowos¢, mianowicie, ze przez gminy lub powiaty
muszg uzgodni¢ zakres zadarn powierzanych, ktére zwigzek bedzie reali-
zowal w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢®. Tworzone na
podstawie tych regulacji zwiazki nie maja statusu prawnego jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ale w odpowiednim zakresie nalezy do nich stoso-
wac przepisy odnoszace sie do takich jednostek*. Niektére ustawy, w tym
u.p.t.z., wprost przewiduja, ze pod pojeciem jednostek samorzadu teryto-
rialnego nalezy rozumie¢ takze ich zwiazki®. Zwiazek jest struktura wspot-
pracy dobrowolnej. Prawo gminy (powiatu) do decydowania zaréwno
o utworzeniu zwiazku, przystapieniu do niego, jak i wystgpieniu z niego
wpisuje sie¢ w konstytucyjng zasade samodzielnosci samorzadu®.

Przestanka utworzenia zwiazku moze by¢ nie tylko niewystarczajaca
iloé¢ srodkéw na wykonanie zadania przez gmine (powiat), lecz takze cha-
rakter zadania, ktérego wykonywanie przez kilka gmin lub powiatéw i na
ich terenie bedzie skuteczniejsze”. Z powyzszego wynika, ze zwigzek two-
rzony jest w celu m.in. efektywniejszego realizowania danego zadania. Jest
to wiec instytucja r6zna od porozumienia gminnego (powiatowego), ktérego
przedmiotem jest przekazanie zadafi do wykonania innej gminie (powiato-
wi). Zadania przekazane przez gminy (powiat) staja sie zadaniami wlasnymi
zwiazku, ze wszystkimi konsekwencjami prawnymi. Zadania te obejmuja
zaréwno sfere prawa publicznego, jak i sfere prawa cywilnego. Zakres zdol-
nosci prawnej zwigzku w stosunku do powierzonych mu zadan jest tozsamy
z zakresem zdolnosci prawnej gmin (powiatéw), ktoére w nim uczestnicza.

Powyzsze regulacje uzupelnione zostaly ustawa z dnia 25 czerwca
2015 r., ktéra w dniu 1 stycznia 2016 r. wprowadzila do polskiego systemu
prawnego nowa formule zwigzkéw samorzadowych w postaci zwigzkéw

1 B. Jaworska-Debska, Wspdtdziatanie i , ruch zadai” w systemie samorzqdu terytorialnego [w:]
M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warsza-
wa 2004, s. 351.

2 J. Kosik, Zwigzek komunalny - osoba nieznana [w:] Gospodarka — Administracja - Samorzqd,
H. Olszewski, B. Popowska (red.), Poznan 1997, s. 221-231.

3 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 wrzeénia 2009 r., IIl SA /Kr 1077 /08, LEX nr 554326.

4 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspotdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2008, s. 441.

5 Art. 4 ust. 2 pkt 1 u.p.t.z.

6 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 4 marca 2008 r., sygn. akt IV SA/GI 49/08, LEX
nr 466375.

7 Wyrok SN z dnia 6 maja 2011 r., I CSK 409/10, LEX nr 863960.
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powiatowo-gminnych. Warto podkresli¢, iz obowigzujace dotychczas regu-
lacje prawne nie stwarzaly mozliwosci utworzenia zwigzkéw mieszanych,
ktérego cztonkami bylyby zaréwno gminy, jak i powiaty. Mozliwos¢ wsp6t-
pracy zwigzku gmin z poszczegélnymi powiatami na podstawie porozu-
mienia byla przedmiotem kontrowersji, cho¢ znalazta aprobate w jednym
z orzeczenh NSAS8. Analizujac znowelizowane przepisy, warto zauwazyd, iz
nie tylko umozliwia ona tworzenie nowych zwigzkéw powiatowo-gmin-
nych, lecz takze przystepowanie do funkcjonujacych zwigzkéw tych pod-
miotéw. Ustawodawca w art. 73b ust. 1 u.s.g. wskazal wprost, ze powiat
moze przystapi¢ do zwigzku miedzygminnego, jak réwniez gmina do
zwiagzku powiatéw (art. 72c ust. 1 u.s.p.). W obu wskazanych przypadkach
nastepuje przeksztalcenie zwigzku w zwigzek powiatowo-gminny. Komen-
towane przepisy nie ustala minimalnej ani maksymalnej liczby gmin
(powiatow) mogacych utworzyé zwigzek powiatowo-gminny, jednakze
goérna granica determinowana bedzie wielkoscig realizowanego zadania
oraz wzgledami ekonomicznymi, a przede wszystkim koniecznoscig spraw-
nosci dziatania zwigzku.

2. Tworzenie zwiazku powiatowo-gminnego

Stosownie do art. 72a ust. 1 u.s.p.? w celu wspodlnego wykonywania za-
dan publicznych, w tym wydawania decyzji w indywidualnych sprawach
z zakresu administracji publicznej, powiaty moga tworzy¢ z gminami
zwigzki powiatowo-gminne. Zwiazek moze by¢ tworzony réwniez w celu
zapewnienia ,jednostkom obstugiwanym” powiatu i gminy wspoélnej obstu-
gi, w szczeg6lnosci administracyjnej, finansowej i organizacyjnej°.

Do zwiazku powiatowo-gminnego stosuje sie odpowiednio przepisy
dotyczace zwigzku powiatéw (w szczegolnosci, zgodnie z art. 67 ust. la
u.s.p. projekt statutu podlega uzgodnieniu z wojewoda), z tym ze w poste-
powaniu w sprawie uzgodnienia projektu statutu zwigzku powiatowo-
-gminnego powiaty i gminy zamierzajace utworzy¢ zwigzek reprezentuje
starosta jednego z powiatéw albo wojt jednej z gmin upowazniony przez
starostow i wojtow pozostalych powiatéw i gmin. Nalezy w tym miejscu
wskaza¢ na pewna niekonsekwencje prawodawcy, ktéry w art. 66 u.s.g. na-
klada na gmine obowigzek poinformowania wilasciwego miejscowo woje-
wody o zamiarze przystapienia do zwigzku miedzygminnego, jednakze
omawiana regulacja nie zostala wprowadzona do u.s.p. Powyzsze pro-

8 Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2015 r., I GSK 2100/13, LEX nr 1655772.
9 Dodany przez art. 20 pkt 12 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
10 Art. 6a u.s.p. oraz art. 10a u.s.g.
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wadzi do wniosku, ze obowigzek informowania wojewody, dotyczy tylko
gmin zamierzajacych przystapi¢ do zwigzku miedzygminnego. Nie ulega
jednak watpliwoéci, ze uchwaly o przystapieniu do zwigzku podlegaja nad-
zorowi wojewody w zakresie ich zgodnosci z prawem.

Podjecie uchwaty w przedmiocie utworzenia zwiazku, przystapienia do
zwigzku lub wystapienia ze zwigzku nalezy do wylacznej wtasciwosci rady
gminy (powiatu) zainteresowanej utworzeniem zwiazku. Powyzsza uchwa-
la podejmowana jest zwykla wiekszoscia glosow. Kolejnym etapem two-
rzenia zwigzku jest podjecie uchwaly o przyjeciu statutu utworzonego
zwigzku, do ktoérej stosownie do tresci art. 67 ust.1 u.s.p. konieczna jest
bezwzgledna wiekszos¢ gloséw ustawowego sktadu rady. Statut zwigzku
jest aktem publicznoprawnym o charakterze ogélnym, a jego tres¢ bedzie
wigzata prawnie nie tylko reprezentantéw gmin (powiatéw) w zwiazku, ale
takze uczestniczace w nim gminy (powiaty)!. Stanowi akt prawa miejsco-
wego, wskutek ktorego dochodzi do przejscia zadan i kompetencji z nimi
zwigzanych. Przepis art. 67 ust. 2 u.s.p. wskazuje jedynie na najistotniejsze
elementy statutu zwiazku, ktéry powinien okresla¢: nazwe i siedzibe zwiaz-
ku, cztonkéw i czas trwania zwigzku, zadania zwigzku, organy zwigzku, ich
strukture, zakres i tryb dzialania, zasady korzystania z obiektéw i urzadzen
zwiazku, zasady udzialu w kosztach wspoélnej dziatalnosci, zyskach i po-
krywaniu strat zwiazku, zasady przystepowania i wystepowania czlonkéw
oraz zasady rozliczefi majatkowych, zasady i tryb likwidacji zwiazku, inne
zasady okreslajace wspoétdziatanie. Na mocy art. 72a ust. 2 pkt 2 u.s.p. statut
okreéla réwniez zasady reprezentacji jednostek w zwigzku. Statut zwigzku
podlega ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Z dniem ogto-
szenia statutu zwigzek nabywa osobowo$¢ prawng, od tego tez momentu
przechodza na zwigzek prawa i obowiazki gmin (powiatéw) uczestnicza-
cych w zwiazku. Zgodnie z art. 66 ust. 1 u.s.p. zwiazek wykonuje zadania
publiczne w imieniu wlasnym i na wlasnga odpowiedzialnoéé. Oznacza to, ze
zwigzek powiatowo-gminny, dzialajac jako twér odrebny od tworzacych go
gmin (powiatow), nie dziala w ich imieniu, lecz jest niezaleznym podmio-
tem praw i obowiazkéw zwiagzanych z realizacja przypisanych mu zadan.
Niemniej jednak, niewtasciwe wykonywanie zadari publicznych, ktére gmi-
ny (powiaty) przekazaty do realizacji zwiazkowi, nie zwalnia tych podmio-
tow z odpowiedzialnosci politycznej za stan realizacji tych zadan,. Likwi-
dacja zwiazku odbywa sie na zasadach i w trybie okreslonym w statucie
(art. 67b ust. 1 u.s.p.). Po zakonczeniu likwidacji zwigzek przekazuje woje-
wodzie informacje o zakoriczeniu likwidacji oraz wniosek o wykreslenie

11 M. Knapik, Cele samorzqdu terytorialnego okreslone prawem a zadania zwigzkéw komunal-
nych gmin, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1996, t. XXXV, s. 66.
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zwigzku z rejestru, o ktérym mowa w art. 72b ust. 1 u.s.p. Informacja o wy-
kresleniu zwiazku z rejestru podlega ogloszeniu w wojewo6dzkim dzienniku
urzedowym.

3. Przeksztalcenie istniejacego zwiazku
w zwiazek powiatowo-gminny

Nastepstwem akcesji powiatu do zwigzku miedzygminnego jest jego
przeksztalcenie w zwigzek powiatowo-gminny, o ktérym mowa w art. 72a
ust. 1 w.s.p. Jak wynika z art. 72c ust. 1 u.s.p. takiemu samemu przeksztatce-
niu ulegnie zwigzek powiatéw, do ktérego przystapi gmina. Przeksztalcenie
zwigzku powiatéw lub zwiazku miedzygminnego w zwiazek powiatowo-
-gminny wymaga zmiany statutu zwigzku w trybie i na zasadach doty-
czacych odpowiednio zwigzku powiatow albo zwigzku miedzygminnego.
W obu przypadkach projekt zmiany statutu zwigzku podlega uzgodnieniu
z wojewoda, ktory w terminie 30 od dnia doreczenia powinien zajaé¢ stano-
wisko w tym przedmiocie. Konsekwencja prawng uptywu terminu do zaje-
cia stanowiska jest przyjecie projektu w zaproponowanym brzmieniu. Nie
ulega watpliwosci, ze to wytacznie od wojewody zalezy, czy skorzysta ze
swoich uprawniert nadzorczych. Natomiast w przypadku wykorzystania
uprawniert nadzorczych przez wojewode skarge do sagdu administracyjnego
moze wnieé¢ jedynie gmina (powiat) lub zwigzek miedzygminny, ktérych
interes prawny, uprawnienie albo kompetencja zostaly naruszone takim
rozstrzygnieciem nadzorczym!2. Do postepowania tego stosuje sie odpo-
wiednio przepisy o zaskarzaniu do sadu administracyjnego decyzji w indy-
widualnych sprawach z zakresu administracji publiczne;j.

Zmiany statutu zwigzku dokonuje zgromadzenie zwigzku w formie
uchwaty, ktéra przewodniczacy zgromadzenia zwigzku przekazuje w ter-
minie 7 dni od dnia jej podjecia radom gmin (powiatéw) uczestniczacych
w zwigzku, a w przypadku gdy uchwata zmieniajaca dotyczy przystgpienia
do zwiazku nowej (gminy) powiatu - réwniez radzie tej gminy (powiatu).
Te z kolei, maja prawo do podjecia uchwaly w przedmiocie wniesienia
sprzeciwu w stosunku do uchwaty zmieniajacej statut zwigzku w terminie
30 dni od dnia doreczenia tej uchwaly. Wniesienie sprzeciwu wstrzymuje
wykonanie uchwaly zmieniajacej statut zwigzku. Zmiana statutu zwigzku
podlega obowigzkowi ogloszenia w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym.

12 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 3 czerwca 2008 r., I SA/Wa 470/08, LEX
nr 494286.



70 Agnieszka Sajdak-Wasik, Adrian Misiejko

Na mocy art. 72c ust. 3 u.s.p. zwigzek powiatowo-gminny z dniem oglosze-
nia statutu wstepuje we wszystkie prawa i obowiazki przeksztalconego
zwiazku. W szczegolnosci, sukcesja nastepuje w odniesieniu do toczacych
sie postepowarni, bowiem organy zwigzku powiatowo-gminnego staja sie or-
ganami wiasciwymi lub stronami wszczetych i niezakoriczonych postepo-
wan administracyjnych i sadowych (sukcesja procesowa). Przejscie praw
ujawnionych w ksiegach wieczystych lub w rejestrach nastepuje na wniosek
przeksztalconego zwiazku. Uzupelniajgc to, co zostalo powiedziane, prze-
ksztalcenie zwigzku miedzygminnego lub zwigzku powiatowego w zwigzek
powiatowo-gminny nie wigze si¢ z koniecznoscia organizowania nowych
przetargdw ani zawierania nowych uméw z operatorami, gdyz z dniem
ogloszenia statutu zwigzek powiatowo-gminny wstepuje we wszystkie
prawa i obowiazki przeksztalconego zwigzku. Przedmiotowe rozwigzanie
pozwala na efektywne przejécie od wykonywania zadan przejetych od jed-
nostek samorzadu terytorialnego tego samego szczebla do wykonywania
zadan przejetych od jednostek samorzadu terytorialnego réznych szczebli.

4. Organy zwiazku powiatowo-gminnego

Organem stanowigcym i kontrolnym zwigzku powiatowo-gminnego
jest zgromadzenie zwiazku (art. 69 ust. 1 u.s.p.). Organem wykonawczym
jest zarzad (art. 71 ust. 1 u.s.p.). W sklad zgromadzenia zwigzku wchodza
reprezentanci gmin (powiatéw) uczestniczacych w zwiazku, ktérzy w prze-
ciwienistwie do organéw stanowigcych gmin, powiatow i wojewodztw nie
zostali wybrani w wyborach powszechnych, albowiem zasady reprezentacji
powiatu w zwiazku ustala rada powiatu. Ustawodawca okreslit jednak
maksymalng liczbe przedstawicieli gminy (powiatu) uczestniczacej w zwiaz-
ku, na poziomie dwoch reprezentantéw (art. 69 ust. 2 u.s.p.). Nalezy zwroci¢
uwage, iz w ustawie zabraklo regulacji dotyczacych trybu i formy, w jakiej
rada gminy (powiatu) powinna okresli¢ zasady reprezentacji w zwigzku.
Zgromadzenie zwigzku jest organem prawodawczym, zatem jego rozstrzyg-
niecia wydawane beda w formie uchwal podejmowanych bezwzgledna
wiekszoscig glosow statutowej liczby czlonkéw zgromadzenia (art. 70 ust. 1
u.s.p.). Pozostawienie wiekszej swobody w zakresie ustalania zasad repre-
zentacji mozna uznaé¢ za uzasadnione ze wzgledu na fakt, iz uczestnictwo
w zwiazku jednostek réznych szczebli wymaga indywidualnego podejécia.
Ze wzgledu na konieczno$¢ dostosowania tej kwestii do lokalnej specyfiki
nalezy uznac to rozwigzanie za trafne.
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Zarzad zwiazku jest powolywany i odwolywany przez zgromadzenie,
sposrod cztonkéw zgromadzenia. Ustawa daje mozliwos¢ wyboru czlon-
kéw zarzadu spoza czlonkéw zgromadzenia w liczbie nieprzekraczajacej
1/3 skladu zarzadu zwiazku, niemniej jednak rozstrzygniecie tej materii
musi znalez¢ sie w statucie. Jezeli zatem statut nie bedzie zawieral w tej
kwestii zadnych regulacji, zgromadzenie zwigzku zobowiazane jest wybra¢
zarzad tylko spoéréd swoich cztonkéw. Jak wynika z powyzszego, ustawa
nie okresla liczby czlonkéw zarzadu ani nie reguluje trybu ich wyboru.
Ustawodawca nie okreslil rowniez zakresu kompetencji zarzadu zwiazku,
niemniej jednak powinny one zosta¢ szczegélowo uregulowane w statucie
zwigzku, przy czym nie moga naruszaé¢ ogélnych uregulowan zawartych
w przepisie art. 32 u.s.p.

5. Rejestr zwiazkow powiatowo-gminnych

Organem administracji publicznej wlasciwym w sprawach rejestracji
zwigzku powiatowo-gminnego jest minister wlasciwy do spraw administra-
¢ji publicznej (art. 72b ust. 1 u.s.p.). Wpisu w rejestrze zwigzkéw powiatéow
dokonuje sie na podstawie zgloszenia wojewody, ktére zawiera oswiadcze-
nie o zgodnosci z prawem uchwal stanowigcych podstawe do dokonania
zgloszenia oraz jest opatrzone bezpiecznym podpisem elektronicznym!?3.
Zgloszenie to dotyczy: rejestracji zwiazkéw powiatowo-gminnych, zmiany
statutu zwigzku oraz wykreélenia zwigzku z rejestru zwigzkéw powiatow.
Majac na uwadze koniecznoé¢ zapewnienia sprawnosci postepowania
w powyzszych sprawach oraz jednolitoéci zgloszen, szczegétowy tryb po-
stepowania w sprawach rejestracji zwigzku powiatowo-gminnego uregulo-
wany zostal w rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji z dnia 21 grudnia 2015 r. w sprawie rejestru zwiagzkéw powiatowo-
-gminnych oraz oglaszania statutéw zwiazkéw i ich zmian!4. Rejestr zwigz-
kow powiatowo-gminnych prowadzony jest w postaci elektronicznej. Wpisu
w rejestrze dokonuje sie w terminie 14 dni od dnia otrzymania zgloszenia
wojewody. Rejestr jest jawny, publikowany w Biuletynie Informacji Publicz-
nej na stronie podmiotowej ministra wiasciwego do spraw administracji pu-
blicznej i zawiera w szczegolnosci nazwe zwigzku powiatowo-gminnego,
jego siedzibe, oznaczenie powiatéw i gmin uczestniczacych w zwigzku oraz
wskazanie zadan zwigzku.

13 Ustawa z dnia 18 wrzesnia 2001 r. o podpisie elektronicznym, Dz. U. z 2013 r. poz. 262,
ze zm.
14 Dz. U. z 2015 1. poz. 2282.
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6. Zwiazek powiatowo-gminny
jako organizator publicznego transportu zbiorowego

U.p.t.z. wprowadza nowy system organizacji publicznego transportu
zbiorowego!®. Zmiana w dotychczasowym sposobie funkcjonowania trans-
portu publicznego polega przede wszystkim na zastosowaniu zasad regu-
lowanej konkurencji w sposéb zapewniajacy przejrzystos¢ i efektywnosé
ustug publicznych oraz zapewnienie odpowiednich warunkéw funkcjono-
wania tych przewozoéw. Co wiecej, okresdla zasady organizacji rynku trans-
portu publicznego, zarzadzania ustugami przewozowymi na tym rynku,
a takze kwestie zwigzane z dofinansowaniem nierentownych ustug o cha-
rakterze uzytecznosci publiczneje. Nalezy zwréci¢ szczegdlng uwage na
trwajacy obecnie w Polsce okres przejéciowy w zakresie organizacji rynku
drogowego przewozu oséb w publicznym transporcie zbiorowym. Przepisy
regulujace kwestie wykonywania przewozow regularnych wskazuja, ze
moga sie one odbywac na podstawie zezwolenia, o ktérym mowa w art. 18
u.t.d. i beda obowigzywaly maksymalnie do dnia 31 grudnia 2017 r. Prze-
chodzac do omoéwienia zagadnieri zwigzanych z organizacja publicznego
transportu zbiorowego przez zwigzek powiatowo-gminny, trzeba w pierw-
szej kolejnosci wskazaé, na ustawowa definicje publicznego transportu
zbiorowego, przez ktéry rozumie¢ nalezy powszechnie dostepny regularny
przew6z os6b wykonywany w okreslonych odstepach czasu i po okreslonej
linii komunikacyjnej, liniach komunikacyjnych lub sieci komunikacyjnej'?,
ktéry odbywa sie na zasadach konkurencyjnosci regulowanej, o ktérej mowa
w rozporzadzeniu (WE) nr 1370/2007 z uwzglednieniem potrzeb zréwno-
wazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego. Z powyzszej defini-
qji jednoznacznie wynika, ze aby dany przew6z uzna¢ za publiczny, musza
zostaé spelnione trzy podstawowe przestanki, ot6z musi on by¢ powszech-
nie dostepny, regularnie wykonywany i realizowany po okreslonej linii lub
sieci komunikacyjnej. Publiczny transport zbiorowy moze odbywac sie na
podstawie umowy o $wiadczenie uslug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego, potwierdzenia zgloszenia przewozu, decyzji o przyznaniu
otwartego dostepu. Nalezy zwréci¢ uwage, ze jako umowe o $wiadczenie
ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego rozumie sie réwniez
akt powierzenial8.

15 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym, Dz. U. z 2015 r.
poz. 1440, ze zm. - dalej u.p.t.z.

16 Informacja_MIiR_ws_PTZ_na_Posiedzenie_Komisji_Infrastruktury_-_grudzien_2014_r.
pdf [dostep: 03.09.2016].

17 Art. 4 ust. 1 pkt 14 u.p.t.z.

18 Art. 4 ust. 2 pkt 4 u.p.t.z.
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Ustawodawca wprowadzil rowniez definicje organizatora publicznego
transportu zbiorowego, ktérym jest wilasciwa jednostka samorzadu teryto-
rialnego albo minister wlasciwy do spraw transportu zapewniajacy funkcjo-
nowanie publicznego transportu zbiorowego na danym obszarze. A zatem,
organizatorem moze by¢ gmina, powiat, wojewdédztwo lub minister wiasci-
wy do spraw transportu, ktérym to jednostkom podlegaja linie lub sieci ko-
munikacyjne znajdujace si¢ na podleglym obszarze. Jednakze, nowelizacja
u.p.t.z., dokonana art. 72 u.z.m., rozszerzyla ustawowy katalog podmiotow
posiadajacych status organizatora transportu zbiorowego o zwigzek powia-
towo-gminny i zwiazek metropolitalny. Tak wiec, pierwszy z nich bedzie
organizatorem na linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej w powia-
towo-gminnych przewozach pasazerskich na obszarze gmin lub powiatow
tworzacych zwigzek powiatowo-gminny, za$ drugi na linii komunikacyjnej
albo sieci komunikacyjnej w metropolitalnych przewozach pasazerskich.
Wydaje sie, iz ustawodawca, wprowadzajac powyzsze rozwigzania, kiero-
wal sie gléwnie specyfika ré6znorodnych uwarunkowan lokalnych majacych
wplyw na funkcjonowanie publicznego transportu zbiorowego oraz ulat-
wieniem wspoélpracy tym jednostkom samorzadu terytorialnego, ktére sa
silnie zwigzane ze znajdujacym sie w poblizu miastem wojewddzkim.

Ponadto, nalezy uwzgledni¢ kwestie zadarn okreslonych w ustawie
o transporcie publicznym, ktérych realizacja spoczywa na organizatorach
transportu. Naleza do nich, po pierwsze planowanie rozwoju transportu, po
drugie organizowanie publicznego transportu zbiorowego, po trzecie zarza-
dzenia publicznym transportem zbiorowym. Organizator odpowiada wiec
m.in. za planowanie i organizowanie przewozéw o charakterze uzytecznosci
publicznej, czyli powszechnie dostepnej ustugi w zakresie publicznego
transportu zbiorowego wykonywanej przez operatora publicznego transpor-
tu zbiorowego w celu biezacego i nieprzerwanego zaspokajania potrzeb
przewozowych spotecznosci na danym obszarze.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz przepisy u.p.t.z. rozrézniajq pojecia ope-
ratora i przewoznika. Operator to, zgodnie z definicjg, samorzadowy zaktad
budzetowy oraz przedsigbiorca uprawniony do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w zakresie przewozu osob, ktéry zawart z organizatorem pu-
blicznego transportu zbiorowego umowe o $wiadczenie ustug w zakresie
publicznego transportu zbiorowego, na linii komunikacyjnej okreslonej
w umowie?. Przewoznikiem jest natomiast przedsiebiorca uprawniony do

19 Art. 4 ust. 1 pkt 12 u.p.t.z.

20 C. Kosikowski, Regulacje prawne i zasady gospodarowania finansami j.s.t. [w:] Finanse
samorzgdowe, 580 pytan i odpowiedzi, C. Kosikowski, ].M. Salachna (red.), Warszawa 2012,
s. 103.
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prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w zakresie przewozu oséb na pod-
stawie potwierdzenia zgloszenia przewozu, a w transporcie kolejowym - na
podstawie decyzji o przyznaniu otwartego dostepu?!. Odpowiedzialnos¢ za
realizacje zadan, w przypadku zwigzku powiatowo-gminnego, ponosi za-
rzad zwiazku.

Przechodzac do trybu wyboru operatora, warto podkresli¢, ze kazdy
organizator publicznego transportu zbiorowego powinien dazy¢ do zaspo-
kojenia potrzeb przewozowych lokalnej spolecznosci, okreslajac najlepsze
w swojej ocenie kryteria wyboru operatora publicznego transportu zbioro-
wego. Zgodnie z art. 15 ust. 1 pkt 8 u.p.t.z. do zadan organizatora nalezy
przygotowanie i przeprowadzenie postepowania zmierzajacego do zawarcia
umowy o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego.
Sposob przeprowadzenia takiego postepowania reguluja przepisy rozdzia-
tu 2 omawianej ustawy. Na podstawie art. 19 ust. 1 u.p.t.z. wybér operatora
moze nastgpi¢ w jednym z nastepujacych trybow: ustawy Prawo zaméwien
publicznych?? albo ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi?. Po-
nadto, organizator publicznego transportu zbiorowego moze skorzystaé
z prawa do bezposredniego zawarcia umowy z operatorem. Po jej zawarciu
bedzie on $wiadczyl ustugi transportowe na podlegtym organizatorowi te-
renie. Pominiecie procedur dotyczacych udzielania zamoéwiert publicznych
lub koncesji jest jednak trybem wyjatkowym i wymaga spelnienia przesta-
nek okredlonych w ustawie?*. Dopuszczalne jest réwniez wykonywanie
przewozoéw przez samego organizatora w formie samorzadowego zakladu
budzetowego?. Samorzadowe zaklady budzetowe sa jednostkami organiza-
cyjnymi sektora finanséw publicznych. Decyzje o ich utworzeniu podejmu-
ja organy stanowigce jednostki samorzadu terytorialnego. Wybér trybu,
w jakim wyloniony zostanie operator, uwarunkowany bedzie wiec lokalng
specyfika (m.in. istnieniem lub nie samorzadowego przedsiebiorstwa
przewozowego, nasyceniem siecia kolejowa, potencjalem funkcjonujacych
przewoznikéw komercyjnych).

2L Art. 4 ust. 1 pkt 11 u.p.t.z.

2 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zaméwieni publicznych, tekst jedn.: Dz. U.
z 2015 1. poz. 2164.

2 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, tekst jedn.:
Dz. U. z 2016 r. poz. 113.

2 Art. 22 u.p.t.z.

% Art. 19 ust. 2 u.p.t.z.
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7. Plany zrownowazonego rozwoju publicznego
transportu zbiorowego

Zgodnie z legalna definicja zawarta w art. 4 ust. 1 pkt 28 u.p.t.z. zrow-
nowazony rozwdj publicznego transportu zbiorowego to proces rozwoju
transportu uwzgledniajacy oczekiwania spoleczne dotyczace zapewnienia
powszechnej dostepnoéci do ustug publicznego transportu zbiorowego,
zmierzajacy do wykorzystywania réznych srodkéw transportu, a takze
promujacy przyjazne dla srodowiska i wyposazone w nowoczesne rozwig-
zania techniczne $rodki transportu. Zwiazek powiatowo-gminny obejmujacy
obszar liczacy co najmniej 80 000 mieszkanicow w przypadku planowanego
organizowania przewozéw o charakterze uzytecznosci publicznej zobowia-
zany jest do opracowania planu zréwnowazonego rozwoju publicznego
transportu zbiorowego. W innym przypadku sporzadzenie planu bedzie
fakultatywne (art. 9 ust. 2 u.p.t.z.). Gtéwnym celem planu transportowego
jest poprawa jakosci systemu transportowego i jego rozwdj. Projekt planu
transportowego przed uchwaleniem podlega uzgodnieniu ze starosta sa-
siedniego powiatu lub zarzadami sasiednich zwigzkéw powiatowo-gmin-
nych i powiatowych, w zakresie linii komunikacyjnych przebiegajacych na
obszarach ich wtasciwosci. Natomiast w przypadku sasiedniego zwigzku
miedzygminnego, w zakresie linii komunikacyjnych przebiegajacych na ob-
szarze jego wlasciwosci, konieczne jest zaopiniowanie przez jego zarzad.
Istotny jest rowniez (w zakresie linii komunikacyjnych, na ktérych plano-
wane jest wykonywanie przewozéw o charakterze uzytecznosci publicznej)
obowiazek uwzglednienia w projekcie zapiséw ogloszonego planu transpor-
towego opracowanego przez marszatka wojewé6dztwa.

Plan transportowy zwiazku powiatowo-gminnego, uchwalony przez je-
go zgromadzenie, stanowi akt prawa miejscowego. Jest wiec aktem norma-
tywnym, powszechnie obowigzujacym na obszarze zwiazku. Przepisy
u.p.t.z. nie przewiduja szczegélnych zasad kwestionowania zgodnosci
planéw transportowych z prawem. Zgodnie z art. 72a ust. 2 u.s.p. w zw.
z art. 76 ust. 1 i ust. 3, art. 79 oraz art. 82 u.s.p. wlasciwy organ nadzoru
sprawuje nadzor nad zgodnoscia uchwal zwigzku powiatowo-gminnego
z prawem. Ponadto, jak stanowi art. 72a ust. 2 u.s.p. w zw. z art. 87 ust. 1
u.s.p. kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwa-
la podjeta przez organ zwigzku powiatowo-gminnego w sprawie z zakresu
administracji publicznej, moze, po bezskutecznym wezwaniu do usuniecia
naruszenia, zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego.

Ustawodawca w art. 10 u.p.t.z. nalozyt na organizatora obowigzek ogto-
szenia informacji o opracowanym projekcie planu transportowego m.in.
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w Biuletynie Informacji Publicznej i umozliwienia sktadania opinii do pro-
jektu planu w terminie nie krétszym niz 21 dni od dnia jego ogloszenia.
Zasadnos¢ opinii powinna prowadzi¢ do zmiany projektu planu. Po uchwa-
leniu planu transportowego podlega on ogloszeniu w dziennikach urzedo-
wych wojewddztw, na ktérych obszarze zwiazki dzialajg, a takze na obsza-
rach gmin i powiatéw czlonkowskich.

Szczegblowy zakres planu zréwnowazonego rozwoju publicznego
transportu zbiorowego okreslony zostal w rozporzadzeniu Ministra Infra-
struktury?e. Plan transportowy, oprocz okreélenia sieci komunikacyjnej, na
ktorej jest planowane wykorzystanie przewozéw o charakterze uzytecznosci
publicznej, powinien przewidywac takze zasady finansowania ustug prze-
wozowych, preferencje dotyczace wyboru rodzaju srodkéw transportu oraz
okresli¢ pozadany standard ustug i sposéb przekazywania informacji dla
pasazera. Otwarty katalog art. 12 ust. 1 u.p.t.z. prowadzi do wniosku, iz
w planie transportowym moga zosta¢ zamieszczone inne elementy, uznane
przez organizatora za konieczne. Dlatego kazdy organizator moze dodac
inne elementy, ktére na jego terenie dzialania moga by¢ konieczne, niemniej
jednak w czesci tekstowej powinno znalezé sie uzasadnienie do kazdego
przyjetego rozwigzania.

8. Charakter prawny przewozow realizowanych
przez zwiazek powiatowo-gminny

Jak zostalo to wczesniej zaznaczone, zwigzek powiatowo-gminny
jest organizatorem wiasciwym dla realizowanych na jego obszarze przewo-
zO6w powiatowo-gminnych. Powiatowo-gminne przewozy pasazerskie to
przewoéz oséb w ramach publicznego transportu zbiorowego wykonywany
w granicach administracyjnych gmin i powiatéw, ktére utworzyly zwiazek
powiatowo-gminny, inne niz przewozy gminne, powiatowe, metropolitalne,
wojewodzkie i miedzywojewoddzkie. Definicja powiatowo-gminnych prze-
wozéw pasazerskich odréznia tego rodzaju przewozy od definicji gmin-
nych?” lub powiatowych?® przewozéw pasazerskich. Definicja przewozéw

26 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 25 maja 2011 r. w sprawie szczegélowe-
go zakresu planu zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego, Dz. U.
z 2011 r. Nr 117, poz. 684.

27 Przew6z os6b w ramach publicznego transportu zbiorowego wykonywany w grani-
cach administracyjnych jednej gminy lub gmin sasiadujacych, ktére zawarty stosowne poro-
zumienie lub ktére utworzyly zwiazek miedzygminny; inne niz przewozy powiatowe, powia-
towo-gminne, metropolitalne, wojewédzkie i miedzywojewodzkie.

28 Przew6z os6b w ramach publicznego transportu zbiorowego wykonywany w grani-
cach administracyjnych co najmniej dwéch gmin i niewykraczajacy poza granice jednego
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powiatowo-gminnych nawigzuje natomiast do definicji metropolitalnych
przewozoéw pasazerskich?.

Nalezy wskazaé, iz zwigzki miedzygminne sg wlaéciwe w odniesieniu
do niektérych przewozéw gminnych, a zwigzki powiatéow - w odniesieniu
do niektérych powiatowych przewozoéw pasazerskich (tych, ktérych organi-
zacja zostala wyraznie przekazana w statutach tych zwiazkéw). Oznacza to,
iz niektore rodzaje zwigzkoéw jednostek samorzadu terytorialnego sa orga-
nizatorem wtasciwym dla przewozoéw, ktére tylko one moga realizowad,
inne s3 za$ wiasciwe dla tych samych rodzajow przewozow, co jednostki
samorzadu terytorialnego (na przyklad - zaré6wno gmina, jak i zwigzek
miedzygminny, cho¢ w innych sytuacjach prawnych, moga by¢ wlasciwe
dla gminnych przewozéw pasazerskich). Nalezy postawic teze, iz jest to sy-
tuacja mogaca rodzi¢ problemy na gruncie sp6jnosci systemu wlasciwosci
poszczegodlnych organizatorow.

Co istotne, przekazanie zadan z zakresu organizowania przewozoéw pa-
sazerskich moze dotyczy¢ zar6wno pojedynczych linii komunikacyjnych, jak
i sieci komunikacyjnej®. Przekazanie zadania organizowania przewozéw
pasazerskich tylko w zakresie jednej linii komunikacyjnej (np. przez gmine
czlonkowska zwigzku powiatowo-gminnego na zwigzek) bedzie skutkowac
powstaniem sytuacji prawnej, w ktorej do organizowania niektérych prze-
wozéw pasazerskich na obszarze zwigzku organizatorem wtasciwym bedzie
sam zwiazek, a dla innych - gmina cztonkowska.

Gminy lub powiaty bedace czlonkami zwigzku powiatowo-gminnego
nie traca z mocy prawa moznosci realizacji zadan z zakresu transportu zbio-
rowego. Odmiennie, w przypadku utworzenia zwigzku metropolitalnego,
zgodnie z art. 7 ust. 1a u.s.g. oraz art. 4 ust. 1a u.s.p. zapewnienie publiczne-
go transportu zbiorowego przestaje by¢ zadaniem gmin i powiatéw wcho-
dzacych w sklad tego zwiazku. Konsekwencja pozbawienia gmin i powia-
tow realizacji owych zadan jest wiec uznanie wszystkich przewozéw na

powiatu albo w granicach administracyjnych powiatéw sasiadujacych, ktére zawarty sto-
sowne porozumienie lub ktére utworzyly zwiazek powiatow; inne niz przewozy gminne, po-
wiatowo-gminne, metropolitalne, wojewodzkie i miedzywojewddzkie.

2 Przew6z os6b w ramach publicznego transportu zbiorowego wykonywany w grani-
cach zwiazku metropolitalnego; inne niz gminne, powiatowe, powiatowo-gminne, woje-
wodzkie i miedzywojewédzkie.

3 U.p.t.z. nie okresla wyraznie, w jakim zakresie dopuszczalne jest przekazanie zadan
z zakresu organizowania publicznego transportu zbiorowego. Jednakze w art. 7 ust. 1 u.p.t.z.
(regulujacym kwestie przejscia wlasciwosci organizatora wskutek zawarcia porozumien lub
utworzenia zwigzkoéw jednostek samorzadu terytorialnego) wskazuje sie, ze wlasciwosé moze
obejmowac albo pojedyncza linie komunikacyjng albo tez sie¢ komunikacyjna. Prowadzi to do
wniosku, ze u.p.t.z. przewiduje mozliwos¢ przekazania tylko czesci zadania organizacji pu-
blicznego transportu zbiorowego, np. w zakresie jednej linii komunikacyjnej.
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obszarze zwigzku za przewozy metropolitalne, wobec ktérych wlasciwym
organizatorem jest zwigzek metropolitalny. Taka sytuacja nie ma miejsca
w przypadku utworzenia zwiazku powiatowo-gminnego, na rzecz ktérego
gminy i powiaty czlonkowskie moga przekazac czes¢ lub calos¢ zadan z za-
kresu organizacji publicznego transportu zbiorowego.

Patrzac z punktu widzenia sp6jnosci systemu publicznego transportu
zbiorowego, definicja przewozéw powiatowo-gminnych powinna okreslag,
iz stanowig one przewozy pasazerskie realizowane na obszarze zwiazku
w zakresie zadan przekazanych zwigzkowi powiatowo-gminnemu. Mimo
ze literalna wykladnia definicji przewozéw powiatowo-gminnych sugeruje
ich podobieristwo do definicji metropolitalnych przewozéw pasazerskich,
wykladnia systemowa prowadzi do wniosku, iz w obowigzujacym stanie
prawnym zwigzek powiatowo-gminny jest wlasciwy dla przewozéw pasa-
zerskich (zaréwno o charakterze uzytecznosci publicznej, jak i przewozéw
wykonywanych przez przewoznikéw), ktére sg realizowane na liniach ko-
munikacyjnych lub sieci komunikacyjnej, co do ktérych zadania organizacji
publicznego transportu zbiorowego zostaly przekazane zwigzkowi powia-
towo-gminnemu w jego statucie. Innymi stowy, wykladnia systemowa
prowadzi do wniosku, iz w obowigzujacym stanie prawnym powiatowo-
-gminne przewozy pasazerskie stanowia przewé6z os6b w ramach publicz-
nego transportu zbiorowego wykonywany w granicach administracyj-
nych gmin i powiatow, ktére utworzyly zwiazek powiatowo-gminny, na
liniach komunikacyjnych lub sieci komunikacyjnej, na ktérych zadanie
organizacji przewozéw pasazerskich zostato przekazane zwiazkowi po-
wiatowo-gminnemu przez gminy lub powiaty czlonkowskie; inne niz
przewozy gminne, powiatowe, metropolitalne, wojewo6dzkie i miedzywo-
jewodzkie.

Nalezy przy tym pamieta¢, iz zwigzek miedzygminny nie moze wykro-
czy¢ poza zakres przekazanych mu zadan. Kwestia to zostanie oméwiona na
przykladzie utworzenia zwigzku powiatowo-gminnego, zrzeszajacego po-
wiat oraz dwie z czterech gmin wchodzacych w sklad powiatu czlonkow-
skiego (przekazany zostal ogot zadan w zakresie organizacji publicznego
transportu zbiorowego). Oznacza to, iz gminy przekazaly zwiazkowi zada-
nia i kompetencje do organizowania publicznego transportu zbiorowego na
ich obszarze, za$ powiat - do realizowania publicznego transportu zbioro-
wego na swoim obszarze, w zakresie dotychczasowych przewozéw powia-
towych (a wiec przekraczajacych jednoczesnie granice przynajmniej dwéch
gmin znajdujacych sie na obszarze danego powiatu). Zwiazek powiatowo-
-gminny nie moze realizowac przewozéw tylko na obszarze gminy, ktéra, co
prawda, znajduje sie na obszarze zwigzku, ale nie przekazala mu zadan.
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Jednakze, zasadniczo moglyby by¢ realizowane powiatowo-gminne
przewozy pasazerskie na obszarze dwoch gmin nie bedacych czlonkami
zwiazku, o ile przekraczatyby ich granice. Jest to konsekwencja przekazania
zadan przez powiat. Natomiast, jezeli gminy nie bedace cztonkami zwigzku
zawarlyby miedzy soba porozumienie w kwestii organizacji publicznego
transportu zbiorowego, zwigzek powiatowo-gminny nie bedzie moégt reali-
zowac przewozéw powiatowo-gminnych

Przewozy powiatowo-gminne nie mieszcza si¢ w definicji komunikacji
miejskiej zawartej w u.p.t.z. Oznacza to, iz nie obowiazuja w nich te usta-
wowe ulgi, ktére prawodawca powiazal z komunikacja miejska (nawet,
jezeli przebiegaja przez obszar administracyjny miasta), natomiast moga
w szczeg6lnosci obowigzywaé niektore ulgi przewidziane w u.u.u.p.$.p.t.z.
Skutkiem tego jest fakt, iz refundacja obowiazujacych w przewozach powia-
towo-gminnych ulg ustawowych przystuguje w postaci dotacji z budzetu
panstwadl,

9. Pierwszy zwiazek powiatowo-gminny zarejestrowany
w Polsce - analiza przypadku

Jak wynika z rejestru zwigzkéw powiatowo-gminnych, prowadzonego
przez ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej??, pierwszy
w Polsce zwigzek powiatowo-gminny zarejestrowany zostal w dniu 31 maja
2016 r. jako zwiazek celowy LJEDZ Z NAMI” z siedziba w Strzelcach Opol-
skich. Zwiazek utworzony zostal przez powiat strzelecki potozony we
wschodniej czesci wojewoddztwa opolskiego oraz wszystkie gminy powiatu
strzeleckiego: Izbicko, Jemielnica, Kolonowskie, Lesnica, Strzelce Opolskie,
Ujazd, Zawadzkie. Powiat strzelecki utworzony zostat w 1999 roku w ra-
mach reformy administracyjnej. Siedziba powiatu jest miasto Strzelce Opol-
skie. Zgodnie z zapisami statutowymi zwigzek utworzono w celu wspoélne-
go wykonywania zadan z zakresu lokalnego transportu zbiorowego oraz
przejecia obowigzkéw organizatora, ktére obejmujg w szczegdlnosci:

1) zapewnienie funkcjonowania pasazerskiej komunikacji zbiorowej na
obszarach powiatu oraz gmin objetych dzialaniem Zwigzku;

31 Problematyka poréwnania sytuacji prawnej zwiazkéw powiatowo-gminnych i gmin
w zakresie refundacji strat zwigzanych ze stosowaniem ulg ustawowych zostala oméwiona
w rozdziale , Realizacja zadan zwiazanych z lokalnym transportem zbiorowym przez gmine”.

32 Rejestr zwigzkéw powiatowo-gminnych prowadzony przez Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji, https://bip.mswia.gov.pl/bip/zwiazki-powiatow-i-zwia /23826,
Zwiazki-powiatow-i-zwiazki-miedzygminne.html [dostep: 03.09.2016 r.].
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2) koordynowanie rozkladéw jazdy linii przebiegajacych przez obszar
Czlonkow;

3) efektywne wykorzystanie majatku Zwiazku;

4) zapewnianie funkcjonowania pasazerskiej komunikacji w zakresie
dowozu uczniéw do szkét i przedszkoli®.

Pierwszym etapem tworzenia zwiazku bylo podjecie przez organy
uchwalodawcze podmiotéw zainteresowanych uchwal w sprawie utwo-
rzenia zwigzku. Analiza ich treSci prowadzi do wniosku, ze gléwnym
argumentem, przemawiajacym za utworzeniem zwigzku, bylo realne zwiek-
szenie mozliwosci co do realizacji zadan publicznych w zakresie transportu
zbiorowego oraz pozyskiwania $srodkéw Unii Europejskiej na ich realiza-
cje34. Nie bez znaczenia pozostawata rowniez kwestia mozliwosci ujednoli-
cenia transportu zbiorowego na terenie catego powiatu, a takze mozliwos¢
korzystania z doplat z budzetu panstwa®. Kolejnym etapem tworzenia
zwiazku bylo podjecie uchwal w sprawie przyjecia statutu zwigzku3, ktory
zostal nastepnie ogtoszony w Dzienniku Urzedowym Wojewdédztwa Opol-
skiego®- Stosownie do zapisow art. 67 ust. 2 u.s.p. w statucie okreslono na-
zwe i siedzibe zwigzku, cztonkéw i czas trwania zwigzku, zadania zwigzku,
organy zwiazku, ich strukture, zakres i tryb dziatania, zasady korzystania
z obiektow i urzadzen zwigzku, zasady udzialu w kosztach wspélnej dzia-
talnosci, zyskach i pokrywania strat zwigzku, zasady przystepowania i wy-
stepowania czlonkéw oraz zasady rozliczen majatkowych, zasady i tryb
likwidacji zwiazku oraz zasady nawigzywania i rozwigzywania stosunku
pracy w zwiazku.

Obszar zwiazku liczy okolo 75 440 mieszkaricow3® nie spelnia zatem
kryterium demograficznego zawartego w art. 9 ust. 1 pkt 4a u.p.t.z., jednak-
ze z racji planowanego ujednolicenia i uruchomienia przewozéw uzyteczno-
Sci publicznej na terenie calego powiatu zobowigzany jest do opracowania
planu zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego®. Sto-
sownie do zapiséw ustawy, projekt ,Planu zréwnowazonego rozwoju pu-
blicznego transportu zbiorowego dla Zwigzku Celowego Powiatowo-Gmin-
nego ,JEDZ Z NAMI”, przed uchwaleniem poddany zostal konsultacjom

33 § 7 ust. 2 Statutu.

3¢ Zob. Uchwata Nr XIV/95/16 Rady Miejskiej w Kolonowskiem z dnia 15 lutego 2016 r.
w sprawie utworzenia Zwigzku Celowego Powiatowo-Gminnego ,,]EDZ Z NAMI”.

3% Art. 56 ust. 1 u.p.t.z.

36 Por. Uchwala Nr XIV/96/16 Rady Miejskiej w Kolonowskiem z dnia 15 lutego 2016 r.
w sprawie przyjecia Statutu Zwiazku Celowego Powiatowo-Gminnego ,JEDZ Z NAMI”.

37 Dz. Urz. Woj. Opolskiego z 22 czerwca 2016 r. poz. 1359.

3 Dane za: Bank Danych Lokalnych, dl.stat.gov.pl [dostep 29.09.2016 r.]. Dane zostaly
okreslone na dzien 31 grudnia 2015 r.

3 Art. 9 ust. 2 u.p.t.z.
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spotecznym. Ogloszenie informacji o opracowanym projekcie planu trans-
portowego zamieszczone zostalo w Biuletynach Informacji Publicznej
wszystkich czlonkéw zwiazku. Dyskusyjna jest jednak kwestia terminu
skladania opinii dotyczacych tego projektu, ktéry powinien by¢ nie krétszy
niz 21 dni od dnia ogloszenia. W ogloszeniu termin graniczny wyznaczono
na dzien 22 sierpnia 2016 r., przy czym podania do publicznej wiadomosci,
przez publikacje w Biuletynie Informacji Publicznej dokonano w dniu
3 sierpnia 2016 r.40, co stanowi istotne naruszenie art. 10 ust. 1 u.p.t.z. Rodzi
to pytanie odnoénie do skutkéw przedmiotowego naruszenia.

Analizujgc zapisy samego projektu planu transportowego, mozna
stwierdzi¢, iz jest on zgodny z przepisami u.p.t.z. W projekcie planu trans-
portowego okreslono m.in. sie¢ komunikacyjng, na ktérej planowane jest
wykonywanie przewozéw, tryb wyboru operatoréw, zasady organizacji
rynkéw przewozoéw czy preferencje dotyczace wyboru srodkéw transportu.
Dokonano réwniez oceny i prognozy potrzeb przewozowych, analizy badan
marketingowych, analizy popytu na publiczne ustugi transportowe oraz
charakterystyki czlonkéw zwigzku. Przy opracowywaniu projektu planu
uwzgledniono sytuacje spoleczno-gospodarcza obszaru objetego planem,
wplyw transportu na srodowisko, potrzeby oséb niepetnosprawnych i oséb
o ograniczonej zdolnosci ruchowej, dostepnos¢ do infrastruktury przystan-
kowej oraz finansowanie powiatowego transportu drogowego.

Mozna przypuszczaé, iz procedura podejmowania uchwaly w przed-
miocie utworzenia zwigzku powiatowo-gminnego przysporzy gminom wie-
le probleméw. Dla przykladu mozna przywola¢ rozstrzygniecie nadzorcze
Wojewody Lubuskiego z 1 kwietnia 2016 r.#l, w ktérym organ nadzoru
stwierdzil niewaznos¢ czesci przepiséw uchwaly Rady Miejskiej w Malo-
micach w sprawie utworzenia Zwigzku Powiatowo-Gminnego Powiatu
Zaganskiego. Rada Miejska upowaznita bowiem Staroste Zagariskiego
do reprezentacji Gmin i Powiatu Zagariskiego w postepowaniu w sprawie
uzgodnienia projektu Statutu Zwiazku Powiatowo-Gminnego Powiatu Za-
ganskiego z Wojewoda Lubuskim. W ocenie Wojewody Lubuskiego doszlo
do przekroczenia ustawowego podzialu kompetencji albowiem to wéjtowie
i starostowie jednostek samorzadu terytorialnego zamierzajacych utworzy¢
zwigzek powiatowo-gminny upowazniaja wybranego przez siebie staro-
ste/wojta do prowadzenia postepowania w sprawie uzgodnienia statutu
zwigzku. Wojewoda stwierdzil takze, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob Scisly, literalny, zatem przekroczenie przez organ

40 http://lwww.bip.izbicko.pl/1848/236/ projekt-planu-zrownowazonego-transportu-zbio
rowego-dla-zwiazku-celowego-powiatowo-gminnego-jedz-z-nami.html [dostep 04.09.2016 1.].

4 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z dnia 1 kwietnia 2016 .
(NK-1.4131.70.2016.Akop).
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ustawowo przyznanych kompetencji stanowi istotne naruszenie prawa.
W podobny sposob art. 72a ust. 2 pkt 1 u.s.p. zostat naruszony wskutek pod-
jecia uchwaty przez Rade Miasta Gozdnica*2.

10. Podsumowanie

Zwiazki powiatowo-gminne sa szansa na skuteczniejsze rozwiazanie
probleméw samorzadéw zwigzanych z publicznym transportem zbioro-
wym. Formula zwigzku stwarza wieksze mozliwosci realizacji zadani pu-
blicznych w zakresie transportu zbiorowego. Nalezy wskaza¢, iz juz w ciagu
kilku miesiecy od wejscia w zycia nowych przepisow powotano dwa zwigz-
ki powiatowo-gminne, na ktore przeniesiono zadania z zakresu publicznego
transportu zbiorowego®. Podjeto takze inne préby utworzenia tego typu
zwigzkoéw. Dla przyktadu, warto przywotaé rozpoczete juz procedury utwo-
rzenia zwigzkéw powiatowo-gminnych: 1) Powiatu Strzelecko-Drezdene-
ckiego z Gming Dobiegniew i Gming Strzelce Krajeriskie oraz 2) Powiatu
Swidwinskiego z Miastem i Gmina Polczyn-Zdr6j oraz gminami: Brzezno,
Rabino, Stawoborze i Swidwin. W uzasadnieniu uchwat dotyczacych utwo-
rzenia zwigzkOéw najczesciej wskazywano na istotng role transportu pu-
blicznego w prawidlowym funkcjonowaniu gmin. Nie ulega watpliwosci, ze
jest to zadanie ztozone, a powolanie zwigzku przelozy sie na znaczne ogra-
niczenie kosztéw administracyjnych calego przedsiewziecia. Stwarza réw-
niez mozliwos¢ bardziej efektywnego zabezpieczenia ustug transportowych
dla wszystkich mieszkaricow. Dla wspétdziatajacych j.s.t. szczegdlnie intere-
sujace moze by¢ rozwigzanie, zgodnie z ktérym za stosowanie ulg ustawo-
wych w powiatowo-gminnych przewozach pasazerskich (takze przebiegaja-
cych przez obszar administracyjny miast) przystuguje refundacja z budzetu
panstwa. Pozwala to przewidywa¢, iz - o ile nie dojdzie do zmiany przepi-
sOw - zwigzek powiatowo-gminny moze stac sie popularna forma dla orga-
nizowania publicznego transportu zbiorowego.

42 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z dnia 5 kwietnia 2016 r., (Nr NK-
1.4131.67.2016.BSzu).

4330 sierpnia 2016 r. zostal ogloszony statut Zielonogoérskiego Zwigzku Powiatowo-
-Gminnego, por. obwieszczenie Wojewody Lubuskiego z dnia 29 sierpnia 2016 r. w sprawie
statutu Zielonogorskiego Zwiazku Powiatowo-Gminnego (Dz. Urz. Woj. Lubus. poz. 1720).
Zgodnie z § 5 do zadan zwiazku nalezy: 1) planowanie rozwoju transportu, 2) organizowanie
publicznego transportu zbiorowego oraz 3) zarzadzanie publicznym transportem zbiorowym.
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w zakresie organizacji regionalnych
przewozow kolejowych

Doswiadczenie ostatnich dziesiecioleci pokazuje, Ze istnieje koniecznos¢
organizacji publicznego transportu zbiorowego. Nalezy zauwazy¢, ze
wspolczesne spoleczeristwa, ktore cechuje wysoka mobilnoé¢, nie sa w sta-
nie wykorzystywac¢ wylacznie transportu indywidualnego z uwagi na ogra-
niczong przepustowos¢ drég, zanieczyszczenia srodowiska oraz jego wysoki
koszt. Pierwszorzedna role nalezy przyznac transportowi kolejowemu, kto-
ry zdolny jest do przewozenia duzej liczby ludzi na duze odleglosci w sto-
sunkowo krétkim czasie. Na prymat kolei w transporcie zbiorowym wska-
zuje rOwniez polityka transportowa Unii Europejskiej'.

Zapewnienie konkurencyjnoéci transportu publicznego wzgledem in-
dywidualnych érodkéw podrézy wymaga zapewnienia dobrego standardu
i organizacji przewozéw o charakterze uzytecznosci publicznej. Organizacja
polaczent spelniajacych obowigzek stuzby publicznej stanowi zadanie od-
powiednich wladz publicznych, tj. centralnych wladz panstwa oraz samo-
rzadu terytorialnego, jako ich zadania wlasne. Z uwagi na powigzania prze-
strzenne, przekraczajgce granice jednostek podzialu administracyjnego oraz
uklad szlakow komunikacyjnych do zapewnienia efektywnej organizacji
transportu czesto niezbedne jest wspoétdziatanie dwoch lub wiecej jednostek
samorzadu terytorialnego. W przypadku transportu kolejowego w Polsce,
stanowigcego przedmiot niniejszego opracowania, z wyltaczeniem odcinkow
Stawno - Darlowo na linii kolejowej nr 418 (wojewédztwo zachodniopo-
morskie) oraz Aleksandréw Kujawski - Ciechocinek na linii kolejowej nr 245
(wojewodztwo kujawsko-pomorskie) za organizacje wszystkich potaczen
regionalnych odpowiedzialne sa samorzady wojewddztw.

Powierzenie organizacji regionalnego transportu kolejowego o charakte-
rze stuzby publicznej wojewddztwom nastapito w roku 2000 jako element

1 Biala Ksiega Mobilnosci Unii Europejskiej, s. 11.
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restrukturyzacji Polskich Kolei Paristwowych. Uchwalona 8 wrzesnia 2000
roku ustawa o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiebior-
stwa parnstwowego , Polskie Koleje Paristwowe”2 dokonala zmian w éwczes-
nie obowigzujacej ustawie (u.t.k. z 1997 r.). Nowo dodane przepisy ustawy
definiowatly regionalne przewozy pasazerskie jako , kolejowe przewozy pa-
sazerskie w granicach jednego wojewddztwa lub realizujace polaczenia
z sasiednim wojewddztwem” (art. 4 pkt 11 u.t.k. z 1997 r.). Organizacja re-
gionalnych przewozéw pasazerskich w transporcie kolejowym na mocy
znowelizowanej ustawy o transporcie kolejowym stala sie zadaniem wlas-
nym samorzadu wojewoddztwa, a $rodki na ten cel pochodzily z Budzetu
Panstwa w wysokosci okreslonej corocznie w ustawie budzetowej (art. 22
ust. 3 u.tk. z 1997 r.). Ponadto, przewozy mogty by¢ dofinansowywane
z budzetow wojewodztw (art. 22 ust. 4 u.t.k. z 1997 r.). Zgodnie z przepisa-
mi ustawy szczegdélowe zasady organizowania regionalnych przewozéw
pasazerskich zostaly okreslone w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia
5 grudnia 2000 r. w sprawie szczegétowych zasad organizowania regional-
nych i miedzywojewodzkich kolejowych przewozéw pasazerskich oraz try-
bu wyboru przewoznika3. Rozporzadzenie nie okreslito szczegélnych zasad
organizacji przewozow kolejowych miedzy sasiednimi wojewdédztwami.

Uchwalona 28 marca 2003 roku u.t.k. zawierala tozsama definicje regio-
nalnych przewozéw pasazerskich (art. 4 pkt 20 u.t.k.). Ustawa zawierata
rowniez podobne przepisy okreélajace organizacje i dotowanie regionalnych
przewozoéw pasazerskich jako zadanie wtasne wojewo6dztwa oraz Zrédla fi-
nansowania, z tym zastrzezeniem, ze zadanie organizacji i dotowania prze-
wozéw zostalo ograniczone do przewozéw o charakterze stuzby publicznej
(art. 40 ust. 1i 2 u.t.k.).

Zasadnicza zmiana w zasadach organizacji kolejowych przewozéw re-
gionalnych nastgpila wraz z wejsciem w zycie u.p.t.z. Ustawa okreédlita or-
ganizacje publicznego transportu zbiorowego jako zadanie wlasne jednostek
samorzadu terytorialnego, dokonujac réwnoczesnie podzialu na gminne,
powiatowe oraz wojewddzkie przewozy pasazerskie. Zgodnie z definicjq
legalng, zawarta w ustawie, wojewoddzkie przewozy pasazerskie to przewo6z
0s6b w ramach publicznego transportu zbiorowego wykonywany w grani-
cach administracyjnych co najmniej dwéch powiatéw i nie wykraczajacy po-
za granice jednego wojewo6dztwa, a w przypadku linii komunikacyjnych
w transporcie kolejowym takze przew6z do najblizszej stacji w wojewo6dz-
twie sgsiednim, umozliwiajacy przesiadki w celu odbycia dalszej podro-
zy lub techniczne odwrdcenie biegu pociggu (art. 4 ust. 1 pkt 25 u.p.t.z).

2Dz. U. Nr 84, poz. 948.
3Dz. U. Nr 107, poz. 1131.
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W poréwnaniu z poprzednimi regulacjami zawezono zakres zadania woje-
wodztwa o linie kolejowe przebiegajace w granicach jednego powiatu
(w praktyce dotyczylo to przywotanych juz relacji Stawno - Dartowo i Alek-
sandréw Kujawski - Ciechocinek, gdzie po wejéciu w zycie ustawy ruch
zawieszono). Poza tym podjeto sie dookreélenia zadan poszczegélnych wo-
jewodztw w polaczeniach przekraczajacych granice poszczegélnych samo-
rzadow.

W tym miejscu rozwazan pragne postawié teze, ze efektywna organiza-
gja regionalnych kolejowych przewozéw pasazerskich wymaga wprowa-
dzenia zmian w prawie. Zmiany te dotyczy¢ mialyby zasad wspoétpracy
wojewodztw w zakresie organizacji przewozéw miedzy sasiednimi woje-
wodztwami: zmiany zasad zawierania porozumier, finansowania przewo-
z6w oraz wyraZnego okreslenia kompetencji w zakresie transportu w razie
niezawarcia porozumienia.

1. Porozumienia w sprawie powierzenia wykonywania
zadan publicznych

Z uwagi na definicje przewozéw wojewédzkich, zgodnie z ktéra za ta-
kowe uwaza sie takze przewozy do najblizszej stacji za granica wojewodz-
twa, ktéra pozwala na techniczne odwrdécenie biegu pociggu lub przesiadke
w celu dalszej podrézy, wspotpraca sasiednich wojewodztw jest czesto nie-
zbedna, aby zapewni¢ efektywna organizacje przewozow regionalnych,
a dla pasazerow - satysfakcjonujaca oferte przewozowa i taryfowa. Ponizej
zostanie dokonany przeglad oraz analiza poszczeg6lnych form wspétpracy
sasiednich samorzadéw wojewodztwa.

Podstawowa forma jest zawarcie porozumienia w zakresie powierzenia
wykonywania czeéci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej innej
jednostce samorzadu terytorialnego. Porozumienia takie zawierane byly
jeszcze pod rygorem nie obowiazujacych juz przepiséw ustawy o transpor-
cie kolejowym z 2003 roku, regulujacych zasady organizacji przewozéw
w regionach. Potrzeba zawierania takich porozumieri wynikla naturalnie
ze zmian w polskim sektorze kolejowym. Wczesniej wszystkie polaczenia
w regionach obstugiwane byty przez jednego przewoznika - Przewozy Re-
gionalne. Z czasem jednak przewozy zaczely by¢ wykonywane przez inne
podmioty - spotki samorzadowe (np. Koleje Mazowieckie, Koleje Dolno-
Slaskie) oraz podmioty prywatne, ktére wygraly przetargi (Arriva RP).
Pierwsze takie porozumienia zawieralo wojewdédztwo kujawsko-pomorskie
w zwiazku z powierzeniem obstugi szlakéw niezelektryfikowanych spoétce
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Arriva. Pierwsze porozumienie zostalo zawarte 2 marca 2009 roku miedzy
wojewddztwami pomorskim i kujawsko-pomorskim?. Dotyczylo ono powie-
rzenia wojewodztwu pomorskiemu organizacji przewozéw na liniach 201,
207, 215 i 743, okreslajac relacje pociagéw oraz ich liczbe w ciggu dnia.
Podobne porozumienie zostalo zawarte z wojewddztwem mazowieckim
24 marca 2009 roku i dotyczylo powierzenia wojewoédztwu kujawsko-po-
morskiemu wykonywania przewozéw na linii kolejowej nr 27 na odcinku
od granicy wojewddztw do stacji Sierpcd. Zgodnie z porozumieniem woje-
wodztwo kujawsko-pomorskie organizowac mialo jedna pare pociggéw do
i z Sierpca, a obstuge potaczert miat zapewni¢ przewoznik wybrany zgodnie
z przepisami Prawa Zamoéwient Publicznych.

Analiza liczby zawartych porozumien miedzywojewodzkich w zakresie
powierzenia organizacji publicznego transportu zbiorowego, dokonana na
podstawie kwerendy wojewdédzkich dziennikow urzedowych wskazuje
na zauwazalny wzrost liczby zawartych porozumien juz pod rezimem no-
wej u.p.t.z. Zawiera ona wyrazny przepis wskazujacy, ze wojewodztwo,
ktéremu w drodze porozumienia powierzono zadanie organizacji transpor-
tu na linii lub liniach komunikacyjnych jest organizatorem publicznego
transportu zbiorowego w zakresie tych wiasnie linii (art. 7 ust. 1 pkt 5,
lit. ¢ u.p.t.z.). Przytoczony powyzej przepis u.p.t.z. wskazuje na mozliwos¢
zawarcia porozumienia i przekazania do wykonania zadania organizacji
transportu innemu wojewodztwu. Wlasciwym przepisem kompetencyjnym,
stanowigcym upowaznienie dla wojewédztwa do powierzenia innemu wo-
jewodztwu wykonywania jego zadan, jest art. 8 ust. 2 u.s.w.

Tryb zawarcia porozumienia miedzy wojewddztwami okreslony jest
w kilku aktach prawnych: u.s.w., u.s.g. oraz ustawie z dnia 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego® (dalej u.dj.s.t.).
Podjecie uchwaly w sprawie powierzenia zadarn samorzadu wojewoédztwa
innym jednostkom samorzadu terytorialnego nalezy do wylacznej kompe-
tencji sejmiku wojewddztwa (art. 18 pkt 12 u.s.w.). W zwiazku z tym pierw-
szym krokiem do zawarcia takiego porozumienia jest przyjecie przez sejmiki
obu wojew6dztw uchwal w zakresie powierzenia i przyjecia do wykonania
zadania innej jednostki samorzadu terytorialnego. Uchwala stanowi pod-
stawe zawarcia porozumienia. Po uzgodnieniu jego tresci jest ono podpisy-
wane przez marszatka wojewddztwa wraz z innym czlonkiem zarzadu,
chyba ze statut wojewoédztwa upowaznia inne osoby do zlozenia o$wiad-
czenia woli w imieniu wojewédztwa (art. 57 ust. 1 u.s.w.). Poniewaz zawar-
cie porozumienia kreuje zobowigzanie pieniezne przynajmniej po jednej ze

4 Dz. Urzedowy Wojewoédztwa Kujawsko-Pomorskiego z 2009 r. Nr 40, poz. 874.
5 Dz. Urzedowy Wojewoédztwa Kujawsko-Pomorskiego Nr 44, poz. 953.
6 Dz. U. 22016 r. poz. 198.
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stron, do jego skutecznosci wymagana jest, zgodnie z art. 57 ust. 3 u.s.w.,
kontrasygnata skarbnika wojewé6dztwa. Wojewddztwo przyjmujace do wy-
konania zadanie innego wojewddztwa przejmuje jego prawa i obowiazki
zwigzane z powierzonym zadaniem (art. 74 ust. 2 u.s.g. w zwiazku z art. 8
ust. 3 u.s.w.). Ponadto, przekazujac do wykonania zadanie, wojewo6dztwo
obowiazane jest do udzialu w kosztach realizacji wykonywanego zadania,
poprzez przekazanie dotacji celowej w kwocie wynikajacej z zawartego po-
rozumienia (art. 74 ust. 2, zdanie drugie w zwigzku z art. 8 ust. 3 u.s.w. oraz
art. 46 u.d,j.s.t.). Tres¢ zawartego porozumienia podlega publikacji w dzien-
nikach urzedowych wojewo6dztw, miedzy ktérymi zostalo ono zawarte
(art. 8 ust. 4 u.s.w.).

Nalezy w tym miejscu poczyni¢ kilka ogélnych uwag odnosnie do po-
rozumienia miedzywojewodzkiego, opierajac sie na istniejacej literaturze
przedmiotu. Porozumienie administracyjne w zakresie powierzenia wyko-
nywania zadania o charakterze uzytecznosci publicznej jest jedng z podsta-
wowych prawnych form dzialalnosci administracji publicznej. W polskim
prawie samorzadowym znane jest od czaséw miedzywojennych. Wprowa-
dzone zostalo rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 mar-
ca 1928 roku o zwiazkach miedzykomunalnych’. Porozumienie zawarte
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego nie ma charakteru cywil-
noprawnego, ale zgodnie z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, cytowanym przez B. Dolnickiego®, jest forma publicznoprawna.
Argumentacja wskazuje, ze powierzenie zadart o charakterze uzytecznosci
publicznej nie moze nastapi¢ w drodze umowy o charakterze cywilnopraw-
nym. Warto jednak zauwazy¢, ze miedzy poszczegdlnymi jednostkami samo-
rzadu terytorialnego powstaje stosunek prawny, do ktérego powstania ko-
nieczne jest zlozenie o§wiadczenia woli. W literaturze dokonuje sie podziatu
na porozumienia horyzontalne (miedzy jednostkami réwnorzednego stopnia)
oraz wertykalne (miedzy jednostkami réznych szczebli, przy czym, zgodnie
z zasada subsydiarnosci, powierzenie moze nastgpi¢ od jednostki szczebla
wyzszego, jednostce szczebla nizszego)®. Omawiane tutaj porozumienia mie-
dzy wojewo6dztwami beda wiec porozumieniami horyzontalnymi.

Dzieki ustawowemu obowigzkowi publikacji zawartych porozumieri
w wojewo6dzkich dziennikach urzedowych mozliwe jest dokladne okreslenie
liczby zawartych porozumier, ich przedmiotu oraz sposobu podziatu mie-

7M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspoldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2008.

8 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakow 2006, s. 269-271.

9 J. Korczak, Wojewddztwo samorzqdowe jako uczestnik form wspotdzialania jednostek samorzq-
du terytorialnego [w:] B. Dolnicki, Formy wspotdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, War-
szawa 2012.
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dzy poszczegdlne wojewddztwa obowiazkéw w zakresie organizacji regio-
nalnego ruchu miedzywojewédzkiego (jesli porozumienie dotyczy wiecej
niz jednej linii). Wyniki kwerendy zamieszczone sa3 w ponizszej tabelil?.
W przeszlosci jednak podobne porozumienia obowigzywaly miedzy woje-
woédztwami $laskim i malopolskim!! oraz $laskim i opolskim!2.

Pierwsze, na co warto zwroci¢ uwage, analizujac przywolane zestawie-
nie, to fakt, Ze obecnie porozumienia w sprawie powierzenia lub wspélnej
organizacji miedzywojewodzkich polaczen regionalnych w transporcie kole-
jowym obowiazuja tylko w zakresie organizacji ruchu przez 6 granic miedzy
wojewodztwami, podczas gdy 32 granice przeciete sa przez linie kolejowe.
W dalszej czeéci podjete zostang rozwazania na temat przyczyn takiego sta-
nu rzeczy.

Tres¢ zawieranych porozumieni nie odbiega od standardu ustanowione-
go przez przepisy prawa. Porozumienia okreslaja strony, przedmiot, czas
obowiazywania, sposob i wysokoé¢ finansowania. To, czym najbardziej roz-
nia sie porozumienia to sposob okreélenia przedmiotu oraz czas obowigzy-
wania porozumien.

W zakresie czasu obowiazywania porozumienia o powierzeniu wyko-
nywania warto zwréci¢ uwage na porozumienie Dolnego Slaska i Ziemi Lu-
buskiej. Jest ono zawarte tylko na okres jednego rozkladu jazdy. W rzeczy-
wistosci jest to jedno z wielu porozumiert zawieranych miedzy tymi
regionami, ze wzgledu na wysoki stopient skonkretyzowania. Wojewo6dztwa
te kazdego roku zawieraja porozumienie dotyczace powierzenia organizacji
przewozéw w konkretnym rozkladzie jazdy. Zatacznikiem do tego doku-
mentu jest doktadny rozklad jazdy pociagéw na liniach objetych porozu-
mieniem. Dokladnie okreslona jest takze kwota dotacji celowej przekazywa-
na przez wojewodztwo lubuskie.

Niektére z wojewoddztw jednym porozumieniem reguluja zasady orga-
nizacji transportu na wszystkich liniach przekraczajacych granice regionéw.
Dobrym przykladem jest tu zawierane rokrocznie porozumienie Dolnego
Slqska i Ziemi Lubuskiej, w ktérym od razu okreslone sa zasady organizacji
przewozoéw na wszystkich liniach miedzywojewoédzkich, gdzie prowadzi sie
ruch liniowy. W praktyce obecne jest takze zawieranie odrebnych porozu-
mient dla r6znych linii komunikacyjnych miedzy tymi samymi dwoma wo-
jewoédztwami. Za ilustracje tej praktyki postuzy¢ moze przypadek woje-
wodztw pomorskiego i kujawsko-pomorskiego, ktére zawarly ze soba dwa
odrebne porozumienia. Pierwszym dokumentem wojew6dztwo pomorskie

10 Nalezy zwrdci¢ uwage, ze wykaz ten dotyczy wylacznie porozumien, ktére obowia-
zywaly we wrzeéniu 2016 r.

11 Dz. Urzedowy Wojewé6dztwa Malopolskiego z 2014 r. poz. 1144.

12 Dz. Urzedowy Wojewé6dztwa Opolskiego z 2013 r. poz. 233.
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Tabela. Porozumienia miedzywojewddzkie o powierzeniu wykonywania zadania
publicznego organizacji wojewé6dzkich przewozéw pasazerskich obowigzujgce w dniu
15 wrzesénia 2016 1.

Lp.

Data
zawarcia

Termin
obowiazy-
wania

Wojewodztwo
powierzajace

Wojewdédztwo
przyjmujace

Przedmiot

20.12.2011

11.12.2011 -
14.12.2019

mazowieckie

kujawsko-
-pomorskie

Organizacja jednego pociagu kursujacego
w relacji Torun - Sierpc oraz Sierpc - To-
ruri na odcinku od granicy wojewédztwa
do stacji Sierpc.

7.04.2014

1.01.2015 -
31.12.2016

warminsko-
-mazurskie

podlaskie

Organizacja dwoéch pociagéw w relacji Bia-
tystok - Elk oraz Etk - Bialystok na odcin-
ku od granicy wojewédztwa do stacji Ek.

podlaskie

warminsko-
-mazurskie

Organizacja jednego pociagu w relacji Bia-
tystok - Elk oraz Elk - Biatystok od grani-
cy wojewddztwa do stacji Biatystok.

23.04.2014

14.12.2014 -
10.12.2016

mazowieckie

podlaskie

Organizacja dwoéch par pociagéw Siedlce
- Czeremcha - Siedlce na odcinku od gra-
nicy wojewédztw do stacji Czeremcha.

podlaskie

mazowieckie

Organizacja trzech par pociggéw Siedlce
- Czeremcha - Siedlce od granicy woje-
wddztwa do stacji Siedlce.

6.05.2014

1.12.2015 -
31.12.2020

warminsko-
-mazurskie

pomorskie

Organizacja przewozéw na linii komuni-
kacyjnej Gdynia - Malbork - Elblag za wy-
jatkiem jednej pary potaczen Malbork
- Elblagg - Malbork oraz dwoéch pociggéw
w relacji Gdynia - Malbork - Olsztyn
i Olsztyn - Malbork - Gdynia na odcinku
od Olsztyna do granicy wojewédztwa.

7.09.2015

13.12.2015 -
12.12.2020

pomorskie

kujawsko-
-pomorskie

Organizacja publicznego transportu zbio-
rowego na linii kolejowej nr 208 od gra-
nicy wojewédztwa kujawsko-pomorskiego
z wojewd6dztwem pomorskim do Chojnic
oraz na linii kolejowej nr 215 od grani-
cy wojewoddztwa kujawsko-pomorskiego
z wojew6dztwem pomorskim do Czerska.

7.09.2015

13.12.2015 -
12.12.2020

kujawsko-
-pomorskie

pomorskie

Organizacja publicznego transportu zbio-
rowego na linii kolejowej nr 207 od
Grudzigdza do granicy wojewédztwa ku-
jawsko-pomorskiego z wojewddztwem po-
morskim.

11.12.2015

13.12.2015 -
10.12.2016

lubuskie

dolnoslaskie

Organizacja publicznego transportu zbio-
rowego w wojewodzkich przewozach pa-
sazerskich na liniach komunikacyjnych
Legnica - Zary oraz Wegliniec - Zary.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wojewédzkich dziennikéw urzedowych.

powierzylo wykonywanie przewozéw na dwoch liniach wojewédztwu ku-
jawsko-pomorskiemu, drugim za$ wojewo6dztwo kujawsko-pomorskie po-
wierzylo organizacje ruchu na jednej linii wojewo6dztwu pomorskiemu.
Przyczyna jest tutaj prawdopodobnie éciSle literalna wyktadnia przepisow
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u.s.w. W konicu, w ramach obrotu prawnego istnialy takze tzw. porozumie-
nia krzyzowe, gdzie obie strony réwnoczesnie powierzaly i przyjmowaly
zadania i kompetencje w zakresie organizacji publicznego transportu zbio-
rowego. Takie porozumienie zawarly miedzy soba samorzady $laski i mato-
polskil3.

Posréd analizowanych porozumienn miedzy wojewddztwami mozna
wskaza¢ kilka, ktére w sposéb bardzo ogdlny reguluja sposéb organizacji
transportu na liniach komunikacyjnych, gdzie organizacje powierzono sg-
siedniemu wojewodztwu. Chodzi tu przede wszystkim o porozumienia wo-
jewodztwa kujawsko-pomorskiego i pomorskiego oraz pomorskiego i war-
minsko-mazurskiego. W praktyce jednak zapisy porozumien odsylaja do
umoéw, ktére majg w przyszlosci zosta¢ zawarte na podstawie tego porozu-
mienia, regulujacych szczegoly organizacji transportu (liczbe pociggokilo-
metréw, stawke). Zatem porozumienia beda cechowaly sie raczej wysokim
skonkretyzowaniem. Paradoksalnie, moze okazac sie to ich wadg, gdyz tres¢
porozumienia bedzie stanowila bariere rozwoju oferty przewozowej w ru-
chu miedzywojewo6dzkim. Tym bardziej, jesli porozumienie zawarte zostalo
na dlugi czas, jak w przypadku wojewédztwa kujawsko-pomorskiego i ma-
zowieckiego, gdzie wieloletnie porozumienie okresla, ze na linii miedzywo-
jewodzkiej kursowac bedzie tylko jedna para pociagéw, co stanowi zdecy-
dowanie niesatysfakcjonujaca pasazera oferte przewozowa.

Podejmujac sie analizy wad i zalet porozumienia o przekazaniu wyko-
nywania zadania wlasnego wojewo6dztwa, nalezy zaczaé¢ od tego, ze jest to
narzedzie pozwalajace dosy¢ swobodnie ksztaltowaé sposéb organizacji
przewozéw w ruchu miedzywojewddzkim. Jedno porozumienie moze bo-
wiem regulowac¢ zasady wykonywania przewozéw na wszystkich liniach
miedzy dwoma wojewodztwami. W miare potrzeby takim porozumieniem
mozna powierzy¢ lub przyja¢ wykonywanie przewozéw na innych odcin-
kach tras niz tylko na tych potozonych przy granicy wojewodztw, jeéli za-
pewni to efektywnos¢ wykonywania przewozéw oraz atrakcyjnosé¢ oferty
dla pasazeréw. Porozumieniem mozna takze powierzy¢ organizacje catosci
przewozoéw innemu regionowi, cho¢ w praktyce nie nalezy raczej spodzie-
wac sie takiej sytuacji. Swoboda w ksztaltowaniu tresci porozumienia jest
wygodna dla wojewé6dztw, bowiem pozwala z jednej strony na zapewnienie
wysokiego stopnia bezpieczeristwa (zawarcie porozumienia na krotki czas,
okreslony rozklad jazdy oraz dokladnie okreslona kwota dotacji celowej).
Z drugiej jednak strony pozwala ona wojewo6dztwom na takie uksztattowa-
nie treSci dokumentu, aby modyfikowa¢ oferte przewozowa w sposéb ela-
styczny, wedlug potrzeb. Porozumienie moze takze wymusza¢ na woje-

13 Patrz pkt 10.
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wodztwu organizujagcym przewozy zapewnienie okre$lonego standardu
wykonania zadania.

Najwieksza wada porozumienia miedzywojewddzkiego jako formy
wspolpracy regionéw w organizacji publicznego transportu zbiorowego jest
bardzo niska motywacja do jego zawarcia. Ustawodawca nie wymaga tego
od jednostek samorzadu terytorialnego, zatem decydujaca jest tu dobra wola
regionéw. Dodatkowo, przepisy u.d.j.s.t. nakladaja obowiazek udzielenia
dotacji celowej w zwiazku z powierzeniem wykonywania zadania wlasnego
innej jednostce samorzadu. Bedzie to tym bardziej obnizato zachete do za-
warcia porozumienia, zwlaszcza na liniach, ktére moga mie¢ peryferyjne
znaczenie w ruchu wewnatrzwojewo6dzkim, ale majace znaczenie dla spo-
tecznosci lokalnych. W koncu, uksztattowanie obowigzku organizacji przez
wojewddztwo przewozow na linii kolejowej do najblizszej stacji w woje-
wodztwie sasiednim pozwalajacej na techniczne odwrécenie biegu pociagu
lub przesiadki w celu odbycia dalszej podrézy zniecheca do zawarcia poro-
zumienia, ttumaczac to faktem, Ze to na sgsiedzie cigzy obowiazek organiza-
¢ji przewozow takze poza terenem wlasnego wojewodztwa. Warto zwrocié
uwage na niedoskonalo$¢ porozumienia zwigzang z okresem, na jaki jest
zawierane. Z jednej strony zawarcie wieloletniego porozumienia sprzyja
stabilizacji oferty przewozowej na linii, ale w zaleznosci od tresci dokumen-
tu - moze ona by¢ niedostosowana do rzeczywistych potrzeb przewozo-
wych. W konsekwencji za$ taka niedostateczna oferta utrzyma sie przez wie-
le lat, skutecznie zniechecajgc do transportu publicznego. Na przeciwlegtym
biegunie znajduje sie sytuacja, kiedy porozumienia zawierane s na kroétki
okres. Pozwala to na biezaco dostosowywaé podaz do popytu na ustugi
transportu kolejowego, ale z kolei ze wzgledu na brak dodatkowych czynni-
kéw motywujacych do zawarcia takiego porozumienia moze okazac sie, ze
po wygasnieciu jednego kolejne nie zostanie zawarte. Jak wskazalem wcze-
$niej, mialo to juz miejsce w ostatnich latach (wygasniecie i niezawarcie ko-
lejnych porozumien miedzy Slaskiem a regionami ogciennymi).

2. Wspoélna realizacja projektow z funduszy Unii Europejskiej

W ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko reali-
zowane byly programy stuzgce wspoétfinansowaniu zakupu taboru kolejo-
wego do obstugi regionalnych polaczert miedzywojewédzkich. W per-
spektywie unijnej 2007-2013 zrealizowano trzy takie projekty!4. Pierwszy

14 Dane za lista projektéw indywidualnych dla Programu Operacyjnego Infrastruktura
i Srodowisko 2007-2013 (https://pois.2007-2013.gov.pl/ WstepDoFunduszyEuropejskich/Do
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dotyczyl zakupu i modernizacji kolejowego taboru pasazerskiego o nape-
dzie elektrycznym do obstugi polaczerr miedzyregionalnych na obszarze co
najmniej dwéch wojewédztw (projekt POIIS 7.1-60)15. Zakupiony i zmoder-
nizowany tabor stuzy do obslugi polaczenn w relacjach Gdynia - Elblag,
Gdynia - Itawa/Olsztyn oraz Gdynia - Laskowice Pomorskie/Bydgoszcz.
Warto zwrdci¢ uwage, ze wskazane trasy byty lub sa objete porozumieniami
miedzywojew6dzkimi w zakresie powierzenia wykonywania zadan pu-
blicznych.

W przypadku dwoch pozostatych projektéw podobne porozumienia nie
zostaly zawarte. Projekty te dotyczyly zakupu pasazerskiego taboru kolejo-
wego do obstugi polaczen miedzywojewodzkich organizowanych przez wo-
jewodztwa lubuskie, wielkopolskie i zachodniopomorskie (POIS 7.1-48)16
oraz zakupu taboru kolejowego do obstugi polaczern miedzywojewoddzkich
realizowanych przez wojewdédztwa maltopolskie, podkarpackie, $laskie
i $wietokrzyskie (POIIS 7.1-47)17. W ramach pierwszego projektu, ktérego
liderem bylo wojewé6dztwo zachodniopomorskie zakupiono 14 elektrycz-
nych zespotéw trakcyjnych, w tym 12 dla zachodniopomorskiego oraz 2 dla
lubuskiego (wojewddztwo wielkopolskie ostatecznie wycofalo sie z realiza-
¢ji projektu). Zgodnie z opisem projektu na stronie internetowej Centrum
Unijnych Projektéow Transportowych!® pociagi te beda kursowaty w rela-
cjach Szczecin - Stupsk, Poznati - Szczecin - Swinoujécie oraz Poznari - Zie-
lona Goéra - Nowa S6l. Drugi z realizowanych projektéw (nazwany w me-
diach Potudniowa Grupa Zakupowgq) dotyczyt zakupu 19 elektrycznych
zespoloéw trakcyjnych: po szesciu dla wojewd6dztw matopolskiego, Slaskiego
i swietokrzyskiego oraz jednego dla podkarpackiego. Kursuja one w rela-
cjach Katowice - Krakow, Rybnik - Katowice - Krakéw, Krakéw - Tarnéw -
Rzesz6w, Krakéw - Tunel - Kielce - Ostrowiec Swigtokrzyski, Czestochowa
- Kielce, Kielce - CMK - Katowice?®.

Analizujac wady i zalety tej formy wspotpracy jednostek samorzadu te-
rytorialnego, warto zwréci¢ uwage, ze mozliwoé¢ pozyskania srodkéw ze-
wnetrznych przy realizacji projektow stanowi skuteczna zachete do podej-
mowania wspoétpracy. Mozliwoé¢ pozyskania srodkéw unijnych sprawia, ze
samorzady chetnie podejmuja sie¢ wspolnych projektow, nawet wieloletnich
(przykiad projektu BiT-City w wojewoddztwie kujawsko-pomorskim). Bo-

cuments/ Lista_projektow_ indywidalnych_POIIS_27032013.pdf [dostep 14 wrzeénia 2016 r.,
godz. 21:56]).

15 Jbidem, s. 136.

16 Tbidem, s. 133.

17 Ibidem.

18 https://www.cupt.gov.pl/?id=1658 [dostep 14 wrzesnia 2016, godz. 22:11].

19 https://www.cupt.gov.pl/?id=1818 [dostep 14 wrzesnia 2016, godz. 22:22].
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dziec ten jest bardzo silny. Zgodnie z zasadami realizacji projektéw finan-
sowanych ze érodkéw Unii Europejskiej przez czas trwania projektu ko-
nieczne jest, aby zakupiony tabor kursowal w relacjach wskazanych w pro-
jekcie. Aby byto to mozliwe, musza by¢ uruchamiane potaczenia kolejowe
w powyzszych relacjach. Jednakze, po zakoriczeniu realizacji projektu tabor
bedzie mégt by¢ wykorzystywany w dowolnych relacjach przez swoich
wlascicieli, a zatem bodziec do uruchamiania polaczern miedzywojewodz-
kich funkcjonuje (a przynajmniej jest silny, bo niewywiazywanie sie z pro-
jektu réwnoznaczne bedzie z koniecznoscig zwrotu dofinansowania w wy-
sokosci az 70% wartosci sktadéw) tylko do czasu zakoniczenia projektu. Ta
forma wspoélpracy ma charakter przejsciowy, gdyz najpewniej perspektywa
unijna 2014-2020 bedzie ostatnig, w ktérej nasz kraj otrzyma tak wysokie
srodki pomocowe z budzetu Unii Europejskiej.

3. Inne formy organizacji regionalnych
przewozow miedzywojewaddzkich

Opisywane w tej czesci opracowania formy organizacji przewozéw na
trasach przekraczajacych granice wojewodztw nie sa formami wspétpracy
jednostek samorzadu terytorialnego, jednak ich omoéwienie wydaje sie ko-
nieczne dla zrozumienia catoéci problematyki organizacji transportu na tego
rodzaju liniach komunikacyjnych.

Pierwsza z form polega na organizacji i finansowaniu przewozéw w re-
lacji przekraczajgcej granice regionéw samodzielnie przez jedno z woje-
wodztw. Taka praktyka w rzeczywistosci odpowiada definicji legalnej wo-
jewodzkich przewozéw pasazerskich zawartej w art. 5 ust. 1 pkt 25 u.p.t.z.
Jako przyktad moze postuzy¢ tutaj Mazowsze, ktére organizuje samodziel-
nie pociagi do Deblina, Skarzyska-Kamiennej, L.owicza, Kutna (z Plocka),
tukowa oraz Dzialdowa?. Warto zwréci¢ uwage, ze konczenie biegu po-
ciaggow na kilka kilometréw przed stacja wezltowa tylko z powodu granicy
wojewddztwa byloby catkowicie niezasadne (ale jest spotykane w rzeczy-
wistosci).

Druga forma organizacji opiera si¢ na dzialaniach podejmowanych
przez samych przewoznikéw. Z uwagi na duza skale dzialania spoétki Prze-
wozy Regionalne jest ona czesto operatorem przewozéw w obu sasiaduja-
cych wojewoédztwach, dzieki czemu 1aczy relacje pociagéw po obu stronach
granicy wojewo6dztwa i uruchamiajgc pociagi bezposrednie w relacjach mie-

20 Plan zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego dla Wojewodztwa
Mazowieckiego (Dz. Urzedowy Wojewé6dztwa Mazowieckiego z 2014 r. poz. 10701), s. 69.
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dzywojewddzkich. Z inng sytuacja mieliSmy do czynienia na torach woje-
wodztwa kujawsko-pomorskiego, gdzie wskutek rozstrzygniecia przetargu
w 2013 roku obstuge czesci tras zelektryfikowanych przejeta Arriva. Wow-
czas zawarla ona porozumienie z Przewozami Regionalnymi, powierzajgc
sobie wzajemnie cze$¢ polaczenn w ramach podwykonawstwa. Dzieki temu
zabiegowi uniknieto klopotliwego konczenia biegu pociagéw na granicy
wojewddztw i uruchomiono pociagi w bezposrednich relacjach miedzy Byd-
goszcza a Pita, Bydgoszcza a Gdynig oraz Toruniem a Itawg i Olsztynem.

4. Whnioski de lege ferenda

Pomimo przytoczonych powyzej przyktadéw wspélpracy miedzy wo-
jewoédztwami nalezy przyznaé, ze organizacja kolejowych przewozéw re-
gionalnych w relacjach miedzywojewodzkich jest jedna z podstawowych
bolaczek polskiego systemu organizacji publicznego transportu zbiorowego.

Analize niedoskonatosci obecnych zasad organizacji przewozéw kole-
jowych w regionalnych przewozach miedzy wojewddztwami nalezy rozpo-
cza¢ od obserwacji, Ze na trasach miedzywojewoddzkich oferta przewozowa
jest mniej korzystna w poréwnaniu z ta na trasach wewnatrz jednego woje-
wodztwa, nawet jesli trasy te posiadaja podobne parametry (tzn. taczg mia-
sta podobnej wielkosci, potozone w podobnej odlegtosci, z podobna pred-
koscig jazdy pociggéw po linii kolejowej), nawet jedli organizacja ruchu
w relacji miedzywojewodzkiej uregulowana jest w porozumieniu. Za przy-
ktad postuzy tutaj linia kolejowa nr 207 na odcinku z Malborka do Grudzig-
dza. Miedzy Malborkiem a potozonym w érodku trasy Kwidzynem kursuje
10 par pociaggéw w ciggu doby w dni robocze, z czego do Grudziadza docie-
ra tylko 5 z nich?!.

Obecna definicja wojewodzkich przewozéw pasazerskich zawarta
w u.p.t.z. stwarza znaczace problemy interpretacyjne. Zgodnie z ta definicja
za wojewodzkie przewozy pasazerskie uwaza sie takze przewoz (w ruchu
kolejowym) do najblizszej stacji w wojewoddztwie sgsiednim umozliwiajacej
techniczne odwrécenie biegu pociagu lub przesiadki w celu odbycia dalszej
podrézy. Taka konstrukcja definicji sprzyja powstawaniu sporéw kompe-
tencyjnych miedzy sasiednimi wojewédztwami, bowiem odcinek miedzy
najblizszymi stacjami umozliwiajgcymi techniczne odwrécenie biegu pocia-
gu lub przesiadki w sasiednich wojewédztwach moze by¢ objety obowigz-
kiem organizacji przewozoéw przez oba wojewddztwa. Mozliwa jest tez

2l Sieciowy Rozklad Jazdy Pociagéw 2015/2016, oprac. PKP PLK, tabela nr 415 (https:/
portalpasazera.pl/Tablice [dostep 29 wrzeénia, godz. 23:14]).
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sytuacja, w ktérej zadne z wojewo6dztw nie uzna sie za wilasciwe do organi-
zacji ruchu na odcinku granicznym, uwazajac, ze nalezy to do obowigzkow
regionu sasiedniego. Taka sytuacja w praktyce zdarzyla sie w grudniu 2013
roku na odcinku linii kolejowej nr 18 miedzy Kaliskami Kujawskimi a Kut-
nem. Wojewédztwo kujawsko-pomorskie, z uwagi na to, ze stacja Kaliska
Kujawskie jest ostatnig na terenie tego wojewo6dztwa stacja pozwalajaca na
odwroécenie biegu pociagu, uznalo, ze zgodnie z definicja zawarta w art. 4
ust. 1 pkt 25 u.p.t.z. odpowiedzialnoé¢ za organizacje ruchu na odcinku Ka-
liska Kujawskie - Kutno spoczywa na wojewodztwie 16dzkim. Z kolei wo-
jewodztwo 16dzkie, uznajac, ze pierwsza stacja umozliwiajacq przesiadki
w celu odbycia dalszej podrézy za granica regionéw jest Kutno to obowigz-
kiem sasiedniego samorzadu jest organizacja przewozoéw az do tej stagji.
Spor toczyl sie o okolo dwudziestokilometrowy odcinek linii kolejowej.
Wskutek sporu na poczatku 2014 roku przez okolo dwa tygodnie ruch na
tym odcinku byl zawieszony, pozbawiajac znaczng liczbe pasazeréw dojaz-
du do wezla w Kutnie. Na organizacje przewozéw na tej trasie nie zostato
zawarte porozumienie miedzywojewoéddzkie. Dochodzi takze do sytuacii,
w ktérych mimo ze wojewddztwa zawarly porozumienie co do organizacji
polaczen na jednej linii, pozostale trasy takim porozumieniem nie sa objete,
czego przykladem jest czterdziestokilometrowy odcinek pozbawiony po-
faczerr regionalnych miedzy Matkinia a Szepietowem na linii Warszawa
- Bialystok. Wojew6dztwo mazowieckie organizuje pociagi tylko miedzy
Warszawa a Malkinig, natomiast Podlasie dopiero od Szepietowa do Biale-
gostoku.

W ostatnich kilkunastu latach wielokrotnie dochodzito do zawieszania
polaczenn w relacjach miedzywojewé6dzkich, np. Bydgoszcz - Kcynia - Go-
laricz, Brodnica - Dzialdowo, Tomaszow Mazowiecki - Drzewica - Radom,
Opoczno - Skarzysko-Kamienna, Glogéw - Zagan. Jedna z przyczyn takiego
stanu rzeczy sa trudnosci w osiagnieciu porozumienia miedzy sgsiednimi
regionami w zakresie ksztaltu oferty przewozowej, dofinansowania ustug
oraz zasad organizowania transportu. Réwniez spotykane sa sytuacje, gdzie
jedno z wojewodztw dazy do reaktywacji polaczen na linii kolejowej,
a napotyka na opér sasiada. Wojewoddztwa wielkopolskie i dolnoslaskie
usilnie daza do przywrécenia potaczen na liczacym 45 kilometréw odcinku
miedzy Lesznem a Glogowem, jednak opér polozonego na srodku linii wo-
jewodztwa lubuskiego stanowi skuteczng bariere wznowienia ruchu pasa-
zerskiego?2.

Tak powazne problemy w zakresie organizacji pasazerskiego ruchu
w regionalnych polaczeniach miedzywojewoédzkich w transporcie kolejo-

2 http://www.rynek-kolejowy.pl/wiadomosci/ prezydent-leszna-chce-walczyc-o-linie-ko
lejowa-do-glogowa-75813.html [dostep 14 wrzesnia 2016, godz. 23:17].



96 Przemystaw Mroczkowski

wym wskazuja na daleko idaca niewydajnos¢ systemu organizacji. Choé¢
teoretycznie przy dobrej woli samorzadéw i wykorzystywaniu narzedzi
obecnie im dostepnych (jak choéby zawieranie porozumieri) powinny by¢
wystarczajace do przygotowania dobrej oferty w ruchu miedzy wojewodz-
twami, praktyczne stosowanie przepiséw stwarza powazne trudnosci. W tej
sytuacji nalezy powaznie rozwazy¢ zmiane przepiséw prawa regulujacych
organizacje ruchu miedzywojewodzkiego.

Dwa najpowazniejsze problemy, ktére dotykaja potaczerr miedzy regio-
nami to niedostateczne okreslenie odpowiedzialnosci za organizacje i finan-
sowanie na poszczegolnych odcinkach sieci kolejowej oraz brak bodZcow
finansowych do podejmowania wspoétpracy w organizacji przewozéw. Po-
stulowana nowelizacja prawa powinna dazy¢ do rozwigzania tych bolaczek.

W pierwszej kolejnosci nalezy uchwalié, ze zasady organizacji polaczen
w regionalnych przewozach miedzywojewdédzkich okreéla porozumienie
zawarte miedzy wojewddztwami. Z uwagi na konstytucyjny status jedno-
stek samorzadu terytorialnego, gwarantujacy ich samodzielnos¢, nalezy po-
zostawi¢ kwestie sposobu wykonywania zadar wiasnych do ich suwerennej
decyzji. Dopiero w przypadku niezawarcia takiego porozumienia powinno
stosowac sie inne przepisy powszechnie obowigzujace do okreslenia granic
odpowiedzialnosci. W ostatecznosci, nalezy przyzna¢ ministrowi wiasci-
wemu do spraw transportu kompetencje do okreslenia w drodze rozporza-
dzenia odcinkéw linii kolejowych z przypisaniem organizatora ruchu do
kazdego odcinka. Przepisy rozporzadzenia miatyby zastosowanie tylko sub-
sydiarnie. Okre$lenie przez ministra odcinkéw linii kolejowych i wskazanie
wojewoddztwa organizujacego przewozy na nim zlikwidowatoby sytuacje
sporow kompetencyjnych. Oczywiécie, nalezy przewidzie¢ takze ustawowy
mechanizm wspoétfinansowania takich przewozéw przez wojewdédztwo sg-
siednie. Wydaje sie, ze najsprawiedliwszym byloby wspoétfinansowanie
wszystkich uzasadnionych kosztéw poniesionych przez wojewédztwo or-
ganizujace polaczenie w proporcji dlugosci odcinkéw linii komunikacyjnej
polozonych w kazdym z wojewddztw.

Nalezaloby réwniez utworzy¢ system finansowania przewozéw kole-
jowych, ktéry premiowalby zawarcie przywotanych porozumieri. Fundusze
na ten cel moglyby pochodzi¢ z Funduszu Kolejowego dziatajacego na pod-
stawie przepisow ustawy z dnia 16 grudnia 2005 roku o Funduszu Kolejo-
wym2, Srodki przekazywane bylyby na podstawie uméw zawieranych
z poszczegdlnymi wojewddztwami na wspoétfinansowanie wylacznie tych
pociagéw miedzywojewo6dzkich w ruchu regionalnym, ktérych uruchomie-
nie nastgpito na skutek zawarcia odpowiedniego porozumienia.

2 Dz. U. 22006 1. Nr 12, poz. 61 z p6zir. zm.
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5. Podsumowanie

Efektywna organizacja publicznego transportu zbiorowego nieroziacz-
nie wigze sie z koniecznoscia podejmowania wspotpracy przez jednostki
samorzadu terytorialnego odpowiedzialne za nig. W przypadku transportu
kolejowego, z uwagi na przebieg linii komunikacyjnych i uklad sieci prze-
strzennych, niezbedna jest wspolpraca sasiednich wojewoédztw. Obecnie
funkcjonuja rozmaite prawne i praktyczne formy wspétpracy. Podstawowa
role spetnia tutaj porozumienie miedzywojewé6dzkie o powierzeniu wyko-
nywania zadan publicznych innej jednostce samorzadu. Pozwala ono dosy¢
elastycznie ksztaltowac zasady organizacji polaczenn miedzy wojewoédztwa-
mi, rownoczesnie zabezpieczajac interesy obu stron takiego porozumienia.
Jednak nie sa one zawierane czesto, obecnie obowigzuja porozumienia regu-
lujace ruch na 6 z 32 granic miedzy wojewé6dztwami. Inng forma odgrywaja-
ca dosy¢ duze znaczenie praktyczne jest wspdlna realizacja projektow infra-
strukturalnych przez dwa lub wiecej wojewo6dztw. Organizacja polaczen
miedzy regionami moze réwniez oparta by¢ na samodzielnej decyzji jednej
z jednostek samorzadu lub decyzji samego przewoznika (przewoznikow).

System organizacji polaczeni pasazerskich w miedzywojewoédzkim ru-
chu regionalnym boryka sie obecnie z wieloma problemami, ktére sg skut-
kiem wadliwego stosowania przepiséw ustaw. Oferta przewozowa na tych
trasach jest ubozsza od oferty na poréwnywalnych trasach w ruchu we-
wnatrz jednego wojewddztwa, zawierane porozumienia czesto konserwuja
staba oferte dla pasazeréw, a nieche¢ wspoétpracy z sgsiednimi regionami
skutecznie blokuje wznawianie polaczen na liniach kolejowych przeci-
najacych granice administracyjne wewnatrz kraju. Konieczne wydaje sie,
wobec tak znaczacych probleméw organizacyjnych, dokonanie zmian
w przepisach regulujacych organizacje publicznego transportu zbiorowego.
Postulowana nowelizacja winna dazy¢ w kierunku upowszechnienia poro-
zumienia miedzywojewddzkiego jako podstawowej formy regulacji ruchu
miedzy wojewddztwami. Paristwo winno réwniez stworzy¢ system finan-
sowych bodZcéw, sklaniajacych samorzady do zawierania porozumien,
wykorzystujac przy tym Sérodki Funduszu Kolejowego. Organizacja i re-
strukturyzacja polskiego sektora kolejowego to proces, ktérego jesteSmy
$wiadkami. Jako spoteczenistwo ciagle uczymy sie prawidlowego wykony-
wania zadan publicznych. Warto jednak nie ustawac¢ w poszukiwaniach naj-
lepszych form i metod dziatania.
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Zwiazki celowe realizujace zadania
z zakresu lokalnego transportu zbiorowego.
Perspektywa niemiecka i polska

Zadania z zakresu lokalnego transportu zbiorowego wykonywane za-
réwno przez gminel, jak i przez powiat?, naleza do zadan, ktérych realizacja
wymaga z jednej strony duzych naktadéw finansowych oraz zaplecza tech-
niczno-organizacyjnego, z drugiej za$ ich specyfika nie zawsze da sie tatwo
rozgraniczy¢ terytorialnie do obszaru jednej gminy czy tez jednego powiatu.
Dlatego dla wlasciwego i efektywnego wykonywania tych zadan szczegdl-
nie przydatna jest instytucja wspoéldzialania jednostek samorzadu teryto-
rialnego.

Niniejszy artykut ma na celu ukazanie mozliwosci wykonywania zadan
z zakresu lokalnego transportu zbiorowego przy udziale instytucji wspot-
dziatania publicznoprawnego w formie zwiazku celowego. Na wstepie
zaprezentowane zostang niemieckie przyklady dobrych praktyk w tym za-
kresie. W dalszej czeéci opracowania beda one zestawione z odpowiednimi
polskimi rozwigzaniami prawnymi.

Niemiecka instytucja wspéldziatania ma bardzo dluga oraz bogata tra-
dycje. Pomimo réznic ustrojowych Niemiec (paristwo federalne) i Polski
(panistwo unitarne), ktére dzielg te paristwa, warto siega¢ do niemieckich
rozwigzan prawnych, tym bardziej ze nasz kraj nalezy do kregu paristw
znajdujacych sie w sferze oddzialywania niemieckiej kultury prawnej. Do-
datkowo za$ wiele polskich instytucji prawnych, w tym takze wspoétdziata-
nie zostalo uregulowane wedlug wzorca niemieckiego.

Zagadnienie ustalenia zasad wspoétdziatania publicznoprawnego jedno-
stek samorzadu terytorialnego, zgodnie z federalnym ustrojem Niemiec, na-

1 Art. 7 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn.
Dz. U. 22016 1. poz. 446, dalej u.s.g.

2 Art. 4 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst
jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 814, dalej u.s.p.
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lezy do kompetencji krajow zwiazkowych. Kazdy land posiada wlasna
ustawe o wspoldziataniu komunalnym?, co wplywa na liczne regulacje
prawne w tym zakresie oraz duzg réznorodnos¢ przyjetych rozwiazan. Ze
wzgledu na ograniczone ramy opracowania analizie zostang poddane tylko
uregulowania prawne landu Nadrenia-Palatynat.

1. Wspoldziatanie publicznoprawne w landzie
Nadrenia-Palatynat

Podstawa prawna wspoéldzialania jednostek samorzadu terytorialnego
w landzie Nadrenia-Palatynat jest ustawa krajowa o wspoétpracy komunalnej
(KomZG)*. Przewiduje ona 4 podstawowe formy wspétdziatania, tj. komu-
nalng wspdlnote robocza, wspdélny zaklad komunalny, porozumienie celowe
oraz zwigzek celowy. Dalsze rozwazania po$wiecone zostana zwigzkowi
celowemu.

Instytucja zwigzku celowego jest bardzo podobna do polskiej instytucji
zwigzku miedzygminnego, zwiazku powiatéw czy zwigzku powiatowo-
-gminnego. Niemiecki zwigzek celowy to osoba prawna prawa publicznego,
ktora tak jak w Polsce posiada zdolnoé¢ publicznoprawng i zdolnosé cywil-
noprawng, nie przyznano jej jednak statusu jednostki samorzadu terytorial-
nego. Krag podmiotow, ktore moga utworzy¢ zwiazek celowy jest zdecy-
dowanie szerszy niz w Polsce. Oprécz tzw. uczestnikéw podstawowych,
tj. gmin i powiatow dopuszczalne jest zgodnie z § 2 ust. 2 KomZG uczestnic-
two w zwiazku celowym takze innych oséb prawnych, zakltadéw i fundacji
prawa publicznego, w tym réwniez osob prawnych prawa prywatnego
i 0s6b fizycznych®. Dodatkowo ustawa przewiduje mozliwos¢ czionkostwa
w zwigzku landu Nadrenia-Palatynat, innego landu lub nawet calej federa-
qji®. Nalezy wszak podkresli¢, ze podzial uczestnikéw zwiazku celowego na
podstawowych i dodatkowych ma, poza ulatwieniem systematyzacji pod-

3 Wyjatkiem sa trzy miasta bedace jednoczeénie krajami zwigzkowymi, tj. Brema, Ham-
burg i Berlin.

4 Landesgesetz tiber die kommunale Zusammenarbeit vom 22. Dezember 1982, GVBL
1982, 476.

5 Polski katalog podmiotéw mogacych tworzyé zwigzki celowe ogranicza sie tylko do
jednostek samorzadu terytorialnego. Po reaktywacji samorzadu terytorialnego w 1990 r.
w formie zwigzku mogty wspoéldziala¢ jedynie gminy. Wraz z wprowadzeniem drugiego
i trzeciego szczebla samorzadu zwigzki mogly by¢ tworzone takze przez powiaty. Od 1 stycz-
nia 2016 r. ustawodawca dopuscil réwniez, co nalezy uznac za stuszne, wspétdziatanie gmin
i powiatéw w formie zwiazku. Poki co, tylko wojew6dztwo samorzadowe nie ma prawa two-
rzy¢ i przystepowac do zwigzkéw celowych.

6§ 2 ust. 3 KomZG.
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miotéw cztonkowskich, takze inne - wiodace znaczenie. Podziat ten zwig-
zany jest z uprawnieniami, jakie przystuguja poszczegélnym uczestnikom.
Tylko uczestnicy podstawowi moga utworzy¢ zwiazek, poniewaz to oni po-
siadaja w zakresie swojego dzialania zadania publiczne, ktére mozna prze-
kaza¢ do wykonania zwigzkowi. Ponadto, uczestnicy podstawowi musza
mie¢ wiekszos¢ czlonkéw i wiekszosé glosow w zgromadzeniu zwigzku.
Natomiast uczestnicy dodatkowi swoim udziatem w zwiazku maja przy-
czynia¢ sie do sprawniejszego wykonywania zadani zwigzkowych, niekiedy
ich uczestnictwo uzasadnione jest przekazaniem na rzecz zwigzku pewnych
obiektéw i urzadzen.

Zwiazek celowy, podobnie jak w Polsce’, tworzony jest do wykonywa-
nia zadan publicznych, ktére ze wzgledu na sw¢j charakter, stopieri skom-
plikowania, w tym fachowosci, wymagane naklady finansowe nie moga by¢
odpowiednio sprawnie i efektywnie wykonane przez poszczegélna jednost-
ke samorzadu terytorialnego, a dopiero wspétpraca jednostek samorzadu
terytorialnego moze doprowadzi¢ do zmiany w tym zakresie. Zadania prze-
kazywane zwigzkowi moga by¢ ograniczone tylko do pewnego zakresu,
poprzez wskazanie tylko czedci zadania podlegajacego przekazaniu lub tez
poprzez wskazanie tylko czesci terytorium danej gminy, z ktérego zadanie
jest przekazane, na pozostalym obszarze pozostaje ono nadal w kompetencji
gminy. Taki zabieg, cho¢ nie zostat expressis verbis wyrazony przez polskiego
ustawodawce w tekscie ustawy, nalezy uzna¢ za mozliwy, cho¢ przy za-
chowaniu pewnego warunku. Statut zwigzku musi bardzo jasno i precyzyj-
nie wskazywad, jakie zadanie, w jakim zakresie i z jakiej czesci terytorium
danego uczestnika zwigzku zostalo przekazane zwigzkowi do wykonania,
po to, aby unikngé w przysztosci sporéw o wlasciwos¢ i konfliktow o pod-
miot odpowiedzialny za wykonanie danego zadania. Za dopuszczeniem ta-
kiego rozwigzania opowiada sie m.in. P. Kuziors.

Analogicznie do rozwigzan polskich, podmioty zainteresowane utwo-
rzeniem zwigzku porozumiewaja sie¢ miedzy soba co do tresci jego statutu.
Statut zgodnie z § 6 ust. 1 KomZG musi zawiera¢ postanowienia dotyczace
co najmniej: zadan zwigzku, musi wymieniac jego uczestnikow, wskazywac
nazwe i siedzibe, zasady oglaszania aktéw prawnych stanowionych przez
zwigzek, podzial kapitalu pomiedzy uczestnikoéw zwigzku, zasady pokry-
wania kosztow dziatalnosci zwigzku oraz postepowanie przy likwidacji
zwigzku. Zmiany statutu dopuszczalne sg tylko przez zgromadzenie zwigz-
ku wiekszoscia 2/3 glosow.

7 Od 1 stycznia 2016 r. polski ustawodawca wprowadzil drugi cel tworzenia zwigzkéw,
a mianowicie wspdlng obstuge w szczegélnosci administracyjng, finansowa i organizacyjna.

8 P. Kuzior, Utworzenie zwigzku miedzygminnego a dziatalnos¢ nadzorcza wojewody, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2007, nr 1-2, s. 103.
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Zwiazek celowy dziala poprzez swoje organy. Ustawa, podobnie jak
polskie regulacje prawne, wskazuje na dwa organy, tj. organ stanowiacy
i organ wykonawczy. Organem stanowiacym jest kolegialne zgromadzenie
zwigzku (Verbandsversammlung), w ktérego sktad wchodzi co najmniej po
jednym przedstawicielu kazdego uczestnika zwigzku. Zgromadzeniu przy-
znane jest takze prawo do wyboru organu wykonawczego, tj. przewodni-
czacego zwiazku (Verbandsvorsteher).

Tak sformulowane przepisy moga by¢ badZz to wylaczng podstawa
prawna do utworzenia zwigzku celowego, badz to moga by¢ stosowane tyl-
ko w sprawach nieuregulowanych, pomocniczo, gdy podstawe do utworze-
nia zwigzku stanowi inna ustawa szczegolna.

2. Zwiazki celowe wykonujace zadania
z zakresu transportu zbiorowego w Nadrenii-Palatynacie
- studium przypadkéow

W landzie Nadrenia-Palatynat dzialaja dwa zwiazki celowe o szczeg6l-
nym charakterze funkcjonujace w obszarze transportu zbiorowego. Jest to
odpowiednio Zwigzek Celowy Lokalnego Szynowego Transportu Osobo-
wego Nadrenia-Palatynat Péinoc (Zweckverband Schienenpersonennahverkehr
Rheinland-Pfalz Nord)®, oraz Zwiazek Celowy Lokalnego Szynowego Trans-
portu Osobowego Nadrenia-Palatynat Potudnie (Zweckverband Schienenper-
sonennahverkehr Rheinland-Pfalz Siid)10.

Podstawy prawne do ich utworzenia nie ograniczaja si¢ bynajmniej tyl-
ko do KomZG. Ogoélng podstawq prawna jest ustawa federacji o regionaliza-
¢ji publicznego lokalnego transportu osobowego (RegG)!l. Ustawa ta defi-
niuje publiczny lokalny transport osobowy jako ogdlnie dostepny transport
0sob srodkami transportu liniowego, ktory stuzy zabezpieczaniu popytu na
transport w miastach, na terenach podmiejskich i o zasiegu regionalnym.
Wystepuje on woéwczas, gdy catkowita dlugos¢ trasy w wiekszosci przejaz-
déw nie przekracza 50 km lub catkowity czas przejazdu nie przekracza
1 godziny'2. Dodatkowo RegG zapewnia kazdemu landowi dotacje z budze-
tu panstwa na wykonywanie zadan z zakresu lokalnego transportu osobo-
wego®3. Dotacja ta pochodzi z przychodéw federacji z tytulu podatku od

9Dalej SPNV-Nord.

10 Dalej ZSPNV Siid.

11 Gesetz zur Regionalisierung des 6ffentlichen Personennahverkehrs vom 27. Dezember
1993, BGBI. 15.2378, 2395.

12 § 3 RegG.

13Por. § 5 RegG.
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olejow mineralnych (Mineraldlsteuer). Procentowy udzial landu Nadrenia-
-Palatynat w przychodach z tego podatku to 5,24. Najwiekszy udzial, bo az
15,76% posiada Péinocna Nadrenia-Westfalia.

Krajowa podstawa prawna utworzenia powyzszych zwiazkéw celo-
wych jest ustawa o publicznym lokalnym transporcie osobowym (NVG)!4.
Publiczny lokalny transport osobowy realizowany jest przy uzyciu tram-
wajow, trolejbuséw, pojazdéw samochodowych, statkéw oraz pociagow.
Ustawa dopuszcza réwniez mozliwoé¢ jego uzupelniania i zageszczania po-
przez transport realizowany przez takséwki i wynajem samochodéw.

W przypadku lokalnego osobowego transportu szynowego (Schienen-
personennahverkehr) ustawa w § 6 wskazuje, ze w razie potrzeby land, obok
federacji i przedsiebiorstw lokalnego osobowego transportu szynowego,
ponosi odpowiedzialnoé¢ za utrzymanie i potrzebng rozbudowe sieci lokal-
nego osobowego transportu szynowego, jak réwniez za wlasciwe wyposa-
zenie transportu lokalnego w pojazdy.

Wtasciwe do wykonywania zadar z zakresu transportu lokalnego sa
powiaty i miasta wylaczone z powiatu (kreisfreie Stidte). Jest to ich zadanie
obowigzkowe. Obejmuje ono ustalanie rozkladow jazdy i taryf za przejazdy,
podejmowanie srodkéw w celu zwigekszenia atrakcyjnosci lokalnego osobo-
wego transportu szynowego, w tym prowadzenie i zabezpieczanie dworcéw
i przystankéw. Dodatkowo powiaty i miasta wylaczone z powiatu maja za
zadanie popularyzowac ten rodzaj transportu oraz prowadzi¢ dzialalnos¢
reklamowgq/promocyjna w tym zakresie'>.

Aby zapewni¢ nalezyte wykonywanie wyzej wskazanych zadan, NVG
w § 6 ust. 3 powoluje dwa zwigzki celowe dzialajace w zakresie lokalnego
osobowego transportu szynowego, tj. SPNV-Nord!® oraz ZSPNV SudV.
NVG okreéla uczestnikéw poszczegélnych zwigzkéw oraz ich siedziby.
Wsrod nich wystepuje land Nadrenia-Palatynat, powiaty oraz miasta wyla-
czone z powiatu. Zwiazki te zajmuja sie lokalnym transportem szynowym

14 Landesgesetz tiber den offentlichen Personennahverkehr vom 17. November 1995,
GVBI. 1995, S. 450.

15 § 6 ust. 2 NVG.

16 Uczestnikami zwigzku SPNV-Nord z siedzibg w Koblengji sa: land Nadrenia-Palatynat,
powiaty: Ahrweiler, Altenkirchen (Westerwald), Bernkastel-Wittlich, Eifelkreis Bitburg-Priim,
Cochem-Zell, Vulkaneifel, Mayen-Koblenz, Neuwied, Trier-Saarburg, Rhein-Hunsriick-Kreis,
Rhein-Lahn-Kreis, Westerwaldkreis oraz miasta wylaczone z powiatu: Koblengja i Trier.

17 Uczestnikami zwigzku ZSPNV Siid z siedziba w Keiserslautern sg: land Nadrenia-Pa-
latynat, powiaty: Alzey-Worms, Bad Diirkheim, Bad Kreuznach, Birkenfeld, Germersheim,
Kaiserslautern, Kusel, Rhein-Pflaz-Kreis, Mainz-Bingen, Siidwestpfalz, Siidliche Weinstrafe,
Donnersbergkreis oraz miasta wylaczone z powiatu: Frankenthal (Pfalz), Kaiserslautern, Lan-
dau in der Pfalz, Ludwigshafen am Rhein, Mainz, Neustadt an der Weinstrafle, Pirmasens,
Speyer, Worms i Zweibriicken.
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w sposéb kompleksowy, obejmujac swoim zasiegiem obszar calego landu.
Rozwiazanie takie nalezy uzna¢ za pozadane, poniewaz daje ono gwarancje,
ze zadania z zakresu transportu lokalnego beda wykonywane na terenie ca-
tego landu w jednakowy sposob, na tym samym poziomie, a pienigdze pu-
bliczne, w tym dofinansowania z budzetu federacji zostang wykorzystane
z pozytkiem dla calej spolecznosci kraju zwigzkowego.

Oba zwiazki dzialajg na podstawie statutow!s. Ich tres¢ jest do siebie
bardzo zblizona. W pierwszych paragrafach wskazani sa uczestnicy zwiaz-
ku, nazwa i siedziba zwigzku oraz zadania zwigzku powtarzajace wlasciwie
postanowienia § 6 ust. 2 NVG.

Organami zwigzkéw s3 zgromadzenie zwigzku oraz przewodniczacy
zwigzku. Kazdy uczestnik posiada w zgromadzeniu zwigzku jednego
przedstawiciela i jeden glos. Zgromadzenie wlasciwe jest w sprawach zmian
statutu zwiazku, podejmowania uchwal w sprawie polityki transportowej,
w szczeg6lnosci odnosénie do infrastruktury transportu szynowego i przej-
mowania regionalnego transportu autobusowego, uchwala réwniez budzet
zwigzku. Dodatkowo zgromadzenie zwigzku wybiera sposréd swego gro-
na przewodniczacego zwigzku, ktory pelni dwojakiego rodzaju funkcje.
Po pierwsze jest przewodniczacym zgromadzenia, ktory reprezentuje zwia-
zek na zewnatrz. Po wtére za$ jest organem wykonawczym zwigzku!®.
W zwiazku z tym, Ze w sprawach nieuregulowanych na gruncie NVG oraz
statutow zwigzkow stosuje sie odpowiednio przepisy KomZG oraz ordyna-
cje gminng, do zasad dzialania organéw zwigzkéw zastosowanie znajda
przepisy ordynacji gminnej (§ 30-54 GemO20)21,

SPNV-Nord i ZSPNV Sud podlegaja nadzorowi prowadzonemu przez
ministerstwo wtasciwe do spraw publicznego lokalnego transportu osobo-
wego.

Obecnie oba zwigzki prowadza prezna dzialalnos¢ w zakresie transpor-
tu lokalnego. O ich ugruntowanej pozycji oraz aktywnej i efektywnej dzia-
talnosci swiadcza dane przedstawione w ponizszej tabeli.

18 Statut SPNV-Nord: http://www.spnv-nord.de/uploads/media/verbandsordnung neu
_13.09.2013_Original.pdf [dostep: 30.08.2016]. Statut ZSPNV Siid: http://www.spnv-sued.de/
uploads/media/Verbandsordnung_01.pdf [dostep: 30.08.2016].

19 Taki podzial kompetencji pomiedzy organ stanowigcy i organ wykonawczy zwiazku
odzwierciedla roéwniez model ustroju gmin w landzie Nadrenia-Palatynat. Obowiazuje tam
bowiem tzw. ustréj potudniowoniemiecki zaktadajacy dazenie do réwnowazenia pozycji obu
organéw, cho¢ z silng pozycja burmistrza.

20 Gemeindeordnung in der Fassung vom 31. Januar 1994, GVBI. 1994, 153.

21§ 6 ust. 8 NVG, § 14 statutu SPNVG-Nord oraz § 14 statutu SPNVG Siid w zwiazku
z § 7 ust. 1 pkt 6 KomZG.
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Tabela. Dziatalnos¢ SPNV-Nord i ZSPNV Siid w liczbach?2

SPNV-Nord ZSPNV Siid
Obszar dziatania zwigzku 11.355 km? 8.447 km?
Liczba mieszkaricéw
na obszarze dziatania 1,8 min ok. 2,3 mln
zwigzku
Dtlugosé linii kolejowej prawie 800 km okoto 900 km
Liczba stacji kolejowych okoto 200 224
Roczna liczba ustug ponad 650 min pkm? w trans- | ponad 19,5 mIn km przeje-

transportowych porcie szynowym, okoto 50 min | chanych w transporcie ko-
pkm w transporcie autobuso- | lejowym i ponad 3,6 min
wym o zasiegu regionalnym, co | km przejechanych w trans-
daje okoto 14,2 min km przeje- | porcie autobusowym
chanych w transporcie kolejo-
wym i 1,9 mln km w transporcie
autobusowym

Obroty roczne 134 mln euro brak danych

3. Polskie zwiazki celowe dzialajace w obszarze lokalnego
transportu zbiorowego

Instytucja zwigzku celowego nie znalazla w Polsce szerokiego zastoso-
wania przy wykonywaniu zadan z zakresu lokalnego transportu zbiorowe-
go. Sposrod 313 utworzonych od 1990 r. do 30.06.2016 r. zwiazkéw mie-
dzygminnych zaledwie 10 powstalo w celu wykonywania zadarn z obszaru
transportu zbiorowego?t. Z uwzglednieniem ich lokalizacji na terenie po-
szczegolnych wojewodztw, najwiecej zwiazkéw, bo az 3 dzialaja w woje-
wodztwie $laskim, po 2 w wojewoddztwach malopolskim i podkarpackim

2 Dane zamieszczone w tabeli opracowano na podstawie informacji zamieszczonych na
stronach internetowych zwigzkow, tj. http://www.spnv-nord.de/daten-und-fakten/allge me-
ine-daten.html [dostep: 30.08.2016] oraz http://www.spnv-sued.de/daten-und-fakten/allge
mein.html [dostep: 30.08.2016].

2 Pasazerokilometr, czyli jednostka stosowana w transporcie pasazerskim, bedaca ilo-
czynem liczby pasazeréw na danej trasie i dlugosci tej trasy, http://sjp.pl/pasa%C5%BCeroki
lometr [dostep: 30.08.2016].

2 Wykaz zwigzkéw miedzygminnych, https://bip.mswia.gov.pl/bip/zwiazki-powiatow-
i-zwia/23826,Zwiazki-powiatow-i-zwiazki-miedzygminne.html [dostep: 31.08.2016]. Liczba
10 wskazuje na zwiazki, ktére powstaly tylko w celu wykonywania zadan z zakresu lokalnego
transportu zbiorowego. Zwigzkéw miedzygminnych, dla ktérych wykonywanie zadan z za-
kresu lokalnego transportu zbiorowego bylo jednym z kilku réznych przekazanych im do wy-
konania zadan publicznych na przestrzeni wskazanego okresu bylo 21, z czego 7 zostato zli-
kwidowanych.
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oraz po jednym w wojewo6dztwach mazowieckim, pomorskim i wielkopol-
skim. W tym miejscu warto réwniez odnotowac istnienie jednego zwigzku
powiatow, ktory wykonywal zadania z zakresu transportu zbiorowego.
Zwiazek Celowy Powiatéw Leborskiego i Stupskiego Wojewodztwa Pomor-
skiego z siedziba w Stupsku zarejestrowany zostat w 2009 r. Zwigzek ten nie
opart sie jednak prébie czasu i w 2012 r. zostat zlikwidowany. Do jego zadar
nalezalo utrzymanie, rozw¢j i usprawnienie zbiorowej komunikacji pasazer-
skiej na obszarze powiatéw cztonkowskich?.

Statystyka jest bezdyskusyjna i wskazuje na istnienie pewnych, nie do
konica zidentyfikowanych i zbadanych, probleméw w tym zakresie. Istotna
w tym przypadku jest odpowiedZ na pytanie, dlaczego wykonywanie zadan
z zakresu transportu lokalnego w formie zwigzku celowego jest dla jedno-
stek samorzadu terytorialnego nieatrakcyjne i niesatysfakcjonujace, tak jak
to jest chociazby w przypadku wykonywania przez zwiazki zadan z zakresu
ochrony srodowiska?. Przyczyn moze by¢ wiele, liczne z nich moga by¢
uwarunkowane specyfika lokalng, inne natomiast mozna zakwalifikowac do
grupy przyczyn ogolnych - systemowych.

Wsroéd przyczyn systemowych mozna wskaza¢ zbyt duze skompliko-
wanie, czasochtonno$¢ i pracochlonnosé¢ przy powotywaniu zwigzku. Sa to
oczywiscie cechy charakterystyczne dla tej formy wspoéldziatania, niemniej
jednak nie sprzyjaja one szybkiemu podejmowaniu wspoétpracy. Nalezy tak-
ze podkresli¢, ze przyczyny systemowe wynikaja zawsze z ksztaltu regulacji
prawnej, dlatego tez hamujace moga by¢ obowigzujace w tym przedmiocie
przepisy prawne. Zwigzek miedzygminny po przejeciu do wykonania za-
dan z zakresu transportu lokalnego staje si¢ organizatorem publicznego
transportu zbiorowego. Realizuje te zadania poprzez zawarcie umowy
o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego na linii
komunikacyjnej okreslonej w umowie z operatorem. Zgodnie z u.p.t.z.?
operatorem moze by¢ przedsiebiorca uprawniony do prowadzenia dzia-
talnoéci gospodarczej w zakresie przewozu osob. Istnieje réwniez inna
mozliwoéé, tj., realizacja przewozéw w zakresie publicznego transportu
zbiorowego przez samego organizatora w formie samorzadowego zakladu
budzetowego. Wybér operatora nastepuje z zastosowaniem m.in. prawa

%5 Opracowano na podstawie danych z wykazu zwigzkéw powiatéw https://bip.msw
ia.gov.pl/bip/zwiazki-powiatow-i-zwia/23826,Zwiazki-powiatow-i-zwiazki-miedzygminne.
html [dostep: 31.08.2016 r.].

% Por. P. Lazutka, Zwigzek jednostek samorzqdu terytorialnego jako podmiot wykonujgcy zada-
nia publiczne z zakresu ochrony Srodowiska [w:] Problemy pogranicza prawa administracyjnego i pra-
wa ochrony Srodowiska, M. Stahl, P. Korzeniowski, A. KaZmierska-Patrzyczna (red.), Warszawa
2016.

27 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym, Dz. U. z 2015 r.
poz. 1440 ze zm., dalej u.p.t.z.



Zwigzki celowe realizujgce zadania z zakresu lokalnego transportu zbiorowego 107

zamowient publicznych? lub ustawy o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi?®. Wskazane procedury wymagaja duzych nakladéw czasu i pracy.
Wydaje sie zatem, ze podejmowanie najpierw procedury tworzenia zwigz-
ku, a potem przechodzenie przez wszystkie etapy wyboru operatora jest nie
do korica satysfakcjonujace, ekonomiczne i efektywne. Latwiej i szybciej za-
wrzeé¢ porozumienie w sprawie wykonywania zadan z zakresu transportu
lokalnego z inng jednostka samorzadu terytorialnego lub tez, jezeli istnie-
je sprzyjajacy klimat lokalny, samodzielnie wykonywac¢ dane zadanie.

Zadania z zakresu transportu lokalnego posiadaja swoja niepowtarzalng
specyfike zasiegu terytorialnego. Bardzo czesto wlasciwe ich wykonanie
wiaze sie z koniecznoscia wspotdziatania, poniewaz dopiero rozszerzenie
obszaru realizacji zadania na inne gminy lub nawet na caly powiat moze za-
gwarantowad, ze cel zadania, czyli zaspokojenie zbiorowych potrzeb spo-
tecznosci lokalnej, zostanie osiaggniety, nie tylko w sposéb uzyteczny z punk-
tu widzenia mieszkaricéw, ale réwniez z punktu widzenia ekonomicznosci
i gospodarnosci dziatania danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Od 1 stycznia 2016 r. ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ tworzenia
zwigzkéw powiatowo-gminnych. Jest to dobry sposéb, aby rozszerzy¢ krag
podmiotéw zaangazowanych w wykonywanie zadani z zakresu transportu
zbiorowego na obszar calego powiatu. Cho¢ regulacja prawna tych zwigz-
kow nie jest w nalezyty sposob usystematyzowana, to jednak nalezy potrak-
towac ja jako wazny krok ustawodawcy w kierunku dostrzezenia proble-
méw zwigzanych z niedoskonatymi elementami uregulowari prawnych
wspoéldziatania, ktére hamuja prawidlowy jego rozwdj i nie pozwalaja
w praktyce na wykorzystywanie jego potencjatu.

Wymiernym efektem wprowadzonej nowelizacji u.s.g.® jest powolanie
31 maja 2016 r. pierwszego zwiazku powiatowo-gminnego?®l. Uczestnikami
zwiazku ,JedZ z nami” z siedziba w Strzelcach w wojewo6dztwie opolskim
jest powiat strzelecki oraz gminy powiatu strzeleckiego, tj. Izbicko, Jemielni-
ca, Kolonowskie, Lesdnica, Strzelce Opolskie, Ujazd i Zawadzkie. Co istotne
i szczegoblnie warte podkreélenia w ramach niniejszego opracowania, zwia-
zek ten powstat w celu wykonywania zadan z zakresu lokalnego transportu
zbiorowego. Powdd utworzenia zwigzku motywowany byl rosnacymi kosz-
tami przejazdow i jednoczesnie malejacymi wpltywami z biletéw (mniejsza

28 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamowien publicznych, Dz. U. z 2015 r. poz.
2164 ze zm.

2 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, tekst jedn.
Dz. U. z 2015 r. poz. 113.

30 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 .

31 Wykaz zwigzkéw powiatowo-gminnych, https://bip.mswia.gov.pl/bip/zwiazki-powia
tow-i-zwia/23826,Zwiazki-powiatow-i-zwiazki-miedzygminne.html [dostep: 31.08.2016 r.].
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liczba pasazeréw), co powodowato ograniczanie przez PKS rozkltadow jaz-
dy. W efekcie autobusy przestaly dojezdza¢ do niektérych miejscowosci®2.
Wstepnie mozna uznaé, ze wprowadzona nowelizacja przepiséw wypetnita
pewna luke w przepisach, na co oczekiwata praktyka. Pelna ocena bedzie
jednak mozliwa z perspektywy dluzszego okresu.

4. Podsumowanie

Wykonywanie zadan publicznych z zakresu lokalnego transportu zbio-
rowego we wspoldziataniu nie jest w Polsce wykorzystywane z uwzgled-
nieniem jego calosciowego potencjatu. Co prawda, pojawiaja sie pojedyncze
przyklady dobrych praktyk w tym zakresie, jednak sg to inicjatywy lo-
kalne®. Od 1 stycznia 2016 r. wprowadzono nowa forme wspétdziatania,
tj. zwiazek powiatowo-gminny, ktéry moze przynies¢ nowe jakosciowo
rozwigzania w tym zakresie. Pomimo to, zapdzZnienia infrastrukturalne
w Polsce wymagaja rozwiazan kompleksowych skierowanych na publiczny
transport zbiorowy. Nowe mechanizmy bez watpienia moga przyczynic
sie do poprawy obecnej sytuacji, jednak nalezy pamieta¢, ze planowane
i podejmowane dziatania musza przybra¢ forme rozwiazan z dlugoletnia
prognoza inwestycyjng, a nie dzialan doraznych, jak to mialo miejsce na
przestrzeni ostatnich dwoch dekad. Wieloletnie prognozy inwestycyjne
wymagaja réwniez zapewnienia stabilnego finansowania ich wykonania.
W tym przypadku nalezy przeanalizowad, czy przedstawione na poczatku
opracowania rozwazania dotyczace zwigzkéw dzialajacych w Nadrenii-
-Palatynacie nie bylyby uzyteczne na gruncie polskim, poprzez powolanie
specjalnych zwigzkéw, ktorych dzialalnos¢ dedykowana bytaby tylko wy-

konywaniu zadan z zakresu transportu, angazujac w nie, by¢ moze, réwniez

32 R. Dimitrow, Starostwo strzeleckie i gminy utworzq zwigzek ,Jedz z nami”, nto.pl
z 31.01.2016 r., http://www.nto.pl/wiadomosci/strzelce-opolskie/art/9341866,starostwo-strze
leckie-i-gminy-utworza-zwiazek-jedz-z-nami,id,t.html [dostep: 31.08.2016 r.].

3 Jako sztandarowy przyktad polskich dobrych praktyk z zakresu transportu lokalnego
nalezy poda¢ Komunikacyjny Zwiazek Komunalny Goérnoslaskiego Okregu Przemystowego.
KZK GOP powstal w 1991 r. i skupia 29 gmin, organizujac komunikacje na ich terenie oraz do
miejscowosci osciennych. Zasieg dziatania Zwigzku obejmuje prawie cala aglomeracje kato-
wicka i niektére obszary z nig sasiadujgce - teren o powierzchni 1,8 tys. km?, zamieszkany
przez prawie 2 miliony oséb. Z transportu publicznego organizowanego przez Zwiazek co-
dziennie korzysta niemal milion pasazeréw. Obecnie do KZK GOP naleza: Katowice, Bytom,
Bobrowniki, Bedzin, Chetm Slaski, Chorzéw, Czeladz, Dabrowa Gérnicza, Gierattowice, Gli-
wice, Imielin, Knuréw, Ledziny, Mystowice, Piekary Slqskie, Pilchowice, Psary, Pyskowice,
Radzionkéw, Ruda Slqska, Rudziniec, Siemianowice Slqskie, Siewierz, Stawkoéw, Sosnowiec,
Sosnicowice, Swigtochtowice, Wojkowice, Zabrze. http://www.kzkgop.com.pl/strony/p-1-ge
neza.html [dostep: 08.09.2016 r.].
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wojewoddztwa i zapewniajac okredlone dotacje bezposrednio z budzetu pan-
stwa. Takie rozwigzanie pozwoliloby na stworzenie kompleksowych roz-
wigzan z zakresu transportu zbiorowego na obszarze catego wojewddztwa,
a wzajemna wspolpraca pomiedzy zwiazkami zapewnilaby koordynowanie
i organizowanie spdjnego systemu w skali catego kraju.

Warto rozwazy¢ taka mozliwo$é, poniewaz wbrew pozorom, nasze
porzadki prawne sa do siebie bardzo podobne. W obu przypadkach nie
ma wypracowanej specyficznej formy wspoéldzialania, dedykowanej tylko
wykonywaniu zadan z zakresu transportu zbiorowego. Ustawodawca
wskazuje pewne ogdlne ramy prawne, dopuszczalne formy wspoétdziatania,
a transponowanie ich na konkretne potrzeby odbywa sie badZ poprzez wy-
danie ustaw specjalnych w danym zakresie, tak jak ma to miejsce w omo-
wionych przyktadach zwigzkéw z landu Nadrenia-Palatynat, badZ tez
poprzez konkretne inicjatywy oddolne plyngce ze strony samorzadéw.
W Niemczech jednostki samorzadu terytorialnego moga wspoétdziata¢ w za-
kresie transportu zbiorowego badz poprzez tworzenie zwigzkéw celowych,
badz tez np. wykorzystujac forme zakladu prawa publicznego®, czy spotki
z ograniczong odpowiedzialnoscig®®. Uwzgledniajac powyzsze, polski usta-
wodawca nie powinien skupiaé sie na poszukiwaniu i wypracowywaniu
idealnej formy wspoétdziatania dedykowanej tylko zadaniom z zakresu
transportu zbiorowego. Obowigzujace ramy prawne w tym zakresie nalezy
uznaé za zupelnie wystarczajace. Na tym etapie istotne i potrzebne jest
wsparcie ze strony parstwa nakierowane z jednej strony na wypracowanie
transparentnych procedur funkcjonowania dostepnych form wspoétdziata-
nia, z drugiej za$ zwiekszenie nakladéw finansowych na zadania z zakresu
transportu zbiorowego, poniewaz wystepujace obecnie zapéznienia infra-
strukturalne sa zbyt duze, aby samorzady samodzielnie mogly sobie z nimi
poradzic.

34 Np. Verkehrsverbund Rhein-Ruhr (VRR), http://www.vrr.de/de/ [dostep: 31.08.2016 r.].
% Np. Verkehrsverbund Berlin-Brandenburg (VBB), http://www.vbb.de/de/index.html
[dostep: 31.08.2016 r.].
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Dostep do informacji publicznej
zwiazanej z wykonywaniem zadan z zakresu
publicznego transportu zbiorowego

Zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP! obywatel ma prawo do uzyski-
wania informacji o dzialalnosci organéw wladzy publicznej oraz oséb pel-
nigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie infor-
macji o dzialalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego
a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonuja one zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunal-
nym lub majatkiem Skarbu Panstwa. W ust. 2 ww. przepisu wskazano po-
nadto, ze prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumen-
tow oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wiladzy publicznej
pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscia rejestracji dzwieku
lub obrazu. Powyzsze oznacza, ze w polskim systemie prawnym ustawo-
dawca zdecydowal sie na przyznanie prawa dostepu do informacji publicz-
nej juz na poziomie przepisow ustawy zasadniczej, traktujac je jako jedno
z podstawowych praw obywatelskich. Problematyka dostepu do informacji
publicznej na poziomie ustawowym regulowana jest z kolei przepisami
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej?, ktéra
okresla szczegotowe zasady majace stuzy¢ praktycznej realizacji tego prawa.

W niniejszym rozdziale autorzy podejmuja probe przedstawienia, w ja-
kim zakresie prawo dostepu do informacji publicznej nie tylko jest, ale row-
niez moze by¢ realizowane w zakresie publicznego transportu zbiorowego.
Zagadnieniami, na jakie pragna zwrdci¢ uwage autorzy niniejszego opraco-
wania w tym przedmiocie, sg strona przedmiotowa i podmiotowa powyz-
szego prawa oraz ograniczenia, na jakie moga natrafi¢ podmioty wnioskuja-
ce o udostepnienie konkretnej informacji publicznej z uwzglednieniem
specyfiki publicznego transportu zbiorowego.

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 z p6zn. zm.; dalej: Konstytucja RP.
2 Tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz. 2058 z pézn. zm.; dalej: u.d.i.p.
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1. Transport zbiorowy jako zadanie publiczne

Organizacja publicznego transportu zbiorowego stanowi wspoltczesnie
niewatpliwie jedng z podstawowych sfer aktywnosci podmiotéw wiladzy
publicznej. Ustawodawca polski zadecydowat, ze zaspakajanie zbiorowych
potrzeb spoleczeristwa w zakresie publicznego transportu zbiorowego sta-
nowi co do zasady obowigzek wtadz samorzadowych. Zgodnie z art. 7 ust. 1
pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym? zadania
wlasne gminy obejmuja m.in. sprawy lokalnego transportu zbiorowego.
W przepisach ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?*
w art. 4 ust. 1 pkt 6 wskazano natomiast, Zze powiat wykonuje okreslone
ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym m.in. w zakresie
transportu zbiorowego i drég publicznych. Podobnie w art. 14 ust. 1 pkt 10
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa® ustawodawca
wyraznie zaznaczyl, ze transport zbiorowy i drogi publiczne mieszczg sie
w zakresie zadan publicznych o charakterze wojewdédzkim.

Szczegotowe zasady w zakresie organizacji i funkcjonowania publicz-
nego transportu zbiorowego doprecyzowujace zakres zadar jednostek sa-
morzadu terytorialnego okreslaja przepisy ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r.
o publicznym transporcie zbiorowyms®. Przypisuja one jednostkom samo-
rzadu poszczegolnych szczebli (lub ich zwigzkom) obowigzki organizatora
publicznego transportu zbiorowego. Jedynie w zakresie linii komunikacyjnej
albo sieci komunikacyjnej w miedzywojewo6dzkich i miedzynarodowych
przewozach pasazerskich w transporcie kolejowym funkcje organizatora
pelni podmiot administracji rzagdowej - minister wiaéciwy do spraw trans-
portu.

Sfere aktywnosci organizatoréw publicznego transportu zbiorowego
wyznacza przedmiotowo pojecie publicznego transportu zbiorowego, ktére
zostalo wyjasnione przez ustawodawce w art. 4 ust. 1 pkt 14 u.p.t.z. I tak,
zgodnie z tym przepisem przez to pojecie nalezy rozumie¢ powszechnie do-
stepny regularny przewoéz oséb wykonywany w okreslonych odstepach cza-
su i po okreslonej linii komunikacyjnej, liniach komunikacyjnych lub sieci
komunikacyjnej. Na organizatorze tak rozumianego publicznego transportu
zbiorowego spoczywa nie tylko jego organizacja, ale réwniez planowanie
rozwoju transportu i zarzadzanie publicznym transportem zbiorowym
(vide: art. 8 u.p.t.z.).

3 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 446 z poZzn. zm.
4 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 814 z pézn. zm.
5 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 486 z pozn. zm.
6 Tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz. 1440 z pézn. zm.; dalej: u.p.t.z.
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Zgodnie z u.p.t.z. zasadg jest, ze Swiadczenie ustug z zakresu publicz-
nego transportu zbiorowego realizowane jest na podstawie odpowiedniej
umowy zawieranej przez organizatora z podmiotem wylonionym w trybie
konkurencyjnym (operatorem publicznego transportu zbiorowego). Jedynie
na zasadzie wyjatku mozliwe jest powierzenie $wiadczenia tychze ustug bez
zachowania procedur konkurencyjnych? (tryb ten moze znalez¢é zastosowa-
nie w szczeg6lnosci w odniesieniu do tzw. podmiotu wewnetrznego organi-
zatora®). W konsekwengji, ustugi z zakresu publicznego transportu zbioro-
wego $wiadczone sa zazwyczaj przez podmioty zewnetrzne w stosunku do
podmiotu wladzy publicznej odpowiedzialnego za ich realizacje. W tym
kontekscie powstaje szczegodlnie istotne z punktu widzenia podjetej w niniej-
szym artykule problematyki pytanie o ,publiczny” charakter dziatan takie-
go podmiotu. Udzielajac na nie odpowiedzi, nalezy odwola¢ sie¢ do ugrun-
towanego orzecznictwa sadowego dotyczacego istoty tzw. prywatyzacji
realizacji zadan publicznych. Uznano w nim, Ze to, iz dane zadanie publicz-
ne (w tym takze publiczny transport zbiorowy) wykonuja inne podmioty
anizeli podmiot wladzy wskazany w przepisie ustawowym (np. gmina, po-
wiat czy wojewddztwo), nie zmienia kwalifikacji tego zadania. Oznacza to,
ze zadanie takie w dalszym ciagu pozostaje zadaniem publicznym, realizo-
wanym przez wybrany (z reguty wedtug écisle okreslonych zasad i w sfor-
malizowanym trybie) przez wiadze publiczng podmiot. Co wazne, za reali-
zacje tego zadania odpowiedzialny jest nadal podmiot wladzy publicznej°.

Majac na uwadze powyzsze, uznac trzeba, ze bez wzgledu na to, czy re-
alizacja zadan z zakresu publicznego transportu zbiorowego dokonywana
jest przez podmioty wladzy publicznej, bezposrednio czy tez za posrednic-
twem innych podmiotéw, zadania te zachowuja swoéj publiczny charakter.

2. Podmioty zobowiazane do udostepnienia
informacji publicznej

Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.d.i.p. podmiotami zobowigzanymi do udostep-
niania informacji publicznej (inaczej - adresatami wniosku badz tez w skro-

7 Dotyczy to sytuacji realizacji przewozéw w formie samorzadowego zakladu budzeto-
wego (art. 19 ust. 2 u.p.t.z.) oraz bezposredniego zawarcia umowy o $§wiadczenie ustug w za-
kresie publicznego transportu zbiorowego w przypadkach okreslonych w art. 22 ust. 1 u.p.t.z.

8 Szerzej na temat instytucji podmiotu wewnetrznego zob. np. J. Ostalowski, Organizacja
i finansowanie transportu zbiorowego w Polsce a wspdlnotowe zasady udzielania pomocy publicznej,
»Samorzad Terytorialny” 2009, nr 1-2.

9 Por. np.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 pazdziernika 2013 r.,
sygn. I OSK 952/13, dostepny w Centralnej Bazie Orzeczeni Sqdéw Administracyjnych [dalej:
CBOSA] - www.orzeczenia.nsa.gov.pl
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cie nazywanymi - ,podmiotami zobowigzanymi”) sa wladze publiczne oraz
inne podmioty wykonujace zadania publiczne. W przepisie tym ustawo-
dawca zawarl réwniez przykladowy, otwarty katalog takich podmiotow
(na co wskazuje uzyte przez niego wyrazenie ,w szczegolnosci”). I tak,
podmiotami tymi sg m.in. organy wiladzy publicznej (pkt 1), organy samo-
rzadow gospodarczych i zawodowych (pkt 2), podmioty reprezentujace
zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb Paristwa (pkt 3), podmioty reprezen-
tujace panstwowe osoby prawne albo osoby prawne samorzadu terytorial-
nego oraz podmioty reprezentujace inne panstwowe jednostki organizacyj-
ne, albo jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego (pkt 4) oraz
podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére wy-
konuja zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym oraz osoby
prawne, w ktoérych Skarb Paristwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub
samorzadu gospodarczego albo zawodowego maja pozycje dominujaca
w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurengji i konsumentéw (pkt 5).

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych wskazuje sie¢ w sposob jed-
nolity, ze zawarty w art. 4 ust. 1 u.d.i.p. katalog podmiotéw zobowigzanych
do udostepnienia informacji publicznej nie ma charakteru wyczerpujacego,
a elementem decydujacym o tym, czy okreslony podmiot ma obowiazek
udostepnienia informacji publicznej jest to, czy wykonuje on zadania pu-
bliczne!0. Innymi stowy, z analizy art. 4 ust. 1 u.d.i.p. wynika, Ze przepis ten
nie wyklucza istnienia innych podmiotéw, nie nalezacych do zadnej z kate-
gorii tam wymienionych, a ktére to z uwagi na wykonywanie okreslonych
zadarn majacych charakter zadari publicznych, pozostaja zobowigzane do
udostepnienia informacji publicznej, o ile s3 w jej posiadaniu'l. Wykonywa-
nie zadan publicznych nie musi by¢ przy tym oparte na zasadzie wladztwa
administracyjnego, lecz moze mie¢ réwniez forme dzialar o innym charak-
terze, przede wszystkim faktycznego $wiadczenia ustug publicznych!2.

Majac na uwadze powyzsze, w orzecznictwie przyjmuje sie, Ze przepi-
sem art. 4 ust. 1 u.d.i.p. moga by¢ objete obok podmiotéw wiladzy publicznej
zaréwno podmioty powigzane majatkowo lub organizacyjnie z podmiotami
wladzy publicznej (np. podmioty, w ktérych udziaty lub akcje znajduja sie
w posiadaniu Skarbu Panistwa lub jednostek samorzadu terytorialnego),

10 Tak m.in.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 wrzesnia 2014 r.,
sygn. I OSK 46/14, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 pazdziernika 2014 r.,
sygn. I OSK 358/14, oba dostepne w CBOSA.

1 Por. np.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 maja 2014 r.,
sygn. I OSK 2380/13, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 pazdziernika
2013 r., sygn. I OSK 952/13, oba dostepne w CBOSA.

12 Por. np.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 pazdziernika 2013 r.,
sygn. I OSK 952/13, CBOSA.
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jak i podmioty prywatne w zaden sposob nie zwigzane organizacyjnie
z podmiotami wladzy publicznej, ktérym powierzono realizacje zadan pu-
blicznych.

W pismiennictwie wskazuje sie ponadto, ze do ustalenia, czy okreslony
podmiot moze by¢ zobowigzany do udzielenia informacji na podstawie
przepiséw u.d.i.p., konieczne jest zbadanie, czy w ramach wykonywania
powierzonych mu zadan publicznych moze wytwarzac¢ lub pozyskiwa¢ in-
formacje publiczngs.

Przekladajac powyzsze na grunt dokonywanej w ramach artykulu ana-
lizy, uzna¢ nalezy, ze podmiotem zobowigzanym do udzielania informacji
publicznej dotyczacej realizacji zadania z zakresu publicznego transportu
zbiorowego bedzie nie tylko organizator takiego transportu, lecz réwniez
podmiot, ktéremu powierzono realizacje tego zadanial4, w szczegdlnosci za$
przewoznik w rozumieniu przepiséw u.p.t.z.15, z ktérym organizator zawart
umowe o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego
(operator publicznego transportu zbiorowego). Sformutowany w akapicie
poprzedzajacym wniosek potwierdza analiza orzecznictwa Naczelnego
Sadu Administracyjnego. NSA, rozstrzygajac skargi na bezczynnos¢ prze-
woznikéw w regularnych przewozach osé6b w przedmiocie udostepnienia
informacji publicznej, uznat, ze przewoznik taki jest podmiotem zobowiaza-
nym, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p.1® W ocenie NSA nie ulega
watpliwosci, ze podmioty te dzialaja w sferze zadan publicznych, jako ze
$wiadcza uslugi o charakterze uzytecznosci publicznej w zakresie publicz-
nego transportu zbiorowego, otrzymujac jednoczesnie doptaty (rekompen-
sate) do utraconych przychodéw z tytulu stosowania ulg ustawowych (dys-
ponujac tym samym majatkiem publicznym).

W orzecznictwie sagdowym uznano ponadto, ze dla zakwalifikowania
okreslonego podmiotu jako podmiotu zobowigzanego do udzielenia infor-
magcji publicznej dotyczacej realizacji zadania publicznego transportu zbio-

13 Zob. 1. Kamiriska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 63.

14 Przypomnie¢ w tym miejscu nalezy, ze powierzenie realizacji zadania podmiotowi
prywatnemu nie zmienia jego publicznego charakteru, o czym byla mowa w poprzedniej cze-
§ci artykutu.

15 Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 11 u.p.t.z. przewoznikiem jest przedsiebiorca uprawniony do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w zakresie przewozu oséb na podstawie potwierdze-
nia zgloszenia przewozu, a w transporcie kolejowym - na podstawie decyzji o przyznaniu
otwartego dostepu.

16Tak m.in.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 marca 2013 r., sygn.
I OSK 2917/12, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 lipca 2013 r., sygn.
I OSK 1390/13, wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 17 pazdziernika 2013 r.,
sygn. I OSK 952/13 oraz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 wrze$nia
2014 r., sygn. I OSK 183 /14, wszystkie dostepne w CBOSA.
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rowego nie ma znaczenia jego forma prawna. W tym kontekscie warto odno-
towac¢ wyrok Wojewoédzkiego Saqdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
15 pazdziernika 2015 r., sygn.. Il SAB/Po 81/15, w ktérym sad stwierdzil, ze
gminny zaklad budzetowy, mimo braku wlasnej osobowosci prawnej, moze
by¢ podmiotem zobowigzanym do udzielenia informacji publicznej, o ile
$wiadczy ustugi w zakresie lokalnego transportu zbiorowego?”.

3. Pojecie ,informacji publicznej”

Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.d.i.p. informacje publiczng stanowi ,kazda in-
formacja o sprawach publicznych”. Przykladowe wskazanie, czym jest
informacja publiczna ustawodawca zawarl w art. 6 u.d.i.p. Przepis ten sta-
nowi, ze udostepnieniu podlega w szczegélnoséci informacja publiczna
o polityce wewnetrznej i zagranicznej (pkt 1), wladzach publicznych i in-
nych podmiotach wykonujacych zadania publiczne, zwlaszcza o ich statusie
prawnym, organizacji, przedmiocie dziatalnosci, kompetencjach, majatku,
ktérym dysponuja (pkt 2) oraz o zasadach ich funkcjonowania (pkt 3), da-
nych publicznych, w tym w szczegolnosci tresci i postaci dokumentéow
urzedowych, np. aktéw administracyjnych i innych rozstrzygnie¢ (pkt 4)
oraz majatku publicznym (pkt 5).

Jako ze ustawodawca nie sformulowal klasycznej definicji ,informacji
publicznej”, role w dookresleniu znaczenia tego terminu przejeto orzecznic-
two sadéw administracyjnych. Wskazuje sie w nim, Ze rozwazania w tym
zakresie nalezy prowadzi¢ z uwzglednieniem art. 61 ust. 1 Konstytucji RP,
przyjmujac mozliwie szerokie rozumienie omawianego terminu’s.

Majac powyzsze na uwadze, w orzecznictwie uznano!?, ze informacja
publiczng jest kazda wiadomosé wytworzona przez szeroko rozumiane wia-
dze publiczne, a takze inne podmioty sprawujace funkcje publiczne w za-
kresie wykonywania przez nie zadan publicznych i gospodarowania mie-
niem komunalnym lub mieniem Skarbu Panstwa. Informacja publiczng jest
takze informacja nie wytworzona przez wskazane podmioty, lecz do nich sie
odnoszaca. Innymi stowy, informacje publiczng stanowi treé¢ wszelkiego
rodzaju dokumentéw - nie tylko bezposrednio zredagowanych i wytworzo-

17 Por. np.: wyrok Wojewédzkiego Sagdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 15 paz-
dziernika 2015 r., sygn. Il SAB/Po 81/15, CBOSA.

18 Tak np.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 wrzesnia 2014 r., sygn.
I OSK 46/14, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 pazdziernika 2014 r., sygn.
1 OSK 358/14, oba dostepne w Centralnej Bazie Orzeczeri Sqdéw Administracyjnych (CBOSA)
- www.orzeczenia.nsa.gov.pl

19 Tak m.in. w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 listopada 2013 r.,
sygn. I OSK 1558 /13, CBOSA.
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nych przez podmiot zobowigzany - ale réwniez treé¢ dokumentéw, ktérych
uzywa on do zrealizowania powierzonych mu prawem zadan. W orzecznic-
twie sadowoadministracyjnym wskazuje sie takze, Ze bez znaczenia jest
przy tym, w jaki sposéb dokumenty te znalazly si¢ w posiadaniu podmiotu
zobowigzanego oraz to, czy znajduja si¢ one w posiadaniu takze innego
podmiotu - wazne jest wylacznie to, by dokumenty takie stuzyty realizowa-
niu zadan publicznych przez podmiot zobowigzany i odnosily sie do niego
bezposrednio.

Z punktu widzenia analizowanych w artykule zagadnieni szczegdlnie
istotne jest pojecie ,,zadani publicznych”, do ktérych ustawodawca odwotuje
sie¢ w szeregu przepisow u.d.i.p. (np. we wspominanym juz art. 4 ust. 1
u.d.ip., w ktérym ustawodawca wskazal przykladowy katalog podmiotéw
zobowigzanych). Przepisy u.d.i.p. nie definiuja tego pojecia nawet w tak
og6lny sposob, jak czynia to w odniesieniu do pojecia ,informacji publicz-
nej”. Ciezar jego zdefiniowania przejely w konsekwencji sady administra-
cyjne. W orzecznictwie wskazano, ze pojecie ,zadan publicznych” uzywane
na gruncie przepisow u.d.i.p. ma szersze znaczenie od zwrotu ,zadania
wladzy publicznej” zawartego w art. 61 Konstytucji RP, bedacym podstawa
powszechnego prawa dostepu do informacji publicznej?!. W konsekwencji,
przyjeto, ze zadaniami publicznymi sg wszystkie zadania, ktére maja na celu
zaspokojenie powszechnych potrzeb obywateli i sg istotne z punktu widze-
nia celow panstwa bez wzgledu na podmiot, ktéry faktycznie je realizuje?2.

W odniesieniu do publicznego transportu zbiorowego najwiecej kon-
trowersji co do kwalifikacji okreslonych informacji jako informacji publicz-
nych budza kwestie organizacji i finansowania §wiadczenia ustug publicz-
nego transportu pasazerskiego, o czym S$wiadczy bogate orzecznictwo
sadowe zapadle w tym zakresie. Gwoli przyktadu, Wojewo6dzki Sad Admi-
nistracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 15 pazdziernika 2015 r., sygn. II
SAB/Po 81/15% przyznat racje wnioskodawcy, ze walor informacji publicz-
nej posiadaja:

1) treSci umow i porozumien wraz ze wszystkimi zatacznikami i anek-
sami zawartymi w przeszlosci i obecnie (réwniez umowy juz zakoriczone)
zwigzanych z internetowymi rozkladami jazdy i wyszukiwarkami polaczent
(wdrozenie, utrzymanie, udostepnianie danych); konkretne internetowe
rozklady jazdy i wyszukiwarki potaczen zostaly wskazane we wniosku;

2 Ibidem.

21 Por. np.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 pazdziernika 2013 r.,
sygn. I OSK 1680/13, CBOSA.

2 Tak m.in.: wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. P 24/05,
OTK-A 2006, nr 7, poz. 87; jak réowniez: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
18 sierpnia 2010 r., sygn. I OSK 851/10, CBOSA.

2 Zob.: wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 15 pazdzier-
nika 2015 r., sygn. Il SAB/Po 81/15, prawomocny, CBOSA.
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2) ustalenia dotyczace platnosci w zwiazku z realizacjga porozumienia/
umowy (jezeli platnosci te nie wynikajg z tresci umowy);

3) informacja, w jaki sposéb udostepniane sa dane dotyczace rozktadéw
jazdy, w tym w szczegolnosci, z jaka czestotliwoscig, w jaki sposéb dane sa
przekazywane (przesylane, udostepniane do pobrania) wraz ze specyfikacja
formatu danych stuzacego udostepnianiu rozkladow jazdy; oraz

4) informacja, czy przewoznik udostepnia jakiemukolwiek innemu
podmiotowi dane dotyczace rozkladéw jazdy, a jezeli tak to udostepnienie
réwniez umow z tym zwigzanych i specyfikacji formatu danych?4.

Przytoczone rozstrzygniecie nawiazuje do wypracowanych w orzecz-
nictwie zasad ogélnych udostepniania informacji publicznej. WSA w Pozna-
niu podkreélit w nim, ze w sferze realizacji zadan z zakresu publicznego
transportu zbiorowego, podobnie jak w innych sferach realizacji zadan pu-
blicznych, informacje publiczng stanowia materialty dokumentujgce fakt lub
sposob zadysponowania majatkiem publicznym, w tym tres¢ i posta¢ umow
cywilnoprawnych dotyczacych takiego majatku? wraz z zatacznikami?, jak
réwniez dokumenty, ktére nie sa zalgcznikami do umowy - w sytuacji, gdy
ich tres¢ pozostaje w Scistym zwiazku z ta umowa?. W ocenie Sadu udo-
stepnieniu podlegaja rowniez dokumenty zwigzane z zawieraniem i wyko-
nywaniem takich uméw, w szczegélnosci oferty przyjete przez dysponenta
srodkéw publicznych oraz faktury lub rachunki wystawione przez wyko-
nawce umowy?. Jako informacje publiczng nalezy zakwalifikowaé takze,
zdaniem WSA w Poznaniu, ustalenia dotyczace platnosci w zwigzku z reali-
zacja porozumienia/umowy, czyli wszelkie informacje dotyczace realizacji
inwestycji ze srodkéw publicznych?® oraz zapytanie, ktére obejmuje zagad-
nienie z zakresu wydatkowania przez przewoznika majatku.

2 Zob.: wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 15 pazdzier-
nika 2015 r., sygn. I SAB/Po 81/15, prawomocny, CBOSA.

% Por. m.in.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 wrzesnia 2012 r.,
sygn. I OSK 903/12 oraz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 wrze$nia
2012 r., sygn. I OSK 916/12, oba dostepne w CBOSA.

2 Zob. np.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 maja 2015 r., sygn.
1 OSK 634/15, CBOSA.

27 Zob. np.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 wrzesnia 2014 r., sygn.
1 OSK 2939/13, CBOSA.

28 Zob. m.in.: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 9 grudnia
2010 r., sygn. I SAB/Op 27/10 oraz wyrok Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w Byd-
goszczy z dnia 17 kwietnia 2013 r., sygn. II SAB/Bd 25/13, oba prawomocne oraz dostepne
w CBOSA.

2 Zob. np.: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 13 listo-
pada 2014 r., sygn. IV SAB/Po 80/14, prawomocny, CBOSA.

30 Zob. np.: wyrok Wojewé6dzkiego Sagdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 18 wrzes-
nia 2013 r., sygn. Il SAB/Po 88/13, prawomocny, CBOSA.
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W podobnym duchu wypowiedziat sie takze Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 22 marca 2011 r., sygn. IV SAB/
Gl 7/11, w ktérym za informacje publiczng uznatl informacje o wysokosci
cen netto za jeden wozokilometr, ptaconych poszczegélnym przewoznikom
obstugujacym linie na zlecenie danej jednostki samorzadu terytorialnego3!.

W orzecznictwie sagdowym dotyczacym dostepu do informacji publicz-
nej z zakresu publicznego transportu zbiorowego poruszono réwniez pro-
blem udostepniania informacji dotyczacych faktycznej realizacji ustug
publicznego przewozu pasazerskiego. Uznano w nim m.in., ze walor infor-
magcji publicznej, co do zasady, maja informacje dotyczace organizacji kon-
troli biletéw u przewoznika w zakresie danych dotyczacych liczby oséb
upowaznionych do kontroli biletéw, charakteru prowadzenia kontroli bile-
tow (tj. czy kontrole prowadzone s bezposrednio przez pracownikéw prze-
woznika, czy tez firme zewnetrzna, a jezeli czynnosci te wykonuje podmiot
zewnetrzny - to jaka jest jego nazwa, adres, zasady wynagradzania, do
kiedy obowigzuje obecna umowa na prowadzenie kontroli oraz jaka liczba
0sob dokonuje kontroli biletow), czy tez wzoru identyfikatora upowazniaja-
cego do kontroli biletow32. Podkresli¢ jednak nalezy, ze nie zawsze organi-
zacja pracy podmiotu realizujacego ustugi publicznego transportu zbioro-
wego stanowi¢ bedzie informacje publiczng. W orzecznictwie podkreslono
bowiem, Ze ocena, czy konkretna informacja bedzie ostatecznie uznana za
informacje publiczng, bedzie zaleze¢ od ustalenia, czy dotyczy ona publicz-
nej sfery dzialania podmiotu, czy tez dotyczy jego interesow gospodarczych
lub stanowi dokument wewnetrzny33.

4. Tajemnica przedsiebiorcy jako przestanka odmowy
udostepnienia informacji publicznej

Samo uznanie konkretnej informacji za informacje publiczng nie ozna-
cza automatycznie, Ze zostanie ona udostepniona wnioskodawcy. Podmiot
zobowigzany musi bowiem jeszcze ustali¢, czy zadana informacja publiczna

31 Tak m.in.: wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22 mar-
ca 2011 r., sygn. IV SAB/Gl 7/11, prawomocny, CBOSA.

2Tak m.in.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 marca 2013 r., sygn.
I OSK 2917/12, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 lipca 2013 r., sygn.
I OSK 1390/13, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 pazdziernika 2013 r.,
sygn. I OSK 952/13, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 wrzesnia 2014 r.,
sygn. I OSK 183/14 oraz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 maja 2015 r.,
sygn. I OSK 986/14, wszystkie dostepne w CBOSA.

3 Por. np.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 sierpnia 2010 r., sygn.
1 OSK 851/10, CBOSA.
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nie podlega ustawowym ograniczeniom, o ktérym mowa w art. 5 u.d.i.p.,
badz tez nie stanowi informacji przetworzonej, o ktérej mowa w art. 3 ust. 1
pkt 1 u.d.i.p., ktérej udostepnienie uzaleznione jest od wykazania przez
wnioskodawce szczegdlnie istotnego interesu publicznego.

Zgodnie z art. 5 ust. 2 u.d.i.p. prawo do informacji publicznej podlega
ograniczeniu ze wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej lub tajemnice
przedsiebiorcy. Ograniczenie to nie dotyczy jednak informacji o osobach
pelnigcych funkcje publiczne, majacych zwigzek z pelnieniem tych funkcj,
w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji, oraz przypad-
ku, gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnuja z przystugujacego im
prawa.

W odniesieniu do tytulowej problematyki szczegdlng role odgrywa
kwestia ograniczenia prawa dostepu do informacji publicznej z uwagi na
ochrone tajemnicy przedsiebiorcy. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze za faktycz-
ng realizacje ustug publicznego transportu pasazerskiego odpowiada opera-
tor, czyli, zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 8 u.p.t.z., samorzadowy zaktad budze-
towy lub (inny) przedsiebiorca uprawniony do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w zakresie przewozu osob, ktéry zawarl z organizatorem
publicznego transportu zbiorowego umowe o $§wiadczenie ustug w zakre-
sie publicznego transportu zbiorowego na linii komunikacyjnej okreslonej
w umowie.

Przepisy prawa nie definiuja w zZaden spos6b pojecia ,tajemnicy przed-
siebiorcy”. W orzecznictwie sgdéw administracyjnych wskazuje sie, ze jego
znaczenie nalezy badac¢ przez pryzmat przepisu art. 11 ust. 4 ustawy z dnia
16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji®4, w ktérym usta-
wodawca sformulowal definicje legalng pojecia ,tajemnica przedsiebior-
stwa”3. Zgodnie z tym przepisem, przez tajemnice przedsiebiorstwa rozu-
mie si¢ nieujawnione do wiadomosci publicznej informacje techniczne,
technologiczne, organizacyjne przedsiebiorstwa lub inne informacje posia-
dajace wartos¢ gospodarcza, co do ktorych przedsiebiorca podjat niezbedne
dziatania w celu zachowania ich w poufnosci. Uwzgledniajac tres¢ tego
przepisu, Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze tajemnice przedsie-
biorcy wyprowadza sie z tajemnicy przedsiebiorstwa i pojecia te w zasadzie
pokrywaja sie zakresowo, cho¢ tajemnica przedsiebiorcy w niektoérych sytu-
acjach moze by¢ rozumiana szerzej. Tajemnice przedsiebiorcy stanowia wiec
informacje znane jedynie okreslonemu kregowi oséb, zwigzane z prowa-
dzong przez przedsiebiorce dziatalnoscia, wobec ktérych podjat on wystar-
czajace srodki ochrony w celu zachowania ich w poufnoéci (nie jest wyma-

3¢ Tekst jedn. Dz. U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503 z p6zn. zm., dalej: u.z.n.k.
35 Zob. np.: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 maja
2014 r., sygn. I SA/Wa 274 /14, prawomocny, CBOSA.
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gana przestanka gospodarczej wartosci informacji jak przy tajemnicy przed-
siebiorstwa)?.

W orzecznictwie sagdow administracyjnych wskazuje sie réwniez, ze
zZ wyzej zacytowanego przepisu ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencji wynika, Ze aby dana informacja stanowila tajemnice przedsiebiorstwa,
musi spelnia¢ nastepujace warunki: 1) poufnosé, 2) brak ujawnienia, 3) za-
bezpieczenie informacji¥”. Przestanki te muszg by¢ przy tym spelnione
tacznie. Sady administracyjne wskazuja ponadto, ze blizsza analiza tych
trzech elementéw prowadzi do wniosku, ze powyzsze przestanki mozna
sprowadzi¢ do jednego wspdlnego mianownika, tj. poufnosci - jezeli bo-
wiem przedsiebiorca nie podjal dzialari w celu zabezpieczenia poufnosci, to
informacja nie jest poufna, skoro kazdy moze mie¢ do niej dostep. Tym sa-
mym uznano, ze informacje mozna uzna¢ za chronionga na podstawie ww.
przepisu ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji tylko woéwczas, gdy
jest ona poufna - pozostate przestanki w postaci braku ujawnienia informa-
qji i podjecia dziatar zabezpieczajacych sa jedynie konsekwencja przestanki
poufnosci®.

Przekladajac powyzsze poglady na grunt problematyki dostepu do in-
formacji publicznej w sektorze publicznego transportu zbiorowego, wskazac
nalezy, ze podmiot zobowigzany (np. przewoznik realizujacy przewoéz pa-
sazerski na podstawie odpowiedniej umowy z organizatorem publicznym)
moze wyjatkowo odmoéwic udostepnienia wnioskowanej informacji majacej
charakter informacji publicznej (odmowa taka musi nastgpi¢ w drodze de-
cyzji administracyjnej, o czym wyraZnie i wprost stanowi art. 16 u.d.i.p.),
powolujac sie na tajemnice przedsiebiorcy, o ktérej mowa w art. 5 ust. 2
u.d.i.p. W takim przypadku musza zostac¢ jednak spelnione okreslone prze-
stanki, bez ktérych odmowa udostepnienia informacji publicznej bedzie
wadliwa.

Po pierwsze, konieczne jest, aby tajemnica przedsiebiorcy objeta byla
faktycznie poufna informacja w rozumieniu art. 11 ust. 4 u.z.n.k. W orzecz-
nictwie wskazuje sie, ze sady, rozstrzygajac sprawy ze skarg na odmowe
udostepnienia informacji publicznej z uwagi na ochrone tajemnicy przedsie-
biorcy, maja prawo wgladu w te dokumenty i mozliwos¢ oceny, czy w od-
niesieniu do konkretnych dokumentéw w sposéb prawidlowy i wiasciwy
zostaly one objete ta tajemnicg®. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku

3% Tak: wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 5 lipca 2013 r., sygn. I OSK
511/13, CBOSA.

37 Zob. np.: wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 24 wrzes-
nia 2014 r., sygn. Il SA/Wa 402/14, prawomocny, CBOSA.

38 Ibidem.

39 Zob. np.: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 19 wrzesnia 2013 r.,
sygn. II SA/Wa 1012/13, prawomocny, CBOSA.
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z dnia 5 kwietnia 2013 r. podkreélil, ze wskazanie konkretnej podstawy i za-
kresu utajnienia danej informacji jest konieczne ze wzgledu na specyficzny
charakter objecia ochrong tajemnicy przedsiebiorcy. Kontrola sgdowa w tym
zakresie nie moze by¢ iluzoryczna, a w zwiazku z tym musi by¢ ona w za-
sadzie prowadzona na podstawie dokumentéw Zrédltowych. W takich przy-
padkach podmiot zobowigzany musi szczegétowo okresli¢, biorac pod
uwage podstawy ochrony tajemnicy przedsiebiorcy, z czego wywodzi dana
przestanke odmowy i w czym znajduje ona uzasadnienie. Dopiero taka
argumentacja w polaczeniu z udostepnionymi sagdowi materiatami Zrédto-
wymi umozliwi temu sadowi ocene zasadnosci zastosowanych przestanek
utajnienia danej informacji publicznej*.

Po drugie, konieczne jest, aby konkretne dokumenty objete zostaly ta-
jemnica przedsiebiorcy, jeszcze zanim do podmiotu zobowigzanego trafi -
w trybie dostepu do informacji publicznej - wniosek o ich udostepnienie,
a najlepiej, aby byly objete ta tajemnica juz na etapie ich tworzenia. Innymi
stowy, powolywanie si¢ na tajemnice przedsiebiorcy dopiero na etapie
wplyniecia wniosku o udostepnienie informacji publicznej jest niewystarcza-
jace i sp6znione, aby moc sie na te tajemnice powolywac i tym samym od-
mowic udostepnienia konkretnej informacji*!.

5. Podsumowanie

Zaprezentowane w niniejszym artykule zagadnienia nie wyczerpuja
tematyki dostepu do informacji publicznej w zakresie publicznego transpor-
tu zbiorowego. Celem autoréw bylo bowiem przedstawienie najczestszych
probleméw, wiasciwych wylacznie dla tej czeSci materialnego prawa admi-

40 Tak: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 kwietnia 2013 r., sygn. I OSK
192/13, CBOSA. W wyroku tym Sad jednocze$nie wskazal, Ze ewentualne przedstawienie
sagdowi administracyjnemu dokumentéw objetych tajemnica przedsiebiorcy - bez dofaczania
ich do akt administracyjnych (dostepnych dla kazdej ze stron) - nie oznacza, iz dokumenty te
zostang udostepnione do wgladu takze stronie skarzacej w ramach prawa przegladania akt
sprawy w sadzie. W przypadku, w ktérym istota sporu sprowadza si¢ do odmowy udostep-
nienia konkretnych dokumentéw (w ramach zadania udostepnienia informacji publicznej),
dokumenty takie nie podlegaja udostepnieniu zainteresowanemu w trakcie postepowania
sagdowego. W przeciwnym razie sadowa kontrola bylaby w istocie zbedna w sensie faktycz-
nym (zainteresowany uzyskatby bowiem dostep do dokumentéw przed rozstrzygnieciem
zasadnosci swojej skargi). Aby zapobiec takim sytuacjom, organ, przekazujac utajniong doku-
mentacje do sadu administracyjnego, powinien zastrzec, iz zawiera ona dane objete wnios-
kiem o udostepnienie informacji publicznej, co do ktérych nastapila odmowa ich udostepnie-
nia w drodze decyzji administracyjnej.

4 Tak m.in.: wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 ma-
ja 2014 r., sygn. Il SA/Wa 274/14, prawomocny, CBOSA.
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nistracyjnego, z jakimi borykaja si¢ zaréwno podmioty zobowigzane do
udostepnienia informacji publicznej, jak i podmioty wnioskujgce o jej udo-
stepnienie. Dokonana analiza jednoznacznie wskazuje na trudnosci w sto-
sowaniu przepisow u.d.i.p. w omawianej dziedzinie, zwlaszcza w sytuacji
powierzenia realizacji zadar z zakresu publicznego przewozu pasazerskie-
go prywatnym przewoznikom. Z dokonanego przez autoréw przegladu
orzecznictwa wynika, ze w takich przypadkach konieczna jest kazdorazowo
wnikliwa analiza zlozonego wniosku o udostepnienie informacji publiczne;.
Ocena jego zasadnosci winna uwzglednia¢ zaréwno interes publiczny, jakim
jest potrzeba zapewnienia jawnosci realizacji zadan publicznych, jak i interes
prywatnego przewoznika, na ktéry skladaja sie prawo do poufnosci w po-
dejmowaniu przez niego dziatani gospodarczych w sferze niepublicznej oraz
ochrona tajemnicy przedsiebiorcy rozciagajaca sie takze na dziatania podej-
mowane w sferze publicznej.






Rozdziat VIII

ADRIAN MISIEJKO

Oplaty za korzystanie z przystankéw
komunikacyjnych lub dworcéow
— wybrane aspekty prawne

U.p.t.z,, ktéra w swej zasadniczej czesci weszta w zycie w dniu 1 marca
2011 r., wprowadzita znaczace zmiany w zasadach realizowania tego zada-
nia przez jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.). Stanowi ona
forme implementacji aktéw prawa Unii Europejskiej, a w szczego6lnosci roz-
porzadzenia (WE) nr 1370/2007. Mimo Ze nie wszystkie przepisy u.p.t.z.
weszly w zycie w momencie opracowywania niniejszej pracy (niektore wej-
da w zycie dopiero w 2018 r.), to czeé¢ jej postanowien bylo juz przedmio-
tem licznych orzeczen sadéw administracyjnych. W szczegolnosci sygnali-
zowane byly watpliwosci interpretacyjne w odniesieniu do uregulowan
oplaty za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych lub dworcow przez
przewoznikéw i operatoréw publicznego transportu zbiorowego.

Art. 16 ust. 1 u.p.t.z. wskazuje, iz w transporcie drogowym mozna po-
biera¢ oplaty za korzystanie z dworcoéw i przystankéw przez operatoréw
i przewoznikow!. Art. 16 ust. 2 u.p.t.z. okresla, ze stawki powinny zostac
ustalone w drodze negocjacji miedzy gming, na obszarze ktérej znajdujq sie
przystanki i dworce, a ich wlascicielem lub zarzadzajacym. Natomiast
zgodnie z art. 16 ust. 4 u.p.t.z. takze jednostki samorzadu terytorialnego
moga pobiera¢ oplaty za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych lub
dworcéw, ktérych sa wiascicielami lub zarzadcami. Art. 16 ust. 5 u.p.t.z. re-
guluje maksymalne stawki oplat za korzystanie z przystankéw lub dworcow
bedacych w zarzadzie lub wlasnosci j.s.t. Nie moga by¢ one wyzsze niz
0,05 zt za jedno zatrzymanie $rodka transportu na przystanku komunikacyj-
nym, 1 zl za zatrzymanie na dworcu i 2 zl za zatrzymanie na dworcu wy-

1 Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz zgodnie z art. 17 ust. 2 u.p.t.z. w transportach: innym
szynowym, linowym, linowo-terenowym, morskim i w zegludze éré6dladowej stawki oplat za
korzystanie przez operatora lub przewoznika z przystankéw lub dworcéw ustalane sa przez
korzystajacych z wiascicielem lub zarzadzajacym obiektem.
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znaczonym do udzielania pomocy osobom niepelnosprawnym. Ustalenie
przedmiotowych stawek musi nastapi¢ z uwzglednieniem niedyskryminu-
jacych zasad. Zgodnie z art. 16 ust. 7 u.p.t.z. oplaty stanowia dochéd wtas-
ciwej j.s.t. z przeznaczeniem na utrzymanie przystankéw komunikacyjnych
oraz dworcéw, ktorych jest wlascicielem lub zarzadzajacym. Jezeli organiza-
torem publicznego transportu zbiorowego jest gmina, dochéd moze zostac
przeznaczony na realizacje zadan wynikajacych z art. 18 u.p.t.z. (tj. budowy,
przebudowy i remontu wskazanych tam obiektow, m.in. przystankéw ko-
munikacyjnych i dworcow, ktérych wiascicielem lub zarzadzajacym jest
gmina).

Oznacza to, iz omawiajac przedmiotowe zagadnienie, nalezy przeanali-
zowad przynajmniej trzy jego aspekty. Po pierwsze, nalezy ustali¢, jaki cha-
rakter maja przedmiotowe oplaty (cywilnoprawny albo publicznoprawny),
po drugie, jakie warunki muszg by¢ spelnione, by méc uzna¢ dane miejsce
za dworzec w rozumieniu u.p.t.z., natomiast po trzecie, jakie okolicznosci
musza zaistnie¢, by stawki mogly by¢ uznane za ustalone na zasadach nie-
dyskryminacyjnych.

1. Charakter prawny opfaty

Organy nadzoru musialy rozstrzygna¢ o charakterze prawnym optaty
za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych i dworcéw. Zakwalifiko-
wanie jej bowiem jako $wiadczenia cywilnoprawnego albo publicznego
oznaczaloby np. konieczno$¢ stosowania odmiennych procedur dochodze-
nia, w tym egzekugji, oraz rodzilo odmienne skutki na gruncie prawa po-
datkowego. Problematyka ta byla rowniez przedmiotem rozwazarn doktry-
ny2. Powolujac sie na orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, wskazuje
sie cechy, ktére powinna spetnia¢ optata publicznoprawna. Sg to: ekwiwa-
lentnoé¢ (odptatnoéc), forma pieniezna, powszechnosé, bezzwrotnos¢, fakt
ustalenia jednostronnie przez panstwo. Moga by¢ pobierane w drodze egze-
kucji administracyjnej oraz powinny stluzy¢ wykonywaniu zadani publicz-
nych. W doktrynie stwierdzono, iz oplata za korzystanie z przystankéow
komunikacyjnych lub dworcéw spelnia wigekszos¢ z tych kryteriow?. Jed-

2 B. Pawlak, Oplaty za korzystanie z przystankéw kolejowych lub dworcéw, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2013, nr 9; M. Bogucka-Felczak, Jaki charakter ma optata za korzystanie z przystankow przez
operatora?, ekspertyza prawna na stronach Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, http://ad
ministracja.mac.gov.pl/adm/ projekty-systemowe/ dobre-prawo-sprawne-rz/ baza-dobrych-pr
aktyk-p/porady-prawne-z-lat-201/4397,Drogi-publiczne-transport-drogowy.html?search=556
78 [dostep 9.08.2016 1.].

3 B. Pawlak, op. cit.



Oplaty za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych lub dworcéw — wybrane aspekty prawne 129

nakze, jako kontrargument przeciw uznaniu publicznoprawnego charakteru
oplaty wskazuje sig, iz moglaby wystapi¢ sytuacja, w ktorej organ w swojej
uchwale regulowalby kwestie tej oplaty poza swoim terytorium (gdyby
byl wlascicielem lub zarzadca przystankéw lub dworcow na obszarze
innej j.s.t.)4

Orzecznictwo nie byto w tym przedmiocie jednolite, cho¢ w nowszych
wyrokach sadéw administracyjnych dominuje poglad, iz oplata ma charak-
ter publicznoprawny?®. Przykladowo, NSA w jednym z postanowierr przy-
wolatl stanowisko, iz oplata za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych
lub dworcow ma charakter zblizony do oplaty za parkowanie pojazdéw
samochodowych na drogach publicznych w strefie platnego parkowania®.
W tym samym orzeczeniu sad okreslit uchwate w przedmiocie ustalenia
stawek za korzystanie z dworcéw komunikacyjnych lub dworcéw jako akt
prawa miejscowego. W nowszych orzeczeniach powtarzala sie ponadto teza,
iz dochodzenie naleznoéci z tytulu oplaty za korzystanie z przystankéw
komunikacyjnych lub dworcéw nastepuje w trybie przewidzianym w usta-
wie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji’.

Podsumowujac, ustawodawca nie zdecydowat sie na jasne okreslenie
charakteru oplaty za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych lub
dworcéw. Obecnie dominuje jednak poglad, iz stanowi ona $wiadczenie pu-
blicznoprawne i jako takie moze by¢ dochodzone w drodze postepowania
egzekucyjnego w administracji, co przesadza o trybie ich pobierania.

2. Pojecie dworca

Mimo okreélenia definicji przystankéw komunikacyjnych i dworcow
w stowniku ustawowym, kwestia ta byta przedmiotem watpliwosci i orze-
czenr sadoéw administracyjnych. Jest to uzasadnione faktem, iz za pojedyncze
zatrzymanie na dworcu mozna zada¢ duzo wiekszej oplaty niz za zatrzy-
manie na przystanku komunikacyjnym. Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 13 u.p.t.z.
przystanek komunikacyjny to miejsce przeznaczone do wsiadania lub wy-
siadania pasazeréw na danej linii komunikacyjnej, w ktérym umieszcza sie

4 Ibidem.

5 Por. postanowienie NSA z dnia 19 stycznia 2016 r., sygn. II GSK 3531/15, CBOSA; po-
stanowienie WSA w Krakowie z dnia 31 lipca 2015 r., sygn. III SA/Kr 618/15, CBOSA; posta-
nowienie WSA w Krakowie z 6 lipca 2016 1., sygn. IIl SA/Kr 724 /16.

6 Postanowienia NSA z dnia 19 stycznia 2016 r., sygn. II GSK 3531/15, CBOSA.

7 Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 31 lipca 2015 r., sygn. Il SA/Kr 618/15,
CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 maja 2016 r., sygn. I SA/Kr 418 /16, CBOSA.
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informacje dotyczace w szczegdlnosci godzin odjazdéw srodkéw transportu
i inne (na podstawie odrebnych przepiséw). Natomiast art. 4 ust. 1 pkt 2
u.p.t.z. stanowi, iz dworzec to miejsce przeznaczone do odprawy pasaze-
réw, w ktérym znajduja sie w szczeg6lnosci: przystanki komunikacyjne,
punkt sprzedazy biletéw oraz punkt informacji dla podréznych.

Przedmiotem skarg byly uchwaly, ktére wskazywaty jako dworce miej-
sca, ktore, zdaniem skarzacych, nie spelnialy wymogéw przewidzianych
w art. 4 ust. 1 pkt 2 u.p.tz8 W niektérych uchwatach organy j.s.t. okreslaty
jako dworce takie miejsca, w ktérych nie znajdowatly sie obiekty ani nie byly
$wiadczone ustugi wskazane w art. 4 ust. 1 pkt 2 u.p.t.z. Znajdowaty sie tam
jednak inne obiekty lub ustugi zwigzane z przewozami pasazerskimi. Skar-
zacy twierdzili, iz definicja zawarta w u.p.t.z. okresla minimalne czesci skla-
dowe, ktére musza znajdowac sie w danym miejscu, by méc uznac je za
dworzec. ].s.t. bronity sie stwierdzeniem, iz uzycie w definicji normatywnej
sformutowania , w szczeg6lnosci” oznacza, ze zawarte tam czesci skladowe
sa jedynie przykladowym wyliczeniem. Ich zdaniem, mozliwe jest jednak
zastapienie ich innymi obiektami lub ustugami, ktére réwniez beda uzy-
teczne dla operatorow, przewoznikéw czy pasazerow.

Sady administracyjne odrzucily interpretacje podawana przez j.s.t.
Wskazaly, iz w przypadku u.p.t.z. uzycie zwrotu ,w szczegélnosci” sugeru-
je, iz dworce moga zawiera¢ r6zne elementy, jednakze konieczne sa: przy-
stanki komunikacyjne, punkt sprzedazy biletéw oraz punkt informacji dla
podréznych. Aby méc méwi¢ o dworcu, niezbedne jest ponadto przestrzen-
ne powigzanie ze soba tych trzech elementow.

Przedstawionga wykladnie nalezy uzna¢ za prawidlowa. W kontekscie,
w ktérym ustawodawca dopuszcza stosunkowo duze réznice w oplatach za
zatrzymanie na przystanku komunikacyjnym i dworcu, wydaje sie zasadne
takie rozumienie zwrotu ,w szczegdlnosci”, iz wskazuje on obiekty, ktére
musza miesci¢ si¢ na obszarze dworca oraz ustugi, ktore musza by¢ tam
$wiadczone. Poglad odmienny wydaje sie nie do utrzymania, gdyz ograni-
czalby znaczenie definicji zawartej w art. 4 ust. 1 pkt 2 u.p.t.z. wobec moz-
nosci samodzielnego okreslenia przez jednostki samorzadu terytorialnego,
jakie miejsce jest dworcem. Co wiecej, prowadzitlby do obnizenia bezpie-
czenstwa prawnego, utrudniajagc przewoznikom ustalenie, czy oplata jest
pobierana zasadnie.

8 Por. sprawy zakoriczone wyrokami: Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Kiel-
cach z dnia 4 czerwca 2014 r., sygn. II SA/Ke 318/14, CBOSA, www.orzeczenia.nsa.gov.pl
oraz NSA z dnia 26 sierpnia 2014 r., sygn. I GSK 2088/14, CBOSA; WSA w Olsztynie z dnia
28 marca 2013 r., sygn. II SA/O1 154/13, CBOSA.
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3. Niedyskryminacyjne zasady ustalenia stawek optaty
za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych i dworcow

Istotnym problemem jest ustalenie, jaka tres¢ normatywna niesie sfor-
mulowanie ,niedyskryminujacych zasad”, koniecznych do zastosowania
przy ustalaniu stawek oplaty. Jest to pojecie niedookreslone, ktére rodzi
problemy interpretacyjne w praktyce stosowania tej instytucji prawnej’.
Jednakze, pozwala tez na pewna elastycznos¢ i dostosowanie stawek do wa-
runkéw lokalnych. Prébe odkodowania pojecia ,niedyskryminacji” w kon-
tekscie u.p.t.z. podjely sady administracyjne, odwotujac sie m.in. do orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Przyktadowo, w jednym z wyrokéw
stwierdzono: ,W orzecznictwie wskazuje sie, ze dyskryminacja to nieréwne
traktowanie prawnie nieusprawiedliwione i nieuzasadnione obiektywnymi
przyczynami. Trybunal Konstytucyjny przyjmuje, ze konstytucyjna zasada
réwnosci wobec prawa w ujeciu najszerszym polega na tym, ze wszystkie
podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace si¢ dang cecha
istotng w réwnym stopniu, maja by¢ traktowane réwno (orzeczenie TK
z dnia 13 wrzesnia 1990 r., sygn. U. 4/90, OTK 1990, poz. 10). Ustalono tez,
ze zasada réwnosci dotyczaca praw i wolnosci obywateli oznacza zakaz
ustanawiania regulacji o charakterze dyskryminujagcym (np. wyrok TK
z dnia 9 marca 1988 r., sygn. U. 7/87, OTK 1988, poz. 1), ale pod warunkiem,
ze adresaci normy prawnej charakteryzuja sie w réwnym stopniu okreslo-
nymi cechami. W wyroku TK z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn. K. 11/94
(OTK 1995, nr 1, poz. 12), stwierdzono, ze zakazane jest nieréwne traktowa-
nie podmiotéw podobnych, co jednak nie wyklucza nieréwnego traktowa-
nia podmiotéw, ktére podobne nie sa (zob. C. Kosikowski, Komentarz do
art. 6 [w:] Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa
2013, LexisNexis i powolane tam orzecznictwo). Powyzsze konstatacje ptyna
z orzecznictwa TK i znajduja odzwierciedlenie takze w orzeczeniach Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (zob. wyrok NSA z dnia 17 lutego 2015 r.,
IT GSK 2489/13)"10,

Przedmiotem skarg skltadanych do sadéw administracyjnych byty
uchwaly ustalajace stawki oplaty za zatrzymywanie sie na przystankach

9 W polskim ttumaczeniu rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007 kilkukrotnie pojawia sie
przymiotnik ,niedyskryminacyjny” oraz rzeczownik ,niedyskryminacja”. Nie jest on jed-
nak definiowany, a stosowany jest przede wszystkim w regulacji zasad zlecania ustug
zwiazanych z transportem publicznym. W wersji angielskiej uzyto okreslef ,non-discrimi-
natory” oraz ,without discrimination”, za§ w niemieckiej ,diskriminierungsfrei” oraz
»Nichtdiskriminierung”. Niosa one ze soba bardzo podobne znaczenie leksykalne, co nie
oznacza identycznej wykladni w kontekscie poszczegélnych systemow prawnych.

10 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 3 grudnia 2015 r., sygn. III SA/Kr 1283 /15, CBOSA.
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i dworcach!l. Mianowicie, niektére gminy ustalaly tylko jedna stawke,
w wysokosci maksymalnie dopuszczanej przez ustawe (np. 5 groszy za za-
trzymanie na przystanku komunikacyjnym), bez wzgledu np. na wielkos¢
pojazdéw wykorzystywanych przez przewoznikéw lub operatoréw. Zda-
niem skarzacych, takie postepowanie bylo niezgodne z przepisami u.p.t.z.
Zawarta bowiem we wspomnianym juz art. 16 ust. 5 u.p.t.z. wymusza
na uchwatodawcy zastosowanie zasad niedyskryminujacych, a zignorowa-
nie zasadniczych réznic miedzy korzystajacymi (np. wielkosci uzywane-
go przez nich taboru - niekiedy byly to busy zabierajgce kilkanascie osob,
w innych przypadkach pojazdy mieszczace nawet kilkudziesieciu pasaze-
réow) bez watpienia jest dyskryminacja. J.s.t. bronily sie natomiast twierdze-
niem, ze to warunki lokalne uzasadnialy ustalenie jednolitej stawki dla
wszystkich przewoznikéw.

W rozpatrywanych sprawach ujawnit sie ponadto problem wiasciwego
uzasadniania uchwal podejmowanych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Ich kontekstem bylo zastosowanie przepisow, ktore dopuszczaly
luz decyzyjny przy podejmowaniu rozstrzygnie¢. W sytuacjach, gdy uza-
sadnienia projektéw uchwat byly symboliczne lub nie bylo ich wecale,
niekiedy niemozliwe stawalo sie ustalenie, jakimi kryteriami kierowaly
sie organy j.s.t. w ustalaniu okreslonych stawek (np. w sytuacji, gdy takich
informacji nie dostarczaly réowniez protokoty z obrad). Skutkiem tego byta
trudno$¢ precyzyjnego ustalenia, jakie warunki lokalne uzasadniaja wpro-
wadzenie jednolitej, maksymalnej stawki.

Rozstrzygajac jedna ze spraw, sad przywolal uzasadnienie pierwotnego
projektu u.p.t.z., iz ,stawki optat powinny by¢ ustalane z uwzglednieniem
niedyskryminujacych zasad dla wszystkich operatoréw i przewoznikéw
wykonujacych publiczny transport zbiorowy na obszarze wlasciwosci orga-
nizatora. W szczegolnosci odnosi sie to do takich kwestii, jak np.: jednakowa
wysokos¢ stawki oplaty; uwzglednianie standardu poszczegélnych przy-
stankéw komunikacyjnych lub dworcéw; uwzglednianie wielkosci taboru,
jakim wykonywany jest przew6z. W sytuacji, gdy przystanki lub dworce sa
wlasnoécia lub w zarzadzie jednostki samorzadu terytorialnego, za ich ko-
rzystanie moga by¢ pobierane oplaty, ktérych stawka moze by¢ ustalona
w drodze uchwaty podjetej przez wlasciwy organ danej jednostki samorza-
du terytorialnego, réwniez z uwzglednieniem niedyskryminujacych zasad,
o ktorych mowa powyzej. Jednakze w projektowanym art. 15 ust. 5 wpro-
wadzona zostala goérna granica, do ktérej wlasciwy organ moze ustalié

11 Por. wyrok NSA z 17 lutego 2015 r., sygn. II GSK 2489/13, CBOSA; wyrok WSA w Kra-
kowie z dnia 3 grudnia 2015 r., sygn. III SA/Kr 1283/15, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie
z dnia 7 lipca 2015 r., sygn. III SA/Kr 1599/14, CBOSA; wyrok WSA w todzi z dnia 2 paz-
dziernika 2013 r., sygn. Il SA/£d 736/13, CBOSA.
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stawke omawianej oplaty, co ma stuzy¢ ograniczeniu dowolnosci w jej usta-
laniu w nadmiernej wysokosci. Przedmiotowa stawka bedzie ulegata walo-
ryzacji, o czym méwi projektowany ust. 6 omawianego artykulu. Mozliwos¢
nalozenia omawianej oplaty uzasadniona jest tym, ze zaréwno operatorzy,
jak i przewoznicy wykonujacy publiczny transport zbiorowy i korzystajacy
przy tym z przystankéw lub dworcéw bedacych wlasnoscig lub w zarzadzie
jednostki samorzadu terytorialnego partycypowali w kosztach zwigzanych
m.in. z korzystaniem z infrastruktury transportowej, z utrzymaniem przy-
stankow lub dworcéw w nalezytym stanie, co zwigzane jest z ich sprzata-
niem, konserwacja odnawianiem itp.”12.

Z analizy uzasadnienia ustawy oraz orzecznictwa wynika, ze stawka
oplaty powinna zosta¢ dostosowana do warunkéw lokalnych i w tym zakre-
sie organ stanowiacy j.s.t. dysponuje pewna swoboda. Nie oznacza ona jed-
nak dowolnosci, lecz wymaga odwolania sie do obiektywnych kryteriéw.
Do czynnikéow, ktére moga wplywac na ocene, czy dana stawka jest nie-
dyskryminacyjna, naleza np.:

- wielko$¢ pojazdow, ktére moglyby zatrzymywac sie na przystankach
(przy czym im wiecej pasazeréw pojazd moze zabraé, tym wyzsza
powinna by¢ oplata);

- standard przystankow.

Pojawia sie pytanie, czy j.s.t. moga wykorzystywac¢ kompetencje wyni-
kajaca z art. 16 ust. 4 u.p.t.z. do promowania okreslonych zachowan prze-
woznikéw, nie zwigzanych bezposrednio z kosztami utrzymania przystan-
kow komunikacyjnych lub dworcéw. Aby odpowiedzie¢ na to pytanie,
nalezy siegna¢ do aksjologicznego uzasadnienia u.p.t.z. Po pierwsze, wy-

12 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 3 grudnia 2015 r., sygn. III SA/Kr 1283/15, CBOSA.
Uzasadnienie projektu ustawy o publicznym transporcie zbiorowym na stronach Sejmu RP:
http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/2916 [dostep 9.08.2016 r.]. Sad wskazat row-
niez, iz: ,Z powyzszego uzasadnienia projektu ustawy wynika, zZe przy ustalaniu wysokosci
oplaty za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych nalezy uwzgledni¢ miedzy innymi
takie kwestie, jak standard poszczegélnych przystankéw oraz wielkos¢ taboru, jakim jest wy-
konywany przejazd. W orzecznictwie zaprezentowano trafne w ocenie Sadu rozpoznajacego
niniejsza sprawe stanowisko, zgodnie z ktérym, jezeli chodzi o standard poszczegélnych przy-
stankéw, to odnosi sie to do infrastruktury przystanku (istnienie wiaty, kiosku, tawek, utwar-
dzenie podjazdu dla srodkéw komunikacyjnych i inne), a takze jego wielkos¢. Kwestie te win-
ny by¢ uwzglednione przy ustalaniu oplaty za korzystanie z przystanku. Z kolei odnosnie do
taboru, jakim jest wykonywany przewdz, to przez pojecie taboru nalezy rozumieé ogél
srodkow transportowych, jakim dysponuje przewoznik. Dla oceny tego czynnika jako wpty-
wajacego na wysokos$¢ oplaty istotne jest przeznaczenie oplaty. Oplata jest przeznaczana na
obstuge przystanku komunikacyjnego, a wiec na jego remont, konserwacje, odnowienie, prze-
budowe, rozbudowe, w tym m.in. wiat i innych budynkéw dla pasazeréw. Oplata jest takze
przeznaczana na utrzymanie czystosci na przystankach. Celem wprowadzenia oplaty jest
spowodowanie, aby wszyscy przewoznicy korzystajacy z przystankéw komunikacyjnych par-
tycypowali w kosztach zwigzanych z ich utrzymaniem”.
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mienione w orzecznictwie czynniki pomagajace ocenié, czy stawka oplaty za
korzystanie z przystankéw komunikacyjnych lub dworcéw jest niedyskry-
minacyjna, nalezy traktowac¢ jako wyliczenia przykladowe. ].s.t., majac na
uwadze warunki lokalne, moga okresli¢ takze inne, cho¢ zobiektywizowane
kryteria. Jednakze, w orzecznictwie podkresla sie zwigzek miedzy oplata
a jej przeznaczeniem, czyli m.in. utrzymywaniem przystankéw komunika-
cyjnych i dworcéw!s. Czy wiec owe zobiektywizowane kryteria, ustalane
przez j.s.t., powinny dotyczy¢ wylacznie kwestii zwigzanych z kosztami
utrzymania przystankéw komunikacyjnych i dworcéw? Warto pamieta¢, ze
art. 5 ust. 1 u.p.t.z. stanowi, ze publiczny transport zbiorowy odbywa sie
z uwzglednieniem potrzeb zréwnowazonego rozwoju. Zgodnie z art. 4 ust. 1
pkt 28 u.p.t.z. zrbwnowazony rozwdj publicznego transportu zbiorowego
oznacza m.in. proces rozwoju transportu, ktéry promuje przyjazne dla $ro-
dowiska i wyposazone w nowoczesne rozwigzania techniczne érodki trans-
portu. Co wiecej, w pkt 4 preambuly rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007
odwolano sie do celéw okreslonych w Bialej Ksiedze Komisji z dnia
12 wrzesnia 2001 r. ,Europejska polityka transportowa do roku 2010: czas
na decyzje” i podkreslono, ze nalezalo do nich zapewnienie m.in. ,bez-
piecznych, sprawnych i charakteryzujacych sie¢ wysoka jakoscia ustug
transportu pasazerskiego poprzez uregulowanie kwestii konkurencji
W sposOb zapewniajacy rowniez przejrzystosé i efektywnosé uslug pu-
blicznych w zakresie transportu pasazerskiego przy uwzglednieniu czyn-
nikéw spotecznych i sSrodowiskowych”.

Zasadna wydaje sie wiec taka wykladnia przepisow u.p.t.z., by j.s.t. -
procz np. wielkosci taboru czy standardu przystankéw - mogly przy ustale-
niu stawki oplaty za korzystanie z przystankéw lub dworcoéw przyjaé jako
kryterium takze standard pojazdéw. Skoro bowiem j.s.t. moga zrezygnowac
z pobierania od operatoréw i przewoznikéw oplat, to rowniez swobode
w okreslaniu kryteriéw ustalanych stawek nalezy uznaé¢ za mozliwie szero-
ka, byle nie byla dyskryminacyjna. Do tego wniosku prowadzi brak wyraz-
nego okreélenia w ustawie, iz ,niedyskryminacyjnos¢” powinna dotyczy¢
wylacznie udzialu w kosztach utrzymania przystankéw komunikacyjnych

13 W uzasadnieniu wyroku WSA w Lodzi, IIl SA/td 736/13, CBOSA mozemy przeczy-
ta¢, iz: ,Odnoénie taboru, jakim jest wykonywany przewoz to przez pojecie taboru nalezy ro-
zumie¢ ogot srodkéw transportowych, jakim dysponuje przewoznik. Dla oceny tego czynnika
jako wpltywajacego na wysokos¢ oplaty istotne jest przeznaczenie oplaty. Zaznaczy¢ nalezy, iz
oplata jest przeznaczana na obstuge przystanku komunikacyjnego, a wiec na jego remont,
konserwacje, odnowienie, przebudowe, rozbudowe, w tym m.in. wiat i innych budynkéw dla
pasazeréw. Oplata jest takze przeznaczana na utrzymanie czystosci na przystankach. Celem
wprowadzenia oplaty jest spowodowanie, aby wszyscy przewoznicy korzystajacy z przystan-
kow komunikacyjnych partycypowali w kosztach zwigzanych z ich utrzymaniem”; por. wy-
rok WSA w Krakowie, III SA /Kr 1283/15, CBOSA.
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i dworcéw w powiazaniu z proklamowanymi w ustawie wartoéciami. Przy-
kladowo, akceptowalnym rozwigzaniem wydaje sie¢ powigzanie stawek
z normami europejskiego standardu emisji spalin (EURO) spelnianymi
przez poszczegodlne pojazdy. Konieczno$é walki z zanieczyszczeniami po-
wietrza jest bowiem jedng z okolicznosci przemawiajacych za rozwojem
publicznego transportu zbiorowego Innym rozwigzaniem mogloby by¢ po-
wigzanie stawek z rodzajem napedu, ktéry wykorzystuje dany pojazd.
W szczeg6lnosci, wykorzystywanie pojazdéw elektrycznych lub hybrydo-
wych mogtoby wigzac sie z obnizeniem stawek oplaty lub zaniechaniem jej
pobierania. Nalezy jednak wskazag, iz zréznicowanie stawek ze wzgledu na
jakos¢ pojazdéw moze okazaé sie niewystarczajacym argumentem na rzecz
modernizacji taboru przez przewoznikéw, ze wzgledu na stosunek nawet
maksymalnej stawki do cen pojazdéw przeznaczonych do przewozu oséb
(zwtlaszcza gdy chodzi o przystanki komunikacyjne). Niemniej, moze sta-
nowi¢ element strategii rozwoju publicznego transportu zbiorowego danego
organizatora.

Oprocz prawidlowego ustalenia przez organ stanowiagcy kryteriow, kto-
re stanowig podstawe okreSlenia stawki, istotne jest réwniez odpowiednie
ich wyartykutowanie. W orzecznictwie wskazuje sie, iz w przypadku istnie-
nia watpliwosci co do kryteriow, ktérymi kierowat sie organ stanowiacy
j-s.t., istotna jest mozliwosé¢ ustalenia tych kryteriéw przez organ nadzoru.
W jednym z wyrokéw pojawia sie radykalne stwierdzenie, ,iz za niezgodny
z prawem uznaé nalezy wydany na podstawie art. 16 ust. 4 ustawy o pu-
blicznym transporcie drogowym akt prawa miejscowego, co do ktérego nie
spos6b ustali¢, czy wydajacy go organ kierowatl sie przestankami przewi-
dzianymi w ustawie stanowiacej podstawe prawna do jego wydania, a wiec
czy stanowi on prawidtowy akt wykonawczy do tej ustawy, zgodny z jej ce-
lami i uszczegotowiajacy zawarte w niej regulacje’#”. Nie rozstrzygajac co do
zasadnosci takiego stanowiska, nalezy zgodzi¢ sie co do istotnosci odpo-
wiedniego uzasadnienia, zwlaszcza uchwaly, ktéra z jednej strony pozosta-
wia organowi stanowigcemu swobode, a z drugiej wyraznie wskazuje jej
granice. Zgodnie z powolanym wyrokiem, kryteria ustalenia stawki oplaty
za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych i dworcow moga wynikac
z uzasadnienia projektu uchwaly, protokoléw posiedzen organu stanowig-
cego lub argumentacji zawartej w odpowiedzi na skarge. Nie wystarczy
ogolnikowe odwolanie sie do lokalnej specyfikil>. Co wiecej, sad zasadnie
wskazal, ze uchwata ustalajaca wysokos¢ stawek winna odnosi¢ sie do sytua-
qji abstrakcyjnej, a nie konkretnej (przykladowo, nie powinna ograniczac sie

14 Wyrok WSA w Krakowie, IIT SA /Kr 1283 /15, CBOSA.
15 Ibidem.
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wylacznie do regulowania wysokosci stawek za korzystanie z przystankéw
przez pojazdy juz wykorzystywane na obszarze danej j.s.t., lecz przewidy-
wac réwniez zastosowanie srodkéw transportu o np. innej pojemnosci’®.

Majac na uwadze powyzsze uwagi, warto dokona¢ analizy uzasadnie-
nia uchwaty nr XVII/341/2011 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia
16 czerwca 2011 r. w sprawie ustalenia przystankéw komunikacyjnych
i dworcow udostepnionych dla przewoznikéw oraz zasad korzystania
i stawek oplat za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych i dworcéw
(Dziennik Urzedowy Wojewoddztwa Mazowieckiego z 2011 r. Nr 16, poz.
3673)17. Okreéla ona jednolitg, maksymalng stawke za jedno zatrzymanie na
przystanku komunikacyjnym lub dworcu. Jednakze, w uzasadnieniu poda-
no $rednie koszty utrzymania jednego przystanku w 2010 r. (zdaniem auto-
réw, ok. 150 zt kosztowaly naprawa i konserwacja infrastruktury, natomiast
koszt utrzymania czystosci oraz od$niezania jednego przystanku wyniost
400 zt miesiecznie) oraz dokonano ich przeliczenia na jedno zatrzymanie au-
tobusu (autorzy przyznali jednak, iz liczba zatrzyman na poszczegdlnych
przystankach jest bardzo zréznicowana), wskutek czego koszt utrzymania
przystanku wyniést 0,17 zI na jedno zatrzymanie.

Nalezy stwierdzi¢, iz projektodawcy zasadnie dokonali okreslenia kosz-
tow utrzymania oraz ich przeliczenia na jedno zatrzymanie. Budzi jednak
watpliwos¢ fakt, iz zwracajac uwage na réznorodne oblozenie poszczegol-
nych przystankow, przeliczenia dokonano w sposob usredniajacy koszt za-
réwno dla przystankéw polozonych w centrum miasta, jak i na obrzezach.
Wydaje sie, ze rozwigzaniem bardziej bliskim aksjologii ustawy byloby po-
dzielenie przystankéw na kilka grup i ustalenie kosztéw dla kazdej z nich
lub przynajmniej obliczenie kosztéw dla najmniej oblozonych przystankéw.
Ma to uzasadnienie, tym bardziej ze projekt uchwaty odnosit sie do najwiek-
szego polskiego miasta i znacznej liczby przystankéw. Nie zmienia to jednak
faktu, iz przywolane przez projektodawcéw uchwaly kosztéw utrzymania
przystankéw, nawet z najmniej obtozonej grupy, pozwalalyby na przyjecie
maksymalnej stawki oplaty za jedno zatrzymanie.

4. Podsumowanie

Kwestia ustalania optat za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych
lub dworcow budzi watpliwosci w praktyce i nauce prawa. Istotng role
w wyjaénieniu nieprecyzyjnych poje¢ mialo jednak orzecznictwo sadowo-

16 Ibidem.

17 Uzasadnienie projektu w Biuletynie Informacji Publicznej Miasta Stotecznego War-
szawy: https://bip.warszawa.pl/Menu_przedmiotowe/tok_prac_uchwalodawczych/kadencja
_2010_2014/1-1000/301-400/ druk_399.htm [dostep 9.08.2016 r.].
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administracyjne, ktérego tezy, w analizowanym zakresie, zaczynajg tworzy¢
spojne linie. Nalezy podkredli¢, iz dominuje poglad o publicznoprawnym
charakterze oplat za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych lub
dworcéow. W takim wypadku zasadne jest uznanie, iz ustalenie definicji
ustawowych powinno prowadzi¢ do zwiekszenia pewnosci prawa oraz za-
pewniaé jasne granice kompetencji do nakladania ciezar6w na podmioty
zewnetrzne wobec administracji. Dlatego nalezy przyjac raczej zawezajaca
interpretacje zwrotu , w szczegdlnosci” w odniesieniu do okreslania dwor-
cow. Natomiast w przypadku okreslenia przez j.s.t. stawek optaty za korzy-
stanie z przystankéw komunikacyjnych lub dworcéw, ich kwota oraz ewen-
tualne zréznicowanie musi znaleZ¢ uzasadnienie na gruncie wartosci, ktére
przyjal ustawodawca w odniesieniu do publicznego transportu zbiorowego.
Wydaje sie, ze nalezy do nich m.in. zapewnienie dobrej jakosci powie-
trza i troska o srodowisko. W orzecznictwie podkresla sie réwniez wage
odpowiedniego uzasadnienia wprowadzanych w tym zakresie regulacji.
W szczegolnosci cele i wartoéci przySwiecajace organowi stanowigcemu
powinny znajdowaé si¢ w uzasadnieniu projektu uchwaly, jednak réwnie
istotny moze okaza¢ sie m.in. zapis prac nad dana uchwaly (zwlaszcza
w przypadku wprowadzenia zmian do projektu).






Rozdziat IX

ADRIAN MISIEJKO

Przepisy przejsciowe w ustawie
o publicznym transporcie zbiorowym

U.p.t.z. w swoim zalozZeniu miata regulowaé wykonywanie przewozéw
pasazerskich zaré6wno o charakterze komercyjnym, jak i o charakterze uzy-
tecznoéci publicznej'. Ze wzgledu na zasadnicza odmiennosé obu rodzajow
przewozow (a mianowicie na stopiert ingerencji administracji publicznej),
ustanowiono zréznicowane procedury, ktére umozliwiaja rozpoczecie dzia-
talnoéci. Jednakze, przed wejsciem w zycie u.p.t.z. funkcjonowal odmienny
rezim regulowania owych przewozoéw. Ustawodawca uwzglednil okolicz-
noé¢ trwania stosunkéw prawnych, ktére zaistnialy na mocy dotychczas
obowiazujacych przepiséw. Nie dziwi wiec fakt, iz przewidziano znaczna
ilos¢ przepiséw przejsciowych. Wiekszos¢ z nich stanowi o odsunieciu w cza-
sie momentu wejécia w zycie niektérych przepisow. Zasadnicza czes¢ u.p.t.z.
weszla w zycie z dniem 1 marca 2011 r., jednakze niektore przepisy regulujace
w szczego6lnosci transport drogowy i kolejowy wejda w zycie dopiero 1 stycz-
nia 2018 r.2 Zasadne bylo wiec szczegétowo okresli¢ warunki organizowania
i wykonywania przewozéw pasazerskich w okresie przejsciowym.

Przepisy przejsciowe i koficowe ujete w dwanascie artykutow (art. 78-90
u.p.t.z.) stanowia materie na tyle szeroka i znaczaca dla caloksztaltu systemu
publicznego transportu zbiorowego, iz uzasadnione jest ich odrebne omo-
wienie i sklasyfikowanie. Za takim podej$ciem przemawia nadto fakt, iz
pierwotnie mialy by¢ one ujete w odrebna ustawe - Przepisy wprowadzaja-
ce ustawe o publicznym transporcie zbiorowym3.

1Por. uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o publicznym transporcie zbioro-
wym, druk sejmowy nr 2916, Sejm VI kadengji, orka.sejm.gov.pl

2 Pierwotnie przepisy te mialy zaczaé obowigzywac od 1 stycznia 2017 r. Jednakze, usta-
wa z dnia 21 lipca 2016 r. o zmianie ustawy o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U. poz.
1342) wydluzyta ten termin do 1 stycznia 2018 r.

3 Por. S. Fundowicz, Opinia z 16 marca 2009 r. o projekcie ustawy o publicznym transporcie
zbiorowym oraz Przepisy wprowadzajgce ustawe o publicznym transporcie zbiorowym, http://rada
legislacyjna.gov.pl/ [dostep 16.09.2016 1.].
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Analizowane przepisy mozna pogrupowaé ze wzgledu na przedmiot
regulacji. Zasadne jest wiec wyréznienie przepiséw dotyczacych 1) transpor-
tu drogowego (w tym krajowego regularnego przewozu osob)*, 2) trans-
portu kolejowego®, 3) wspolnych zaréwno dla transportu drogowego, jak
i kolejowego® oraz 4) wszystkich rodzajéw transportu, ktére sa regulowane
przez u.p.t.z.”

Ponadto, wyrézni¢ nalezy przepisy art. 84 ust. 1 oraz art. 88 u.p.t.z., kt6-
re skierowane sa do ministra wlasciwego do spraw transportu i stanowia
odpowiednio kompetencje do wydania rozporzadzenia® oraz przekazania
sprawozdania Komisji Europejskiej®. Art. 90 u.p.t.z. stanowi natomiast o wy-
dluzeniu wejscia w zycie niektérych przepisow u.p.t.z.

1. Zakres stosowania ustawy o publicznym transporcie
zbiorowym do przewozéw w krajowym regularnym
przewozie osob

Jak stanowi art. 78. ust. 1 u.p.t.z,, podmioty prowadzace dziatalnosé
w zakresie regularnego przewozu os6b w krajowym transporcie drogowym,
(a takze kolejowym, innym szynowym, linowym, linowo-terenowym, mor-
skim i w zegludze srédladowej) moga ja nadal wykonywaé na podstawie
posiadanych uprawnieri, jednak nie dluzej niz do dnia 31 grudnia 2017 r.
Zgodnie z art. 78 ust. 2 u.p.t.z. zezwolenia na wykonywanie regularnych

4 Naleza do nich art. 78, 79, 821 85 u.p.t.z.

5 Naleza do nich art. 801 81 u.p.t.z.

6 Art. 87 u.p.t.z.

7 Nalezg do nich art. 83 oraz 84 ust. 2 u.p.t.z.

8 Zgodnie z art. 84 ust. 1 u.p.t.z. rozporzadzenie ministra wlasciwego do spraw transpor-
tu okreslajace pierwszy plan zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego
powinno zosta¢ wydane w okresie 18 miesiecy od dnia wejécia w Zzycie ustawy. Powyzszy
przepis stanowi o przewozach, dla ktérych minister jest wlasciwym organizatorem, por. roz-
porzadzenie Ministra Infrastruktury, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 9 pazdzier-
nika 2012 r. w sprawie planu zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego
w zakresie sieci komunikacyjnej w miedzywojewo6dzkich i miedzynarodowych przewozach
pasazerskich w transporcie kolejowym.

Natomiast art. 84 ust. 2 u.p.t.z. okreslatl, iz do czasu uchwalenia pierwszego planu trans-
portowego (jednak nie dituzej niz 18 miesiecy od dnia wejécia w zycie ustawy w przypadku
ministra oraz 3 lat od dnia wejécia w zycie ustawy w przypadku jednostki samorzadu teryto-
rialnego) mogta by¢ zawarta umowa o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego na okres nie dluzszy niz 3 lata.

9 Zgodnie z przywolanym przepisem, w terminie do dnia 31 maja 2015 r. minister wlas-
ciwy do spraw transportu miat obowigzek przekazania Komisji Europejskiej sprawozdania,
o ktérym mowa w art. 8 ust. 2 rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007.
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przewozéw os6b w krajowym transporcie drogowym, ktérych termin waz-
nosci uptywa w dniu 31 grudnia 2016 r., wydane na podstawie przepisow
dotychczasowych, zachowuja waznos¢ do dnia 31 grudnia 2017 r. Jak sta-
nowi art. 79 ust. 1 u.p.t.z.,, do 31 grudnia 2017 r. dzialalnoé¢ w zakresie kra-
jowego regularnego przewozu os6b w krajowym transporcie drogowym
moze by¢ podejmowana i wykonywana na podstawie przepiséw dotychcza-
sowych. Do tego dnia przepisy art. 30-37 u.p.t.z. nie majg zastosowania do
regularnego przewozu os6b w krajowym transporcie drogowym.

Poprawna interpretacja wyzej przytoczonych przepiséw jest szczegélnie
istotna dla zrozumienia caloéci regulacji publicznego transportu zbiorowe-
go. Z art. 79 ust. 1 u.p.t.z. wynika bowiem, iz do 31 grudnia 2017 r. kwestie
dopuszczalnosci wykonywania przewozéw pasazerskich w transporcie dro-
gowym reguluje akt prawny odrebny od u.p.t.z. - mianowicie u.t.d.

Zasadne jest w pierwszej kolejnoéci omowic przepisy regulujace wyko-
nywanie krajowego regularnego przewozu oséb w krajowym transporcie
drogowym w ich brzmieniu w momencie wejécia w zycie u.p.t.z. Zgodnie
z art. 4 pkt 1 u.t.d. (ktéry to przepis nie ulegl zmianie od wejscia w zycie
u.p.t.z.) krajowy transport drogowy to podejmowanie i wykonywanie dzia-
talnosci gospodarczej w zakresie przewozu os6b lub rzeczy pojazdami sa-
mochodowymi zarejestrowanymi w kraju, za ktére uwaza sie réwniez ze-
spoly pojazdow skladajace sie z pojazdu samochodowego i przyczepy lub
naczepy, na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, przy czym jazda pojazdu,
miejsce rozpoczecia lub zakonczenia podrézy i przejazdu oraz droga znaj-
duja sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Natomiast zgodnie z art. 4
ust. 7 u.t.d. (ktéry to przepis rowniez nie ulegl zmianie od wejScia w zy-
cie u.p.t.z.) przewoz regularny to publiczny przewéz oséb i ich bagazu
w okre$lonych odstepach czasu i okreSlonymi trasami, na zasadach okreslo-
nych w u.P.p. Art. 18 ust. 1 pkt 1 u.t.d. (nie ulegl zmianie od wejécia w zycie
u.p.t.z.) stanowi, iz wykonywanie przewozéw regularnych i przewozoéw re-
gularnych specjalnych wymaga zezwolenia. W krajowym transporcie zbio-
rowym wydaje je, w zaleznosci od zasiegu tych przewozow:

1) wéjt - na wykonywanie przewozéw na liniach komunikacyjnych na
obszarze gminy;

2) burmistrz albo prezydent miasta - na wykonywanie przewozéw na
liniach komunikacyjnych w komunikacji miejskiej;

3) burmistrz albo prezydent miasta, ktéremu powierzono to zadanie na
mocy porozumienia, o ktérym mowa w art. 4 pkt 7a u.t.d. - na wykonywa-
nie przewozow na liniach komunikacyjnych w komunikacji miejskiej w gra-
nicach okreélonych w art. 4 pkt 7a lit. a albo lit. b u.t.d.;

4) burmistrz albo prezydent miasta bedacego siedziba zwigzku mie-
dzygminnego, o ktérym mowa w art. 4 pkt 7a u.t.d. - na wykonywanie
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przewozoéw na liniach komunikacyjnych na obszarze gmin, ktére utworzyty
zwigzek miedzygminny;

5) prezydent miasta na prawach powiatu, w uzgodnieniu z wtasciwym
starosta ze wzgledu na planowany przebieg linii komunikacyjnej - na wy-
konywanie przewozéw na liniach komunikacyjnych przebiegajacych na ob-
szarze miasta i sasiedniego powiatu;

6) starosta, w uzgodnieniu z wéjtami, burmistrzami lub prezydentami
miast wlasciwymi ze wzgledu na planowany przebieg linii komunikacyjnej
- na wykonywanie przewozéw na liniach komunikacyjnych na obszarze
powiatu, z wylaczeniem linii komunikacyjnych okreslonych w art. 18 ust. 1
lit. a-dlu.t.d.;

7) marszalek wojewoédztwa, w uzgodnieniu ze starostami wlasciwymi
ze wzgledu na planowany przebieg linii komunikacyjnej - na wykonywanie
przewozéw na liniach komunikacyjnych wykraczajacych poza obszar co
najmniej jednego powiatu, jednakze niewykraczajacych poza obszar woje-
wodztwa;

8) marszalek wojewddztwa wiasciwego dla siedziby albo miejsca za-
mieszkania przedsiebiorcy, w uzgodnieniu z marszatkami wojewo6dztw
wlasciwymi ze wzgledu na planowany przebieg linii komunikacyjnej - na
wykonywanie przewozéw na liniach komunikacyjnych wykraczajacych po-
za obszar co najmniej jednego wojewo6dztwa.

Zgodnie z art. 4 pkt 15 u.t.d. przewozZnikiem drogowym jest przedsie-
biorca uprawniony do wykonywania dziatalnosci gospodarczej w zakresie
transportu drogowego. Sa wiec nim réwniez przedsiebiorcy wykonujacy
przewozy regularne na podstawie zezwolenial®.

Wylaczone ze stosowania w transporcie drogowym (do chwili ich wej-
Scia w zycie) przepisy art. 30-37 u.p.t.z. (ktére umieszczono w oddziale
3 u.p.tz. pt. ,Potwierdzenia zgloszenia przewozu”) stanowia natomiast
o wydawaniu potwierdzen zgloszenia przewozu. Przedmiotowe potwier-
dzenie zgloszenia przewozu ma docelowo zastapi¢ zezwolenia w rozumie-
niu art. 18 ust. 1 pkt 1 u.t.d. Przepisy art. 30-37 u.p.t.z. reguluja prze-
de wszystkim przestanki wydania potwierdzenia zgloszenia przewozu,

10 U.t.d. nie zawiera (ani nie zawierata) przepisow regulujacych wykonywanie regular-
nych przewozéw o charakterze uzytecznosci publicznej (na wzér obecnie obowigzujacych
przepiséw u.p.t.z.). Skutkiem tego byla okolicznos¢, iz zadania wtasne jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie wykonywania przewozéw byly realizowane przez podmioty dys-
ponujace zezwoleniami, dzialajagce na podstawie umoéw zawartych z jednostka samorzadu
terytorialnego. Mogty to by¢ zar6wno jednostki organizacyjne gminy, jak i inne podmioty,
o ile uzyskaly przedmiotowe zezwolenie. U.t.d. nie wyodrebniata oddzielnej kategorii pod-
miotéw $wiadczacych przewozy o charakterze uzytecznosci publicznej, podobnej do kategorii
operatoréw publicznego transportu zbiorowego dzialajacych na gruncie u.p.t.z., por. wyrok
WSA w Bydgoszczy z dnia 5 listopada 2012 r., sygn. ISA/Bd 786/12, CBOSA.
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sytuacje, w ktérych mozliwa jest odmowa wydania potwierdzenia itp.
Co istotne dla dalszego wywodu, odrebne przepisy (m.in. art. 46 u.p.t.z.)
okreslaja m.in. zasady funkcjonowania publicznego transportu zbiorowego
realizowanego na podstawie potwierdzenia zgloszenia przewozu.

W praktyce stosowania prawa, zwlaszcza w okresie przejSciowym,
watpliwosci budzi zakres odpowiedniego stosowania przepiséw u.p.t.z. do
przewozéw wykonywanych na podstawie zezwolenia wydanego zgodnie
z u.t.d. W szczeg6lnosci niektérzy przedsiebiorcy (wykonujacy przewozy na
podstawie zlecenia z art. 18 ust. 1 pkt 1 u.t.d.) lub reprezentujace ich organi-
zacje wnosili skargi na uchwaly w sprawie ustalenia stawek za korzystanie
z przystankéw komunikacyjnych lub dworcéw, a takze skarzyli czynnosci
organdw j.s.t. majace na celu dochodzenie naleznosci zwigzanych z przed-
miotowa oplata!!. Art. 16 ust. 4 u.p.t.z. dopuszcza bowiem pobieranie od
operatorow lub przewoznikow oplat za korzystanie z przystankéw komu-
nikacyjnych lub dworcéw. Skarzacy podnosili m.in. argument, iz definicja
»przewoznika” zawarta w art. 4 ust. 1 pkt 11 u.p.t.z. nie obejmuje podmio-
tow wykonujacych przewozy na podstawie zezwolenia.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 11 u.p.t.z. przewoznik to przedsiebiorca
uprawniony do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w zakresie przewo-
zu 0s6b na podstawie potwierdzenia zgloszenia przewozu, a w transporcie
kolejowym - na podstawie decyzji o przyznaniu otwartego dostepu. Wy-
kladnia literalna tego przepisu prowadzi do wniosku, iz nie obejmuje on
podmiotéw, ktére wykonuja regularny przew6z os6b w krajowym transpor-
cie drogowym na podstawie zezwolenia wydanego zgodnie z art. 18 ust. 1
pkt 1 u.t.d. (ktérego z pewnoscia nie mozna utozsamiac¢ z potwierdzeniem
zgloszenia przewozu). Pojawia sie jednak pytanie, czy przepisy przejsciowe
u.p.t.z. uprawniaja do zastosowania wykladni rozszerzajacej legalnej defini-
¢ji przewoznika albo nakazuja odpowiednie stosowanie do przewoznikow
drogowych w rozumieniu u.t.d. tych przepiséw u.p.t.z., ktérych stosowanie
nie zostalo wyraZnie wytaczone.

Przedstawiana kwestia byla przedmiotem orzecznictwa sagdéw admini-
stracyjnych. WSA w Krakowie uznal, iz do podmiotéw wykonujacych regu-
larne przewozy pasazerskie w krajowym transporcie drogowym nalezy sto-
sowac wszystkie przepisy u.p.t.z. poza tymi, ktére ustawodawca wyraznie
wylaczyl (tj. art. 30-37 u.p.t.z.)12. Skoro bowiem niektére przepisy zostaly
wyraznie wylaczone ze stosowania, to z wnioskowania a contrario wynika, iz
pozostate powinny by¢ stosowane. Sad stwierdzil, iz podmiot wykonujacy

11 Por. A. Misiejko, Czy jednostka samorzqdu terytorialnego moze pobieraé optaty za przystanki
od przewoznikéw drogowych?, Portal PrawoDlaSamorzadu.pl, www.prawodlasamorzadu.pl
[dostep 15.09.2016 1.].

12 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 listopada 2014 r., sygn. IIl SA/Kr 1197/14, CBOSA.
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przewozy na podstawie zezwolenia nie realizuje publicznego transportu
zbiorowego w rozumieniu u.p.t.z. Nalezy jednak stosowa¢ do niego odpo-
wiednio przepisy u.p.t.z. (poza tymi, ktérych stosowanie zostalo wylaczo-
ne). Poglad ten zaakceptowal NSA13,

Trzeba dokona¢ analizy przedstawionego problemu. Sa mozliwe przy-
najmniej dwa jego rozwiazania: 1) sprowadzajace sie do tego, iz regularne
przewozy pasazerskie w krajowym transporcie drogowym sa objete wprost
regulacja u.t.d. oraz stosuje si¢ do nich odpowiednio przepisy u.p.t.z., z wy-
taczeniem stosowania do nich jedynie art. 30-37 u.p.t.z., 2) sprowadzajace sie
do tego, iz wylaczenie stosowania art. 30-37 u.p.t.z. sprawia, ze podmioty
wykonujace regularne przewozy pasazerskie w krajowym transporcie dro-
gowym nie sg przewoznikami w rozumieniu u.p.t.z., co uniemozliwia sto-
sowanie wobec nich przepiséw adresowanych do przewoznikéw w rozu-
mieniu u.p.t.z.

W dalszej kolejnosci nalezy ustali¢, co ustawodawca rozumie przez
stwierdzenie, iz ,dzialalno$¢ w zakresie krajowego regularnego przewozu
0s0b moze by¢ podejmowana i wykonywana na podstawie przepiséw do-
tychczasowych” (ktére zostalo zawarte w art. 79 ust. 1 u.p.t.z.). Niewatpli-
wie mowa tu o podejmowaniu i prowadzeniu dziatalnosci na podstawie
u.t.d. Kwestig sporna pozostaje jednak stwierdzenie, czy odroczenie stoso-
wania art. 30-37 u.p.t.z. powinno sie rozumie¢ w ten sposéb, ze wszystkie
inne przepisy u.p.t.z. powinny by¢ stosowane, czy tez odwrotnie - wylacze-
nie stosowania przedmiotowych przepiséw wylacza jednoczeénie stosowa-
nie réwniez pozostalych regulacji u.p.t.z.

Po pierwsze, fakt objecia dyspozycja art. 79 ust. 1 u.p.t.z. rowniez ,wy-
konywania” (a nie tylko ,podejmowania”) krajowego transportu drogowe-
go sktania ku wnioskowi, iz do przewoznikéw drogowych wykonujacych
ten transport nie stosuje sie przepiséw u.p.t.z. Warto bowiem zauwazy¢, iz
art. 18b ust. 1 u.t.d. zawiera zasady wykonywania przewozéw regularnych
w krajowym transporcie drogowym oraz zwigzane z tym zakazy. Zblizone -
cho¢ nie identyczne - przepisy zawiera art. 46 u.p.t.z.14 Jego stosowanie nie
zostalo wyraznie wylaczone wobec przewozéw regularnych w krajowym
transporcie drogowym.

Nalezy wskazaé, iz przepis art. 18b ust. 1 u.t.d. zostanie uchylony
z dniem 1 stycznia 2018 .15 - a wiec z datg, w ktdérej w transporcie drogo-
wym zaczng obowigzywaé przepisy dotyczace potwierdzeri zgloszenia

13 Wyrok NSA z dnia 25 pazdziernika 2016 r., sygn. Il GSK 6 73/15.

14 Np. w obu przepisach przewidziano obowiazek publikowania cennikéw, rozktadow
jazdy oraz regulaminéw przewozu; okreslono obowigzek wsiadania i wysiadania pasazerow
na przystankach wskazanych w rozkladach jazdy.

15 Art. 73 pkt 3 u.p.t.z.
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przewozu. Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 3 u.p.t.z. takze po 1 stycznia 2018 r.
przepisy u.t.d. beda pelni¢ wobec u.p.t.z. role przepiséw szczegdlnych
w zakresie, w jakim reguluja warunki do podejmowania i wykonywania
dziatalnoéci w zakresie przewozu oséb (oczywiscie poza przepisami, ktére
z dniem 1 stycznia 2018 r. utraca moc). Stwierdzenie, ze wszystkie - poza
art. 30-37 - przepisy u.p.t.z. nalezy stosowac¢ wobec podmiotéw wykonuja-
cych przewozy na podstawie zezwolenia, rodzi pytanie, czy racjonalny
ustawodawca nakazywalby jednoczesne stosowanie przepisow podobnych
(a niekiedy nawet tozsamych).

Powyzsza konstatacja nie odpowiada wszak na pytanie, dlaczego usta-
wodawca zdecydowal sie na wyrazne wylaczenie ze stosowania tylko
art. 30-37 u.p.t.z., a nie wszystkich przepiséw u.p.t.z. Stwierdzenie, iz stalo
sie to bez przyczyny, oznaczaloby uznanie nieracjonalnosci ustawodawcy.
Mozliwe do zaakceptowania wydaje sie jednak stwierdzenie, iz wylaczenie
stosowanie tych przepiséw zostalo uznane za zabieg réwnoznaczny z wyla-
czeniem stosowania w transporcie drogowym wszystkich przepisow, ktére
odwotluja sie do pojecia ,przewoznika” na gruncie u.p.t.z. Skoro bowiem nie
ma podmiotéw, ktére dzialaja w transporcie drogowym na podstawie po-
twierdzenia zgloszenia przewozu, nie jest konieczne wytaczanie stosowania
do nich wszystkich przepiséw u.p.t.z. W tym ujeciu przepisy u.p.t.z. stosuje
sie natomiast do podejmowania i wykonywania przewozéw pasazerskich
w krajowym transporcie drogowym przez operatoréw (od chwili wejscia
uw.p.t.z. w zycie).

Warto zauwazy¢, iz wraz z wejSciem w zycie u.p.t.z. stracita moc defini-
cja komunikacji miejskiej zawarta w u.t.d. Jednoczesnie, nowe definicja ko-
munikacji miejskiej zostala zawarta w u.p.t.z. Nalezy zaznaczy¢, iz niektére
przepisy u.t.d. nadal odwotuja sie to pojecia ,komunikacji miejskiej”, nie
nakazujac jednak stosowania definicji zawartej w u.p.t.z. Rodzi to kolejne
problemy interpretacyjne’e.

Odnoszac sie natomiast do poruszonej juz wczesniej kwestii dopusz-
czalnoéci pobierania oplat za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych
lub dworcéow (ustalanej na podstawie art. 16 ust. 4 u.p.t.z.) od podmiotéw

16 U.p.t.z. mozna bowiem uznaé za ustawe podstawowa dla wykonywania publicznego
transportu zbiorowego. Zgodnie z M. Zieliniskim (Wykfadnia prawa. Zasady, reguty, wskazéwki,
Warszawa 2012, s. 212), definicja zawarta w ustawie ogolnej wigze w obszarze tekstu pozosta-
tych ustaw z tej dziedziny. Z drugiej strony, skoro podejmowanie i wykonywanie krajowego
regularnego przewozu os6b ma by¢ podejmowane i wykonywane na dotychczasowych zasa-
dach, pojawia sie pytanie o dopuszczalnos¢ stosowania nowej definicji. Jednakze fakt, ze
ustawodawca w tym samym momencie zastapil definicje zawarta w u.t.d. definicja zawarta
w u.p.t.z.,, moze prowadzi¢ do wniosku, ze jego wolg bylo stosowanie nowej definicji takze do
przewoznikéw drogowych. Z tego powodu przedmiotowa sytuacja odréznia sie bowiem od
zagadnienia stosowania innych przepiséw u.p.t.z. do przewoznikéw drogowych.
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dziatajacych na podstawie zezwolenia, nalezy wskaza¢, iz w momencie wej-
Scia w zycie u.p.t.z. przepisy u.t.d. nie zezwalaly na pobieranie oplat za ko-
rzystanie z przystankéw!’. Po zmianie przepisow pobieranie optat bylo do-
puszczalne, jednak bez wskazania, iz mowa tu o oplatach w rozumieniu
u.p.t.z. (mozliwe bylo zawieranie co najwyzej uméw cywilnoprawnych i to
w powiazaniu z okredlaniem zasad korzystania z przystankéw lub dwor-
coéw). Natomiast oplata pobierana na podstawie art. 16 ust. 4 u.p.t.z. uzna-
wana jest za oplate publicznoprawng'® i jako taka moze by¢ pobierana wy-
tacznie na podstawie wyraznego i jasnego przepisu kompetencyjnego.
Przedstawione powyzej argumenty utrudniaja jednoznaczne ustalenie,
w jakim zakresie przepisy u.p.t.z. powinny by¢ stosowane do podmiotéw
wykonujacych przewozy regularne w krajowym transporcie drogowym.
Powoduje to powstanie watpliwosci odnosnie do nakladania obowiazkéw
wynikajacych z u.p.t.z. na przewoznikéw drogowych. Nalezy poddac kryty-
ce zastosowang technike legislacyjng. Jedna z powszechnie przyjmowanych
w orzecznictwie oraz doktrynie prawa publicznego tez jest bowiem twier-
dzenie, zgodnie z ktérym Zrédtem obowigzkéw moze by¢ tylko jasny prze-
pis kompetencyjny'®. Wydaje sie zatem, iz brak wyraZnego okreslenia,
w jakim zakresie przepisy u.p.t.z. stosuje sie¢ do podmiotéw dziatajacych na
podstawie zezwolenia, prowadzi do wniosku, iz m.in. dopuszczalnosé po-
bierania od nich optat w rozumieniu art. 16 ust. 4 u.p.t.z. (oraz naktadanie
innych obowiazkow, ktére u.p.t.z. naklada na przewoznikéw w rozumieniu
jej art. 4 ust. 1 pkt 11) jest watpliwa. Ustanowienie owych obowigzkow
powinno wynika¢ bowiem z jasnego przepisu rangi ustawowej. Jednakze,
mozliwe wydaje sie odczytanie normy prawnej takze poprzez a contrario.
Skoro bowiem ustawodawca wskazuje w art. 87 u.p.t.z. koniecznos¢

17 Pierwotnie, zgodnie z art. 22 ust. 1a u.t.d. uzyskanie przez przewoznika potwierdzenia
zasad korzystania z przystankéw nie mogto powodowac naktadania optat za ich korzystanie.
Przepis ten mial zosta¢ uchylony 1 stycznia 2017 r. na mocy art. 73 pkt 5 lit. a w zw. z art. 90
u.p.t.z., jednakze wczesniej zostat uchylony na mocy art. 1 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 1 lipca
2011 r. o zmianie ustawy o transporcie drogowym oraz ustawy o drogach publicznych (Dz. U.
Nr 159, poz. 945). Oznacza to, ze w momencie wejscia u.p.t.z. w zycie na gruncie u.t.d. obo-
wigzywat zakaz pobierania optat od przewoznikéw drogowych. Sugeruje to wniosek, iz pier-
wotnym zalozeniem ustawodawcy bylo pobieranie oplat dopiero od przewoznikéw w rozu-
mieniu u.p.t.z. funkcjonujacych na podstawie potwierdzen zgloszenia przewozu.

18 Kwestia ta zostala oméwiona w odrebnym rozdziale.

19 Przykladowo, NSA w wyroku z dnia 26 kwietnia 2016 r., sygn. I OSK 3507 /15, CBOSA
stwierdzil w kontekécie podejmowania aktéow prawa miejscowego, iz kompetencja do ich sta-
nowienia nie moze by¢ domniemana (dotyczy to nie tylko samego podjecia aktu, ale takze
zakresu normowania). Wskazal takze na ograniczona mozliwos¢ stosowania wnioskowania
a contrario. Skoro taki wymog dotyczy kompetencji do wydawania aktéw prawa miejscowego,
to zasadne wydaje sie zastosowanie tego samego wymogu wobec przepisow nakazujacych
adresatom stosowanie sie do tychze aktéw.
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uwzglednienia ulg przez przewoznikéw drogowych, moze z tego wyni-
kaé, iz zalozono odpowiednie stosowanie przepiséw u.p.t.z. takze do prze-
woznikéw drogowych. Ze wzgledu na niejasno$¢ omawianych regulacji
pozostaje to kwestia sporna. Niemniej, watpliwosci te s odrzucane
w orzecznictwie, ktére nakazuje stosowanie u.p.t.z. (poza przepisami wy-
raznie wylgczonymi) takze do przewozZnikéw drogowych.

Ponadto, nie rozstrzygnieto wprost, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem
»dotychczasowych przepiséw” w rozumieniu art. 79 ust. 1 u.p.t.z. Czy cho-
dzi o to, ze nadal ma by¢ stosowana u.t.d. uwzgledniajaca wszelkie noweli-
zagje (tj. te, ktore moglyby pojawi¢ sie az do 31 grudnia 2017 r.), czy tez u.t.d.
w wersji z dnia, w ktérym weszla w zycie u.p.t.z? Wydaje sig, iz w omawia-
nym przypadku u.t.d. powinna by¢ stosowana z uwzglednieniem wszyst-
kich nowelizacji, ktére weszly lub wejda w zycie po wejéciu w zycie u.p.t.z.,
a przed 1 stycznia 2018 r. Wydaje sie¢ bowiem, iz celem omawianego przepi-
su jest przede wszystkim wytaczenie kompetencji do wydawania potwier-
dzeni zgloszenia przewozu w transporcie drogowym. Ponadto, gdyby usta-
wodawca zdecydowal sie na nowelizacje u.t.d. w zakresie podejmowania
i wykonywania regularnych przewozéw w krajowym transporcie drogo-
wym, taki przepis nalezaloby uznaé¢ za obowigzujacy jako przepis p6zniej-
szy wzgledem art. 79 ust. 1 u.p.t.z. W przypadku przyjecia postawionej
wczedniej hipotezy jednym ze skutkéw nowelizacji u.t.d. bylaby m.in. moz-
liwoé¢ pobierania w zwigzku z potwierdzeniem uzgodnienia zasad korzy-
stania z przystankow oplat o charakterze cywilnoprawnym.

Art. 79 ust. 2 u.p.t.z. stanowi uzupelnienie poprzedzajacego go przepi-
su, okreslajac, iz zezwolenia na podejmowanie i wykonywanie dziatalnosci
w zakresie krajowego regularnego przewozu osoéb w transporcie drogowym
moga by¢ wydawane na okres nie dluzszy niz do dnia 31 grudnia 2017 r. Jest
to uzasadnione tym, iz od 1 stycznia 2018 r. jedyna podstawa dla wykony-
wania publicznego transportu zbiorowego w transporcie drogowym beda
potwierdzenia zgloszenia przewozu.

Na gruncie u.p.t.z. wyjatkowym przepisem jest natomiast jej art. 79
ust. 3. Stanowi on, iz organ wlasciwy w sprawach zezwoleri na wykony-
wanie krajowych regularnych przewozéw oséb w transporcie drogowym
w okresie, o ktérym mowa w ust. 2, moze odmoéwié¢ wydania nowego ze-
zwolenia, zmiany zezwolenia lub przediuzenia zezwolenia, jezeli na pod-
stawie uchwalonego planu transportowego na ustuge objeta zezwoleniem
zostala podpisana umowa o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego z operatorem publicznego transportu zbiorowego.
Jak zostalo to juz wskazane, u.p.t.z. nie przewiduje instytucji tzw. prawa
wylacznego lub mozliwosci arbitralnej odmowy wydania potwierdzenia
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zgloszenia przewozu?. Organizator moze wiec, do 31 grudnia 2017 r., ogra-
nicza¢ konkurencje na okreslonej linii komunikacyjnej lub sieci, kierujac sie
dwoma przestankami - uchwaleniem planu transportowego (przy czym
musi on wejs¢ w zycie, by mogla zaistnie¢ druga przestanka) oraz podpisa-
niem umowy z operatorem. Po tym terminie nie bedzie juz mozliwe ograni-
czanie wykonywania przewozéw przez przewoznikéw w rozumieniu
u.p.t.z. ze wzgledu na wyzej wymienione przestanki. Mozliwos¢ odmowy
wydania potwierdzenia zgloszenia przewozu (takze w transporcie drogo-
wym) regulowac beda bowiem przepisy oddziatu 3 rozdziatu 3.

2. Analiza pozostalych przepisow

Zgodnie z art. 80 u.p.t.z. do dnia 31 grudnia 2017 r. na sfinansowanie
utraconych przychodéw z tytulu stosowania ustawowych uprawnieri do
ulgowych przejazdow w transporcie kolejowym operatorowi przystuguje
rekompensata, o ktérej mowa w art. 56 ust. 1 u.p.t.z., w postaci dotacji
przedmiotowej z budzetu panistwa. Zgodnie z art. 74 ust. pkt 14 u.p.t.z.
uchylony zostat art. 39 u.t.k., stanowiacy, iz przewoznicy kolejowi wykonu-
jacy przewozy pasazerskie na obszarze kraju otrzymuja z budzetu paristwa
dotacje przedmiotowa na wyréwnanie utraconych przychodow z tytutu
obowiazujacych ustawowych ulg taryfowych w krajowych przewozach pa-
sazerskich (wysokoé¢ dotacji okreslata ustawa budzetowa).

Art. 81 u.p.t.z. okresla, iz data poczatkowa stosowania kas rejestruja-
cych, o ktorych stanowi art. 57 ust. 1 u.p.t.z., jest dla operatoréw wykonuja-
cych przewozy w transporcie kolejowym 1 stycznia 2018 r.

Jak stanowi art. 82 ust. 1 u.p.t.z., organizator publicznego transportu
zbiorowego wydaje zaswiadczenie na wykonywanie publicznego transportu
zbiorowego podmiotowi, ktéry zawarl umowe na wykonywanie regular-
nych przewozéw oséb w krajowym transporcie drogowym przed dniem
wejécia w zycie ustawy. Zaswiadczenie wydaje sie przed dniem wygasniecia
zezwolenia na wykonywanie regularnych przewozéw oséb w krajowym
transporcie drogowym na okres waznoéci umowy. Zgodnie z art. 82 ust. 2
u.p.t.z. operator publicznego transportu zbiorowego, ktéry w okresie od dnia
wejscia w zycie ustawy do dnia 31 grudnia 2017 r. zawarl umowe o $wiad-
czenie uslug w zakresie publicznego transportu zbiorowego w transporcie
drogowym, zwolniony jest z obowiazku posiadania zezwolenia na wyko-
nywanie regularnych przewozéw oséb w krajowym transporcie drogowym,
o ktérym mowa w przepisach u.t.d.

20 Problematyka ta zostala oméwiona w odrebnym rozdziale.
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Art. 83 u.p.t.z. stanowi, iz rozklady jazdy uzgodnione przed dniem wej-
Scia w zycie ustawy zachowuja waznos¢ przez okres, ktorego dotycza - albo
do czasu wprowadzenia w nich zmian przez przewoznika. Pojecie ,uzgod-
nionych rozktadéw jazdy” nastrecza pewnych trudnoéci interpretacyjnych.
Dokonujac wykltadni literalnej i systemowej, wydaje sie, iz art. 83 u.p.t.z.
odnosi sie do sytuacji okreslonej w art. 11a u.P.p., zgodnie z ktérym prze-
woznik wykonujacy regularne przewozy miedzynarodowe w transporcie
kolejowym lub drogowym jest zobowigzany do uzgadniania z wlasciwym
miejscowo organem celnym rozkladéw jazdy srodkéw przewozowych,
a zwlaszcza czasu i miejsca przekroczenia przez te srodki granicy paristwo-
wej oraz czasu ich postoju na przejsciach granicznych. W miedzynarodowej
zegludze érodladowej obowigzek uzgadniania spoczywa na podmiotach
zarzadzajacych granicznymi przejsciami rzecznymi. Skoro wiec zgodnie
z art. 2 u.p.t.z. ustawa nie reguluje regularnego przewozu oséb m.in.
w miedzynarodowym transporcie drogowym oraz miedzynarodowej ze-
gludze srédladowej, to art. 83 u.p.t.z. dotyczyl uzgodnionych rozkladow
jazdy w miedzynarodowym transporcie kolejowym.

Jednakze u.t.d. przewidywala konieczno$¢ uzyskania potwierdzenia
uzgodnienia zasad korzystania z obiektow dworcowych i przystankow, kto-
re byly uwzglednione w rozkladzie jazdy, a ktére s niezbednych elemen-
tem wniosku o wydanie zezwolenia. W kontekscie krajowego przewozu
0s6b w regularnych przewozach pasazerskich brak pojecia ,uzgodnienia
rozktadu jazdy” (pojawia sie jedynie w kontekscie miedzynarodowego
transportu drogowego). Wydaje sie jednak, iz w orzecznictwie przyjmuje
sig, iz art. 83 u.p.t.z. dotyczy wszystkich rozkladéw jazdy, ktére zostaly na
podstawie odrebnych przepisow zaaprobowane przez kompetentny organ?!.

Art. 85 ust. 1 u.p.t.z. stanowi, iz przedsiebiorca moze dokona¢ zglosze-
nia o zamiarze wykonywania przewozu w zakresie publicznego transportu
zbiorowego w transporcie drogowym do organizatora publicznego trans-
portu zbiorowego, wlasciwego ze wzgledu na zasieg przewozoéw, od dnia
1 lipca 2017 r. Zgodnie z art. 85 ust. 2 u.p.t.z. potwierdzenie zgloszenia
przewozu wydane na podstawie zgloszenia, o ktérym mowa w art. 85 ust. 1

2 Por. wyrok WSA w Lublinie z dnia 6 listopada 2012 r., sygn. IIl SA/Lu 548/12, CBOSA,
ktory - jak sie wydaje - wskazuje na Scisla relacje miedzy uzgodnieniem zasad korzystania
z przystankéw a uzgodnieniem rozkladu jazdy w rozumieniu u.p.t.z. Zob. réwniez wyrok
WSA w Lublinie z dnia 17 listopada 2015 r., sygn. IIl SA/Lu 140/15, CBOSA. Warto przy tym
wskazaé, iz rozporzadzenie Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia
10 kwietnia 2012 r. w sprawie rozkltadéw jazdy (Dz. U. poz. 451) w § 19 stanowi, iz rozklady
jazdy obowiazujace na podstawie dotychczasowych przepisow zachowuja waznos$¢ przez
okres, ktérego dotycza albo do czasu wprowadzenia w nich zmian. Takie ujecie przedmioto-
wej kwestii nie budzi watpliwosci interpretacyjnych. Por. wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika
2016 1., sygn. I GSK 808/15, CBOSA.
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u.p.t.z.,, uprawnia przedsiebiorce do wykonywania przewozu w ramach pu-
blicznego transportu zbiorowego na okreslonej w tym potwierdzeniu linii
komunikacyjnej od dnia 1 stycznia 2018 r.

Przedmiotowe przepisy daja mozliwos¢ zainteresowanym przedsiebior-
com podjecie z odpowiednim wyprzedzeniem czynnosci, ktére umozliwia
wykonywanie im dzialalnosci w zakresie publicznego transportu zbiorowe-
go. Jest to konstrukcja wazna w szczegolnosci dla podmiotéow, ktére dotad
wykonywaly przewozy na podstawie zezwolen. Wczeéniejsze zgloszenie
o zamiarze wykonywania przewozu pozwoli im na kontynuowanie dziatal-
nosci juz od dnia wejécia w zycie nowych przepiséw.

Zgodnie z art. 87 ust. 1 u.p.t.z. w terminie do dnia 31 grudnia 2017 r.
podmioty prowadzace dzialalnoé¢ w zakresie krajowego regularnego prze-
wozu 0s6b sa obowigzane uwzglednia¢ uprawnienia pasazeréw do ulgo-
wych przejazdéw srodkami publicznego transportu zbiorowego w trans-
porcie drogowym i kolejowym, zgodnie z dotychczasowymi przepisami.
Przykladem takiej ustawy jest u.u.u.p.8.p.t.z., ktorej art. 1 stanowi, iz ustawa
reguluje uprawnienia do ulgowych przejazdow srodkami publicznego
transportu zbiorowego w regularnych przewozach os6b, wykonywanych
przez uprawnionych przewoznikéw kolejowych i autobusowych (jej przepi-
sOw nie stosuje si¢ natomiast do komunikacji miejskiej).

Art. 87 ust. 2 u.p.t.z. stanowi, iz do dnia 31 grudnia 2017 r. finansowanie
ulgowych przejazdéw Srodkami publicznego transportu zbiorowego odby-
wa sie na zasadach okreslonych w przepisach dotychczasowych. Przedmio-
towe przepisy znajduja si¢ m.in. w art. 8a wspomnianej juz u.u.u.p.8.p.t.z.
i reguluja zasady przekazywania przewoznikom - przez samorzady woje-
wodztw - doplat z tytulu stosowania ustawowych ulg.

Zgodnie z art. 87 ust. 3 u.p.t.z. umowy okreslajace zasady przekazywa-
nia przewoznikom doptat do utraconych przychodoéw z tytutu stosowania
ulg ustawowych, zawarte na podstawie art. 8a ust. 4 pkt 3 u.u.u.p.é.p.t.z,
zachowuja waznos$¢ przez okres, na ktéry zostaly zawarte, jednak nie dluzej
niz do dnia 31 grudnia 2017 r.

Ostatni przepis u.p.t.z., art. 90, okreslil date wejScia ustawy w zycie
(1 marca 2011 r.). Jednakze przepisy art. 46 ust. 1 pkt 1, art. 68 pkt 21 3 oraz
art. 73 pkt 1 lit. a, pkt 2-8, pkt 10 lit. a i pkt 11 lit. a w obowiazujacym stanie
prawnym maja wejs¢ w zycie dopiero od 1 stycznia 2018 r.

Art. 46 ust. 1 pkt 1 u.p.t.z stanowi, iz przew6z os6b odbywa sie srodka-
mi transportu przystosowanymi do przewozu os6b, odpowiadajacymi wy-
maganym ze wzgledu na rodzaj przewozu warunkom technicznym.

Art. 68 pkt 2 i 3 u.p.tz. stanowi o uchyleniu art. 8a oraz 8b
w.u.u.p.b.p.t.z. Omawiane przepisy maja za przedmiot refundacje strat po-
noszonych przez przewoznikéw w transporcie drogowym i kolejowym za
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respektowanie ustawowych ulg w przewozach pasazerskich. W szczegolno-
Sci uchylenie z dniem 1 stycznia 2018 r. obowigzywania 8a u.u.u.p.$.p.t.z.,
regulujacego refundacje ulg w transporcie drogowym, powigzane jest z no-
wa koncepcja publicznego transportu zbiorowego. Po tej dacie przewoz-
nicy nie beda bowiem zobowigzani do stosowania ulg przewidzianych
w uwu.up.é.p.t.z. albo tez nie beda mogli domagac sie refundacji nawet
w przypadku dobrowolnego ich stosowania.

Art. 73 pkt 1 lit. a, pkt 2-8, pkt 10 lit. a i pkt 11 lit. a stanowi natomiast
o uchyleniu lub zmianie brzmienia przepisow u.t.d. W szczegolnosci, zosta-
nie zmienione brzmienie przepiséw regulujacych dotad kwestie wydawania
zezwolefh na wykonywanie przewozéw regularnych w krajowym transpor-
cie drogowym oraz zasad wykonywania tego transportu. U.t.d. nie bedzie
juz regulowa¢ wydawania licencji na przewozy regularne w krajowym
transporcie drogowym.

3. Podsumowanie

Przepisy przejsciowe pelnig istotng funkcje w u.p.t.z. Jednakze redakcja
niektérych z nich prowadzi do trudnosci w wykladni i niejednoznacznosci.
Nalezy krytycznie ocenic¢ sytuacje, w ktérej — procz naturalnych probleméw
zwigzanych z réwnolegtym funkcjonowaniem réznych porzadkéw norma-
tywnych - adresaci norm nie moga ustali¢ rzeczywistego zakresu cigzacych
na nich obowigzkow. W szczegdlnosci nalezy wskaza¢ na watpliwosci, czy
brak precyzyjnego ustalenia zakresu odpowiedniego stosowania u.p.t.z. do
przewoznikéw drogowych pozwala na nakladanie nari obowiazkéw po-
przez wnioskowanie a contrario. Nie mozna wszak wykluczy¢ takiej mozli-
wosci. Sady administracyjne opowiedzialy sie za koniecznoscig odpowied-
niego stosowania przepisow u.p.t.z. takze do przewoznikéw drogowych
dziatajagcych na podstawie u.t.d. Wydluzenie terminéw obowigzywania
przepiséw przejsciowych do 1 stycznia 2018 r. powoduje réwniez dalsze
trwanie kontrowersji zwigzanych z ich stosowaniem.






Zakonczenie

Zaprezentowane Czytelnikom publikacje wypelniaja luke w zakresie
opracowan dotyczacych ustawy o publicznym transporcie zbiorowym. Za-
réwno wspoldzialanie jednostek samorzadu terytorialnego, jak i kwestie
szczegolowe realizacji publicznego transportu zbiorowego stanowia pro-
blemy bez watpienia wymagajace refleksji naukowej. Nie sa to kwestie jed-
noznaczne, czego dowodza chociazby pytania i tezy sformulowane przez
Autoréw niniejszej pracy.

Doktryna wcigz nie rozstrzygneta wielu zagadnieri odnosnie do zakresu
dziatania i samodzielnoéci organizatora. Sa to problemy, ktére stanowig
przedmiot poszczegdlnych rozdzialéw. Postawiono w nich konkretne pyta-
nia, m.in.: czy organizatorzy moga wspéldziata¢ wedlug ogélnych zasad
wyznaczanych dla jednostek samorzadu terytorialnego przez ustawy ustro-
jowe, czy tez jedynie w formach, ktére zostaly wyraznie wskazane w usta-
wie o publicznym transporcie zbiorowym? Jak bardzo wyrazne i jasne musi
by¢ upowaznienie ustawowe do nakladania obowigzkéw publicznopraw-
nych - czy wystarczy, by byto wyrazone nie wprost? Jakie przestanki musza
wzigé pod uwage organy jednostek samorzadu terytorialnego, by zgodnie
z prawem ustanowi¢ obowiazek wnoszenia optat publicznoprawnych? Na-
lezy stwierdzi¢, iz sa one zbiezne z pytaniami stawianymi przez praktykéw.

Przeprowadzone przez Autoréw analizy pozwalaja na sformutowanie
wnioskéw de lege lata oraz postulatow de lege ferenda.

W obowiazujacym stanie prawnym nalezy pozytywnie oceni¢ wprowa-
dzenie przez ustawodawce mozliwosci tworzenia zwigzkéw powiatowo-
-gminnych (co jest przejawem ewolucji form wspoétdziatania). Jest to forma
ktoéra - jak sie wydaje - znajdzie zastosowanie szczegélnie w zakresie reali-
zowania zadan organizatora publicznego transportu zbiorowego.

Nalezy jednak podkresli¢, iz liczne wnioski sformulowane przez Auto-
réw koncentruja sie wokét postulatéw zmian prawnych. Zasadne wydaje sie
doprecyzowanie przepiséw regulujacych kwestie wtasciwosci organizatora
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publicznego transportu zbiorowego w przypadku wspétdziatania. W szcze-
golnosci ustawodawca powinien okreéli¢, czy organizatorzy moga wspot-
dziata¢ wylacznie w formach, ktére zostaly wyraznie wskazane w ustawie
o publicznym transporcie zbiorowym, czy tez zastosowanie maja ogolne za-
sady wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego. Uzasadniona jest
rowniez weryfikacja przepiséw regulujacych porozumienia miedzywoje-
wodzkie w zakresie przewozow kolejowych w ten sposob, by wspétdziata-
nie w tej formie umozliwialo zabezpieczenie zaréwno intereséw pasazeréw,
jak i poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego.

W wyniku analizy przepisow szczegolnych nalezy uznad, iz materia
wymagajaca uszczegdlowienia jest kwestia nakltadania oplat na przewozni-
kow w publicznym transporcie zbiorowym. Dotyczy to przede wszystkim
oplaty za korzystanie z przystankéw (ktorej charakter prawny byl przed-
miotem kontrowersji). Konieczne wydaje sie ponadto ustanowienie jasnych
regul, ktére pozwola na ustalenie zakresu zastosowania ustawy o publicz-
nym transporcie zbiorowym (w tym wlasnie kwestii oplat) do przewozni-
kow drogowych dziatajacych na podstawie dotychczasowych przepisow
(w szczegoblnosci ustawy o publicznym transporcie drogowym).

Mamy nadzieje, iz refleksja zaprezentowana przez Autoréw niniejszej
pracy bedzie inspiracja dla badaczy, ktérzy podejma dalsze prace nad wska-
zanymi zagadnieniami, jak réwniez bedzie stanowi¢ pomoc dla praktykoéw,
ktérzy na co dzier stosuja przepisy prawa transportowego.
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The organisation of mass public transport
by local government units with particular regard
to the legal aspects of cooperation

Summary

This article presents studies on legal regulations in the field of mass public
transport, in particular at the local level. The authors focus on problems associ-
ated with the need for collective action from local government units.

The first part of the study is devoted to this subject and includes some
aspects of the collective accomplishment of tasks by municipality, district and
regional government. One form of cooperation increasingly used by local
government units is the creation of special-purpose units in the field of
local public transport. The final chapter of Part One is devoted to this issue,
which attempts to characterize the solutions adopted in this field in Germany
(Rhineland-Palatinate) and Poland.

Part Two presents research findings on selected issues related to public
transport. It focuses particularly on difficulties in interpreting the revised regu-
lations of the Mass Public Transport Act. One of the more controversial issues in
this area is fees for the use of the public transport stops and stations, as well as
problems associated with interpreting the transitional regulations in the Act.
One of the chapters in this section is devoted to the issue of access to public in-
formation and how this information relates to the organization and provision
of public transport.

This study is not intended to constitute an exhaustive set of issues regard-
ing public transport. However, the issues raised should be evaluated as
important from the point of view of the research material as a whole.

Translated by Rob Pagget
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