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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 97 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
powiatowym (t.j.: Dz. U. z 2013 r., poz. 595 ze zmianami) Wojewoda Dolno$la-
ski — Organ Nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego

stwierdzam niewazno$¢

§ Spkt 3, §8ust. 1, §9ust. L pkt 3, 5i 60raz ust. 4 we fragmencie ,,
przedstawicieli grup spoleczno-zawodowych, organizacji pozarzgdowych lub
innych podmiotow”, § 10 ust. 2 oraz § 13 ust. 1, 2 i 3 uchwaty Rady Powiatu
Strzelinskiego z dnia 30 pazdziernika 2013 roku nr XLII1/228/13 w sprawie
okreslenia  zasad itrybu  przeprowadzania  konsultacji  spotecznych
Z mieszkancami powiatu strzelinskiego.

uzasadnienie

W dniu 30 pazdziernika 2013 roku Rada Powiatu Strzelinskiego podjeta uchwate nr XLII/261/2013 w
sprawie okre$lenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami powiatu strzelin-
skiego. Uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 7 listopada 2013 roku.

W toku badania legalnosci uchwaty organ nadzoru stwierdzit, ze § 5ust. 3, § 8 ust. 1, § Qust. L pkt 3,51
6 oraz ust. 4 we fragmencie ,,przedstawicieli grup spoteczno-zawodowych, organizacji pozarzadowych lub
innych podmiotow”, § 10 ust.2oraz § 13 ust. 1, 2i 3w sposob istotny narusza art. 3d ust. 2 oraz
art. 26 ust. 1 w zw. z art. 32 ust. 2 ustawy 0 samorzadzie powiatowym — zwanej dalej ustawg w zwigzku
z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U.z 1997 r. Nr 78, poz.
483 ze zm.).

Rada Powiatu Strzelinskiego, podejmujac uchwale, dziatata w oparciu o przepis art. 3d ustawy
0 samorzadzie powiatowym. Stosownie do jego tresci w wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych
sprawach waznych dla powiatu moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z_mieszkancami
powiatu (ust. 1). Zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami powiatu okresla uchwata rady
powiatu (ust. 2).

Rada Powiatu Strzelinskiego w § 5 przedmiotowej uchwaty postanowita, ze ,, Konsultacje w zaleznosci
od ich przedmiotu, z zastrzezeniem ust. 2 mogg mie¢ zasieg: 1) ogdlnopowiatowy, 2) lokalny — dotyczy
mieszkancow okreslonego terytorium (czesci powiatu), 3) Srodowiskowy — dotyczy okreslonych grup spo-
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teczno-zawodowych, organizacji pozarzgdowych lub innych podmiotow.”. Wskazany przepis znajduje roz-
winigcie w § 10 ust. 2 uchwaty, zgodnie zktérym: ,, 2. W przypadku Kkonsultacji, o ktérych mowa
w § 5 ust. 1 pkt 3do udziatu w konsultacjach uprawnieni sq umocowani przedstawiciele grup spoleczno-
zawodowych, organizacji pozarzgdowych lub innych podmiotow.”

W ocenie organu nadzoru powyzsza regulacja wykracza poza norme¢ kompetencyjna wyznaczong trescia
art. 3d ustawy 0 samorzadzie powiatowym. W oparciu o jego unormowanie w wypadkach przewidzianych
ustawg oraz w innych sprawach waznych dla powiatu mogg by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsulta-

cje z mieszkancami powiatu (ust. 1). Zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkaficami powiatu
okresla uchwata rady powiatu (ust.2).

Granice normy kompetencyjnej wynikajacej z treSci przytoczonego przepisu opierajg si¢ na kryterium
podmiotowym i przedmiotowym. Kryterium przedmiotowe okresla zakres spraw jakie mogg zosta¢ poddane
konsultacjom. Przepis wskazuje tutaj na sprawy okreslone w innych ustawach i sprawy wazne dla powiatu.
Z kolei kryterium podmiotowe wyznacza krag osob, ktore moga wziag¢ udzial w konsultacjach. Z art. 3d
ustawy wprost wynika, ze zakresem podmiotowym konsultacji sg objeci tylko i wylacznie mieszkancy po-
wiatu. Oznacza to, ze w uchwale okre$lajacej zasady itryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami
nie mozna umieszczaé przepisow, ktore by w odmienny sposob wyznaczaty zakres podmiotowy konsultacji.
Stowem, zakresem podmiotowym takiej uchwaty nie moga zosta¢ objete podmioty nie nalezgce do kategorii
mieszkancoéw danego powiatu. Za takie niewatpliwie nalezy uzna¢ m. in. grupy spoteczno-zawodowe, orga-
nizacje pozarzadowe lub inne podmioty. Fakt, ze dana grupa zlozona jest z mieszkancéw powiatu
nie stanowi wystarczajgcej podstawy dla przyjecia odmiennej interpretacji. Stricte spoteczny charakter kon-
sultacji o ktorych mowa w art. 3d ustawy wylgcza takg mozliwos¢. Interpretujgc tenze przepis trzeba mieé
bowiem na wzgledzie art. 1 ust. 1 ustawy, wedle ktérego wspdlnote samorzadowa tworza mieszkancy po-
wiatu. Funkcjonuje ona z mocy prawa. Tworzy ja kazdy mieszkaniec powiatu niezaleznie od wlasnej woli
i przynaleznosci do okreSlonej grupy czy organizacji. Tak pojmowany udzial jednostkowy przesgdza
0 charakterze spotecznym konsultacji, 0 ktorych mowa w art. 3d ustawy. Nie moga bra¢ w nich udziatu gru-
py, organizacje czy tez inne podmioty lecz indywidualne jednostki bedace mieszkancami powiatu.

Obejmuje to takze sytuacje, w ktorej konsultacje sa tworzone dla $cisle okreslonego obszaru danego po-
wiatu (konsultacje o charakterze lokalnym). Wprowadzenie takiego trybu w zaden sposdb nie wpltywa na
wyznaczony w przepisie zakres podmiotowy konsultacji. W dalszym ciagu beda w nich uczestniczy¢ miesz-
kancy powiatu — tyle, ze okreslonej jego czgséci. Inaczej jest w przypadku wprowadzenia tzw. konsultacji
srodowiskowych. Tutaj podstawa do wyznaczenia zakresu podmiotowego staje si¢ przynalezno$¢ do okre-
slonej grupy, organizacji lub podmiotu, ktérych nie mozna w zaden sposob utozsamia¢ z mieszkancem po-
wiatu w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy.

Tym samym zdaniem organu nadzoru z przywotanej normy ustawowej art. 3d ustawy nie mozna wywies¢
uprawnienia rady powiatu do wprowadzenia mozliwos$ci przeprowadzania konsultacji o charakterze $rodo-
wiskowym, tak jak to uczynita Rada Powiatu Strzelinskiego. Istotno$¢ naruszenia potwierdza rowniez fakt,
7ze Rada wprowadzajac opcje przeprowadzenia konsultacji srodowiskowych uprawnita do wzigcia w nich
udziatu przedstawicieli tychze grup, a nie jak wymaga tego art. 3d ustawy — mieszkancow powiatu. Tego
typu dzialanie nie odpowiada istocie normy kompetencyjnej. Dlatego tez dopuszczenie przez Rad¢ mozli-
wosci przeprowadzenia konsultacji o charakterze srodowiskowym w oparciu o art. 3d ustawy nalezy uznaé
za daleko idace naduzycie.

Przyjeta wyzej wyktadania art. 3d ustawy o0 samorzadzie powiatowym znajduje potwierdzenie
W unormowaniu zawartym w tresci art. 7 Konstytucji, wedle ktorego organy wtadzy publicznej dziataja na
podstawie i w granicach prawa. Przepis ten wyraza zasade legalizmu wyrazajaca zakaz domniemania kom-
petencji organow wiladzy publicznej w ich dziatalno$ci prawodawczej. Zatem wszelkie dziatania organow
wladzy publicznej powinny by¢ oparte na wyraznej normie kompetencyjnej. W demokratycznym panstwie
prawa normy prawne musza okresla¢ kompetencje, zadania i tryb postgpowania organéw administracji pu-
blicznej, wyznaczajac tym samym granice ich aktywnos$ci. Zatem realizujagc kompetencj¢ organ stanowigcy
musi $cisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek
formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym, a ustawa, co zreguly stanowi istotne naruszenia
prawa.

Zaroéwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -3- Poz. 6400

kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob
Scisty, literalny. Jednoczes$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyj-
nych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczeg6lng uwage zashuguje tu wyrok Trybu-
natu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy interpretacji
art. 87 ust.1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszqcych si¢ do Zrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim
systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej
kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan
nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych stuzgcych reali-
zowaniu tych zadan (...).”

Co za tym idzie ustanowienie przez Rade¢ Powiatu Strzelinskiego w oparciu oart. 3d ustawy
0 samorzadzie powiatowym konsultacji o charakterze §rodowiskowym byloby mozliwe tylko w Sytuacji,
gdyby norma kompetencyjna stanowila wprost o takiej mozliwosci.

W rezultacie stwierdzenia niewaznosci § 5 pkt 31 § 10 ust. 2 przedmiotowej uchwaty Rady Powiatu
Strzelinskiego uchwaty zachodzi konieczno$¢ wyeliminowania z obrotu prawnego réwniez innych przepi-
sow uchwaly, tj.: §9ust. Lpkt 3, 5i 6oraz ust. 4 we fragmencie ,, przedstawicieli grup spoteczno-
zawodowych, organizacji pozarzgdowych lub innych podmiotow”.

W trakcie postgpowania nadzorczego dotyczacego uchwaly Rady Powiatu Strzelinskiego Nr
XLIN1/228/13 z dnia 30 pazdziernika 2013 r. organ nadzoru stwierdzit rowniez, ze § 8 ust. 1 uchwaty posta-
nowila: ,, Zarzqd w uchwale o0 przeprowadzeniu konsultacji okresla: a) przedmiot konsultacji, b) czas roz-
pOczecia i zakonczenia konsultacyi, c) zasieg konsultacyi, d) forme konsultacji, e) komorke organizacyjng lub
osobe odpowiedzialng za przygotowanie konsultacji, f) sposob udostepnienia dokumentacji dotyczgcej
przedmiotu konsultacji.”. Ponadto w § 13 uchwaty Rada Powiatu Strzelinskiego postanowita: " 1. Zarzgd
W uzasadnionych przypadkach moze powotac zespot opiniodawczo-konsultacyjny, ktorego zadaniem jest
pomoc W ocenie zasadnosci sktadanych uwag, opinii i wnioskow. 2. W skiad zespotu, o ktorym mowa
w ust. 1 mogqg wejs¢ przedstawiciele organizacji spotecznych, powiatowych jednostek organizacyjnych,
przedstawiciele gmin, a takze eksperci w dziedzinach zwigzanych z przedmiotem konsultacji. 3. Zespol opi-
niodawczo - konsultacyjny ulega rozwigzaniu Z chwilg ogloszenia wynikow konsultacji przez zarzqd.".

Jak wynika z przytoczonego wyzej art. 3d ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, w wypadkach prze-
widzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych dla powiatu moga by¢ przeprowadzane na jej teryto-
rium konsultacje z mieszkancami powiatu. Z kolei zgodnie z art. 3d ust. 2 tej ustawy, zasady i tryb przepro-
wadzania konsultacji z mieszkancami powiatu okre$la uchwata rady powiatu.

Kompetencja zawarta w powyzszych przepisach upowaznia rade powiatu do okreslenia zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji. Tym samym przez zasady nalezy rozumie¢ ogolne reguty, w tresci ktorych
zawarty jest sposdb postepowania przy przeprowadzaniu konsultacji. Oznacza to, ze rada powiatu w takiej
uchwale powinna okres§li¢ migdzy innymi: kto inicjuje konsultacje, sposob i forme konsultacji, czas
i miejsce ich przeprowadzenia, reguly ustalania wynikow oraz sposob przekazania tych wynikow do wia-
domosci spotecznosci lokalne;j.

Zdaniem organu nadzoru kwestionowane zapisy uchwaly wykraczaja poza zakres upowaznienia ustawo-
wego zawartego w art. 3d ust. 2 ustawy 0 samorzadzie powiatowym. Rada, stanowiac, ze rozstrzygnigcie
0 przeprowadzaniu konsultacji podejmuje zarzad w uchwale o przeprowadzeniu konsultacji, ustalajac ele-
menty, ktore powinna zawiera¢ ta uchwata wkroczyta w sfere kompetencji organu wykonawczego powiatu.
Taki charakter ma takze regulacja ustalajagca mozliwo$¢ 1 przestanki powotania zespotu opiniodawczo-
konsultacyjnego, ustalania jego zadan, sktadu oraz terminu zakonczenia pracy.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze wedlug art. 9 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie powiatowym organem stanowig-
cym i kontrolnym jest rada powiatu. Zgodnie z art. 26 ust. 1 ustawy, organem wykonawczym jest natomiast
zarzad powiatu, ktory wykonuje uchwaty rady powiatu (art. 32 ust. 1 i 2 pkt 2 ustawy 0 samorzadzie powia-

towym).

Zgodnie z orzecznictwem sagdow administracyjnych, wykonanie uchwaly obejmuje miedzy innymi wska-
zanie $srodkow finansowych i rzeczowych koniecznych do wykonania uchwaly, ustalenie harmonogramu jej
realizacji oraz wyznaczenie oso6b odpowiedzialnych za wykonanie uchwaty lub jej poszczegdlnych elemen-
tow. Oznacza to, ze do zadan zarzadu powiatu nalezy decydowanie przez kogo, w jakich terminach i za po-
mocg jakich $rodkéw oraz w jakim trybie majg by¢ zrealizowane zadania wynikajgce z uchwaty. Stanowi-
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sko to zostalo potwierdzone w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopol-
skim z dnia 28 stycznia 2010 r. (sygn. akt 1l SA/Go 1011/09).

W zakresie regulacji zawartej w § 13 przedmiotowej uchwaty podkreslenia wymaga, ze organ nadzoru
nie kwestionuje samej mozliwosci ustanowienia zespotu w sprawie przeprowadzenia konsultacji spotecz-
nych. Niemniej jednak w ocenie organu nadzoru, Rada nie byta wladna do stanowienia w tym zakresie.
O ile dopuszczalnym jest powotywanie przez Rade dowolnych doraznych komisji i okreslanie ich sktadu
osobowego sposrdd radnych (art. 17 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie powiatowym), o tyle brak jest podstaw
prawnych do wskazywania organowi wykonawczemu czy swoje zadania ma wykonywa¢ samodzielnie czy
przy pomocy powotanego przez siebie dodatkowo zespotu, kogo moze powota¢ do udziatu w pracach ze-
spotu, jak rowniez kiedy zespot ulega rozwiazaniu.

Skoro sprawa wykonywania uchwat, w tym takze ustalenia sposobu realizacji takich aktéw, nalezy wy-
lacznie do zarzadu powiatu, zasadne jest zatem twierdzenie, ze okreSlenie przez rade powiatu sposobu wy-
konywania uchwaly przez zarzad powiatu stanowi istotne naruszenie art. 32 ust. 2 pkt 2 ustawy
0 samorzadzie powiatowym.

Istotno$¢ naruszenia prawa przez Rade Powiatu Strzelinskiego polega na braku podstawy prawnej do te-
go, aby organ stanowiacy powiatu wyznaczat Zarzadowi Powiatu Strzelinskiego granice okreslajace szcze-
gotowo katalog obligatoryjnych elementéw uchwaty, ktérg podejmuje on na podstawie przyznanej mu kom-
petencji do wykonywania uchwat rady. Podobne stanowisko przedstawit Wojewddzki Sad Administracyjny
we Wroctawiu w wyroku z dnia 10 maja 2013 r., w ktorym stwierdzono: “ W zakresie upowaznienia usta-
wowego do okreslenia przez rade gminy zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji z mieszkaricami gminy
(art. 5a ust. 2 ustawy 0 samorzqdzie gminnym) nie miesci si¢ zobowigzanie organu wykonawczego do wyda-
nia W tym przedmiocie zarzqdzenia o tresci narzuconej organowi wykonawczemu przez organ stanowigcy
gminy.” (sygn. akt III SA/Wr 140/130).

W oparciu 0 powyzsze nalezy zatem stwierdzi¢, ze regulacja zawarta w kwestionowanym § 8 ust. 1 oraz
§ 13 ust. 1, 2 i 3 uchwaly stanowi istotne naruszenie prawa nie tylko dlatego, ze Rada wyszta poza kompe-
tencje wynikajace z art. 3d ust. 2 ustawy, ale réwniez z tego powodu, ze bezpodstawnie wkroczyta w sfere
przyznang organowi wykonawczemu w art. 32 ust. 2 pkt 2 tej ustawy.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego we Wro-
ctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorg¢czenia, ktorg nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu nadzoru -
Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 80 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie powiatowym stwierdzenie przez organ nadzoru niewazno-
$ci uchwaly organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
A. M. Skorupa
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