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WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 11 lutego 2020 .

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Rzeszowie w

skfadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy S.WSA Piotr Popek Grzegorz
Sedzia WSA Panek Jacek Boratyn
Asesor WSA Ispr./

Protokolant ref. Sabina Diugosz

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 11 lutego 2020 r.

sprawy ze skargi Powiatu Rzeszowskiego

na uchwate Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rzeszowie z

dnia 22 pazdziernika 2019 r. nr XXIV/2627/2019

w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty w sprawie zmian w budzecie powiatu na

2019 rok

1) uchyla zaskarzong uchwate,
2) zasadza od Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rzeszowie na rzecz skarzgcego
Powiatu Rzeszowskiego kwote 480 (czterysta osiemdziesigt) ztotych tytutem zwrotu

kosztow postepowania sgdowego.

WSA/wyr.1 - sentencja wyroku
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UZASADNIENIE

Kolegium Regionalnej izby Obrachunkowej w Rzeszowie, uchwatg z dnia 22 pazdziernika
2019 r., nr XXIV/2627/2019, po przeprowadzeniu postepowania nadzorczego w sprawie
uchwaly Rady Powiatu Rzeszowskiego z dnia 26 sierpnia 2019 r., nr X1/81/19, w przedmiocie
zmian w budzecie Powiatu Rzeszowskiego na rok 2019 r., stwierdzito niewaznos¢ uchwaty w
czedci dotyczacej zaplanowania wydatku w formie dotacji celowej, w dziale 600 - transport i
tgcznos¢, rozdziale 60004 - lokalny transport zbiorowy, grupa 1200, z przeznaczeniem na
wptaty dla Zwigzku Gmin Podkarpacka Komunikacja Samochodowa (dalej ZG PSK), na
realizacje powiatowych przewozow autobusowych o charakterze uzytecznosci publicznej, w
kwocie 100 000 zt - wktad wiasny powiatu, a takze w czesci w zakresie zmniejszenia wydatkow
w dziale 757 - obstuga dtugu publicznego, rozdziat 75704 - rozliczenia z tytutu poreczenh i
gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa, grupa 1800, wyptaty z tytutu poreczen i gwaranc;ji
udzielonych przez Skarb Panhstwa, z ktérego sfinansowano zakwestionowany wydatek.

W stanie faktycznym sprawy Rada Powiatu Rzeszowskiego w dniu 26 sierpnia
2019 r. podjeta uchwate o zmianie uchwaly budzetowej na 2019 r., poprzez przesuniecie
wydatku, w kwocie 100 000 zt, z dziatu 757 do dziatu 600, z przeznaczeniem tych srodkéw na
sfinansowanie zadania w zakresie powiatowego transportu publicznego. Srodki te miaty zostaé
przekazane ZG PKS, ktéry miat realizowaé te zdania, wchodzgce w zakres zadan wtasnych
Powiatu Rzeszowskiego (dalej Powiat lub skarzgcy), na podstawie zawartego pomiedzy nimi
porozumienia.

Podstawg przekazania przez Powiat czesci swoich zadan ZG PKS byfa uchwata Rady
Powiatu Rzeszowskiego z 18 grudnia 2019 r., nr XIV/138/2015 w sprawie przekazania zadania
organizacji transportu zbiorowego, a takze porozumienie zawarte przez Powiat z ZG PSK z
dnia 28 grudnia 2015 r. i umowa pomiedzy tymi podmiotami z 28 sierpnia 2019 r.

Zapisy umowy precyzowaty warunki wykonywania przewozow, przekazanych ZG PKS na
podstawie zawartego porozumienia. W jej tredci Powiat zobowigzat sie do odpowiedniego
ponoszenia kosztow zwigzanych z realizacjg zadania, objetego porozumieniem. Miato sie to

odbywac poprzez wnoszenie kazdego roku srodkow



finansowych, w zryczattowanej wysokosci, majgcych forme dotacji, na konto ZG PKS.

Kolegium Regionalnej lzby Obrachunkowej w Rzeszowie (dalej Kolegium RIO)
stwierdzito, Zze zgodnie z trescig art. 7 ust. 1 pkt 3 i art. 7 ust. 1 pkt 4 a ustawy z dnia 16 grudnia
2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2475 z pézn. zm., zwanej
dalej ustawg o ftransporcie), organizatorem przewozéw na powiatowych liniach
komunikacyjnych jest powiat bgdz zwigzek powiatow.

W mysl natomiast § 1 statutu ZG PKS zwigzek ten tworzg wymienione tam gminy.
Zgodnie zas z § 3 ust. 1 statutu, utworzony przez nie zwigzek wykonuje przekazane mu
zadania gmin czionkow zwigzku, w zakresie lokalnego transportu zbiorowego w imieniu
wilasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢.

Zdaniem Kolegium RIO, takie zapisy statutu Swiadczg o tym, ze ZG PKS realizuje
wytgcznie zadania przekazane mu przez gminy, bedgce jego cztonkami, w zakresie lokalnego
transportu zbiorowego. Znajduje to umocowanie w art. 64 ust. 1 i ust. 3 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 506 z p6zn. zm., zwanej dalej u.s.g.).
Tymczasem w okolicznosciach niniejszej sprawy Powiat Rzeszowski przekazat zadania ZG
PKS, wykraczajgce poza zakres dziatah, do ktérych zwigzek ten byt umocowany - nieobjete
postanowieniami statutu. Jego zapisy nie przewidujg bowiem realizacji przez zwigzek zadan
innych niz gminy jednostek samorzadu terytorialnego.

W tej sytuacji Kolegium RIO uznato, ze w Swietle takich zapiséw statutu ZG PKS Powiat
nie moze przekazywaé mu srodkéw w formie dotacji. Tak wiec brak bylo podstaw do
dokonywania zmian w uchwale budzetowej Powiatu.

Odnoszgc sie do argumentacji Powiatu, ze przekazanie dofinansowania zwigzkowi gmin
zostato uznane za dopuszczalne w orzecznictwie sgdowym (wyrok NSA w 20 stycznia 2015 r.,
sygn. Il GSK 2100/13 - dost. w CBOIS - orzeczenia.nsa.gov.pl) organ stwierdzit, ze wyrok na
ktory strona sie powotuje dotyczyt innego rodzaju sytuaciji, tj., takiej, w ktorej powiat przekazat
zadania w zakresie jednej linii komunikacyjnej, a nie catosci zadan w zakresie publicznego
transportu zbiorowego.

Skarge na uchwate nadzorczg wniost Powiat, domagajgc sie' jej uchylenia i zasgdzenia
kosztow postepowania. Zaskarzonemu rozstrzygnieciu zarzucit naruszenie:

* art. 64 ust. 5, art. 8ust 2 ai ust. 3 u.s.g. wzw. z art. 46 i art. 48 Ustawy z dnia 13
listopada 2003 r. 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (t.j. Dz. U. z
2020 r. poz. 23 - zwanej dalej u.d.s.t.), poprzez nieuwzglednienie w przyjetej uchwale

powyzszych regulacji, ktére dajg uprawnienie do przekazania zadan wtasnych przez



powiat na rzecz zwigzku miedzygminnego, a w slad za tym obligujg go do przekazania
odpowiednich srodkéw finansowych,

+ art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. z
2019 r. poz. 511 z pdzn. zm., zwanej dalej u. s.p.), w zw. z art. 8 ust. 2 a i ust. 3 u.s.g.
poprzez nieuprawnione przyjecie, ze powiat moze wylgcznie przekazaé¢ $rodki
finansowe na realizacje zadan wiasnych, w przypadku gdy jest cztonkiem zwigzku lub
tez postanowienia statutu zwigzku przewidujg mozliwos¢ realizacji zadan innych
jednostek, podczas gdy przywotane przepisy w petni aprobujg rozwigzania, zwigzane z
przekazywaniem srodkoéw finansowych na rzecz podmiotu, ktéry realizuje zadania z
zakresu zadan powiatu,

* art. 2 ust. 1, art. 11 ust. 1 pkt 2, art. 12 ust. 1-3, art. 18 a ust. 3 ustawy z dnia 7
pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz.
2137, zwanej dalej ustawg o RIO), przez skupienie sie rozstrzygniecia nadzorczego na
porozumieniu o przekazaniu zadania wtasnego powiatu w przedmiocie organizacji i
zarzadzania publicznym transportem zbiorowym, podczas gdy ta materia nalezy do
wojewody, a nie jest objeta nadzorem prawidtowosci wydatkowania zaplanowywanych
srodkéw finansowych na realizacje przekazanego zadania nalezgcego do wiasciwosci
powiatu.

W uzasadnieniu skargi podkreslono, ze w zakresie organizacji transportu publicznego
mozna wyrdzni¢ trzy formy wspotpracy jednostek samorzgdu terytorialnego, a minaowicie:
udzielenie pomocy finansowej, porozumienie oraz zwigzki komunalne. Wybor ktorejkolwiek z
tych form nalezy do jednostki.

W okolicznosciach niniejszej sprawy doszto do zawarcia porozumienia, na mocy ktérego
ZG PKS stat sie organizatorem transportu publicznego w zakresie przewozow realizowanych
na terenie powiatu rzeszowskiego.

Zgodnie z art. 64 ust. 5 u.s.g. do zwigzkéw miedzygminnych stosuje sie odpowiednio
art.8 ust. 2-5 i art. 39 ust. 4 tej ustawy, tak wiec dopuszczalnym jest nie tylko przejecie przez
gmine zadan powiatu, ale rowniez zapewnienie finansowania realizacji tego zadania.

Skoro zas art. 64 ust. 5 u.s.g. dopuszcza zastgpienie w zakresie realizacji zadan gminy
zwigzkiem miedzygminnym to, dopuszczalnym jest rowniez zawarcia porozumienia przez
zwigzek’'miedzygminny z powiatem.

Zasadnos¢ takiego stanowiska, zdaniem skarzgcego, potwierdza wyrok NSA z 20
stycznia 2015 r., sygn. Il GSK 2100/13, a takze poglady wyrazane w doktrynie prawa

administracyjnego.



Skarzacy ponadto uwage rowniez na fakt, ze w okolicznosciach przedmiotowej sprawy
zastrzezenia Kolegium RIO w istocie nie dotyczg finansowania realizacji zadania, ale samego
porumienig, ktérego ocena nie lezy w zakresie kompetencji tego organu. Nadzor w tym
zakresie sprawuje bowiem wojewoda, ktéry nie miat zastrzezen co do jego legalnosci.

Kolegium RIO w odpowiedzi na skarge wniosto o jej oddalenie, podtrzymujgc swoje
dotychczasowe stanowisko w sprawie. W dalszym ciggu zaakcentowato znaczenie zapiséw
statutu ZG PKS. Dodato tez, Zze odestanie zawarte w art. 64 ust. 5 u.s.g. nakazuje odpowiednie
stosowanie przepisu art. 8 ust. 2 a i ust. 3, brak jest wiec podstaw jego automatycznego

stosowania wobec zwigzku miedzygminnego.

Wojewodzki Sagd Administracyjny w Rzeszowie zwazyl, co nastepuje:

Przedmiotem skargi w niniejszej sprawie jest uchwata nadzorcza Kolegium RIO,
stwierdzajgcg niewaznos¢ uchwaty Rady Powiatu Rzeszowskiego, w sprawie zmiany uchwaty
budzetowej, poprzez przesuniecie wydatkéw z dziatu budzetowego 757 do dziatu 600, celem
sfinansowania (w formie dotacji celowej) realizacji zadan Powiatu przez ZG PKS.

Organ nadzorczy zakwestionowat legalnos¢ uchwaty zmieniajgcej uchwate budzetowg w
tej wlasnie czesci podnoszgc przede wszystkim brak podstaw prawnych do przejecie przez ZG
PKS zadan Powiatu, ze wzgledu na zapisy jego statutu, w szczegdlnosci postanowienia jego §
3 ust. 1 wzw. z § 1 tego aktu, ktore stanowig, ze utworzony zwigzek realizuje zadania swoich
cztonkow, czyli gmin go tworzgcych.

Uzasadniajgc podjetg uchwate Kolegium RIO przytoczyto takze art. 64 ust. 1 i ust. 3
u.s.g., regulujgce funkcjonowanie zwigzkéw miedzygminnych.

Odnoszac sie do wskazanych powyzej podstaw prawnych wydania zaskarzonej uchwaty
nadzorczej, w kontekscie podniesionych przez Powiat zarzutdw, stwierdzi¢ nalezy ze
argumentacja Kolegium RIO jest w tym zakresie niespdjna, niepetna i niekonsekwentna.
Wynika to przede wszystkim z tego, ze do ustawowych zadan RIO nalezy kontrola gospodarki
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego (art. 1 ust. 1
i ust. 2 oraz art. 5 ust. 1 ust. 1iart. 11 ust, 1 pkt 2 ustawy o RIO) tymczasem w przedmiotowej
sprawie, kwestionujac legalnos¢ przekazania ZG PKS dotacji celowej, na realizacje zadan
przewozowych Powiatu, Kolegium RIO oparto sie przede wszystkim na ocenie postanowien
statutu ZG PKS, poddajgc w dodatku w watpliwosé samg mozliwos¢ zawarcia porozumienia z
Powiatem przez zwigzek miedzygminny. Tym samym wiec, jak to stusznie zauwazyta strona

skarzgca, Kolegium RIO skupito sie w istocie nie tyle na aspekcie zwigzanym z gospodarkg



finansowg Powiatu, lecz na kontroli legalnosci zawartego przez niego porozumienia, ktéra
pozostaje poza zakresem wiasciwosci RIO. Wprawdzie nie sposob jest jednoznacznie
stwierdzi¢, ze kwestia legalnosci porozumienia nie pozostaje w jakimkolwiek zwigzku z
prowadzong przez jednostke samorzadu terytorialnego gospodarkg finansowg, jednakze co do
zasady, nadzor na legalnoscig zawartego porozumienia sprawuje inny organ, wobec czego
podwazanie dokonanej przez niego pozytywnej oceny (w tym wypadku wojewode)
porozumienia nie znajduje uzasadnionych podstaw.

Jak to juz wyzej zauwazono, podstawg stanowiska organu nadzorczego w niniejszej
sprawie jest analiza zapisow statutu ZG PKS, niemniej jednak w zaskarzonej uchwale
przytoczono réowniez regulacje u.s.g. - art. 64 ust. 1 i ust. 3, sugerujgce iz Kolegium RIO w
ogole kwestionuje mozliwosé zawarcia porozumienia pomiedzy powiatem, a zwigzkiem gmin.
Przekonanie to wzmacnia dodatkowo argument organu, odnoszacy sie do przywotanego przez
strone skarzgca na poparcie swojego stanowiska w sprawie wyroku NSA z 20 stycznia 2015 .,
sygn. Il GSK 2100/13, w ramach ktérego Kolegium sugeruje, ze przekazanie zadan przez
powiat zwigzkowi gmin, moze dotyczy¢ tylko jednej linii komunikacyjnej, a nie catej jej sieci.
Takie stanowisko organu jest niezrozumiate, jako ze zaprezentowany sposob réznicowania
mozliwych do przekazania zadan nie znajduje uzasadnienia w obowigzujgcych przepisach.
Poza tym nie koresponduje ono z gtbwnym argumentem organu o niemoznosci przekazania
zadan przez skarzgcy Powiat, z uwagi tylko na zapisy jego statutu.

Odnoszac sie do regulacji art. 8 ust. 2 a i ust. 3 oraz art. 64 ust. 5 u.s.g. stwierdzic¢
nalezy, ze zawieranie przez powiaty porozumien z gminami i przekazywanie im na tej
podstawie zadan, tgcznie z zapewnieniem finansowania ich realizacji, jest prawnie
dopuszczalne i jako takie nie moze by¢ zasadnie kwestionowane. Przywotane wyzej regulacije
nie zawierajg w tym zakresie ograniczen o charakterze przedmiotowym, na podstawie ktérych
mozna by bylo przyjmowac, iz przekazanie moze dotyczyé jedynie fragmentu zadania
wiasnego, co sugeruje Kolegium RIO na gruncie niniejszej sprawy.

Z uwagi ha to, ze art. 64- ust. 5 u.s.g. nakazuje odpowiednie stosowanie do zwigzkéw
miedzygminnych art. 8 ust. 2-5 i art. 39 ust. 4 u.s.g., nie ulega watpliwosci, ze prawnie
dopuszczalne jest rowniez zawieranie porozumien pomiedzy zwigzkami gmin a powiatami.
Tego typu porozumienia, stanowigce jedng z prawnych form dziatania administracji, znajdujg
odpowiednie umocowanie, wobec czego nie sposéb kwestionowac ich legalnosci.

W tym miejscu zauwazy¢ takze nalezy, ze przekazaniu zadania przez jednostke

samorzadu terytorialnego innej jednostce, badz ich zwigzkowi, musi towarzyszy¢ zapewnienie



finansowania jego realizacji, co w sposob jednoznaczny wynika z art. 8 ust. 3 i ust. 4 u.s.g., a
takze z art. 46 i art. 48 u.d.s.t. W tej sytuacji bez skutecznego podwazenia podstawy prawnej
przekazania srodkéw na realizacje zadania wtasnego jednostki samorzadu terytorialnego, co
jak juz wyzej stwierdzono, nie lezy w zakresie kompetencji RIO, kwestionowanie legalnosci
przekazania dotacji celowej na ten cel, nie znajduje uzasadnionych podstaw.

Niezaleznie od powyzszego zauwazyC réwniez nalezy, co stusznie podniosta strona
skarzagcg, ze w zakresie organizacji transportu publicznego mozna wyrézni¢ trzy formy
wspétpracy jednostek samorzadu terytorialnego, tj.: udzielenie pomocy finansowe;j,
porozumienie oraz zwigzki komunalne. Wybér ktérejkolwiek z tych form nalezy do jednostki.

W niniejszej sprawie strony porozumienia, na podstawie ktdérego podpisana zostata
nastepnie stosowna umowa, tj. Powiat i ZG PKS, dokonaty czynnosci ktéra byta prawnie
dopuszczalna. Powodem jej kwestionowania nie moze by¢ natomiast zapis statutu ZG PKS,
zgodnie z ktérym zwigzek ten realizuje zadania swoich cztonkéw. Postanowienie tego statutu
nie okreslajg bowiem w sposob wyczerpujgcy wszystkich zadan, do ktérych realizacji zwigzek
jest uprawniony, na mocy obowigzujgcych przepisow, a tym samym nie wylgczajg z ich
zakresu zadan realizowanych na rzecz powiatdéw, na podstawie zawieranych z nimi
porozumien oraz uméw. Poza tym o zapisy statutu, ze swej istoty, majg charakter wewnetrzy,
gdyz regulujg przede wszystkim wzajemne relacje tworzgcych zwigzek gmin, w tej wiec sytuacji
nie mogg one prowadzi¢ do wytgczenia stosowania powszechnie obowigzujgcych regulaciji
prawnych, zwlaszcza Ze nie sg z nimi sprzeczne.

Majac wiec na uwadze powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze Kolegium RIO wydajgc
zaskarzong uchwate, nadzorczg dopuscito sie naruszenia przepisow prawa materialnego, tj.
art. Lust. 1iust. 2, art. 5ust. 1iart. 11 ust. 2 ustawy o RIO, art. 8 ust.

2 aiust. 3u.s.g., wzw. z art. 64 ust. 5 u.s.g., a takze art. 46 i art. 48 u.d.s.t. Wobec tego Sad,
kierujac sie trescig art. 148 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku Prawo o postepowaniu przed

sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm.,



zwanej dalej P.p.s.a.) uchylit zaskarzong uchwate nadzorcza.

Na podstawie art. 200 i art. 205 § 2 P.p.s.a. oraz § 1 pkt 2 i § 14 ust. 1 pkt 1 c
rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za
czynnosci radcéw prawnych (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 265) Sad zasadzit na rzecz skarzgcego
Powiatu kwote 480 zt, tytutem zwrotu kosztéw postepowania, obejmujgcg zwrot kosztow

zastepstwa procesowego w sprawie przez radce prawnego.



