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Rada Powiatu Pszczynskiego

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 79 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.
U. 22024 r. poz. 107)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr XVII/122/25 Rady Powiatu Pszczynskiego z dnia 18 czerwca 2025 r. w sprawie
przyjecia Statutu Powiatowego Zarzadu Drog w Pszczynie, w czesci okreslonej w:

1) § 3 uchwaly, jako sprzecznej z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku (Dz. U. Nr 78 poz. 483 ze zm.), dalej jako ,,Konstytucja RP”;

2) § 1 ust. 2, § 3 zalacznika do uchwaly, jako sprzecznej z art. 2 Konstytucji RP w zwigzku z art. 11
ust. 2 ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 roku (Dz. U. z 2024 r. poz. 1530 ze
zm.), dalej jako ,,ustawa”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 18 czerwca 2025 r. Rada Powiatu Pszczynskiego podjeta uchwate Nr
XVII/122/25 w sprawie przyjecia Statutu Powiatowego Zarzadu Droég w Pszczynie. Statut
Powiatowego Zarzadu Drog w Pszczynie stanowi zatacznik do uchwaty.

Jako podstawe prawng do podjecia uchwaly Rada wskazata m.in.: art. 12 pkt 11 ustawy o
samorzadzie powiatowym oraz art. 11 ust. 2 1 art. 12 ust. 2 ustawy o finansach publicznych i art. 21
ust. 1 ustawy.

Uchwate doreczono organowi nadzoru w dniu 20 czerwca 2025 roku.

Zgodnie z trescig art. 11 ust. 2 ustawy o finansach publicznych jednostka budzetowa dziata na
podstawie statutu okreslajacego w szczegdlnosci jej nazwe, siedzibe i1 przedmiot dziatalnosci.
Uchwata podjeta w sprawie statutu jednostki budzetowej jest aktem prawa miejscowego
w rozumieniu przepisu art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym. Zgodnie z jego trescig na
podstawie 1w granicach upowaznien zawartych w ustawach rada powiatu stanowi akty prawa
miejscowego obowigzujgce na obszarze powiatu. Przepis art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o samorzadzie
powiatowym stanowi, iz akty prawa miejscowego stanowione s3 w szczegdlnosci w sprawach
wymagajacych uregulowania w statucie.

Analizujagc przytoczone wyzej uregulowania zauwazy¢ nalezy, ze wart. 11 ust. 2 ustawy
o finansach publicznych oraz art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o samorzadzie powiatowym zawarte zostato
upowaznienie dla organu stanowigcego powiatu do nadania statutu utworzonej jednostki budzetowe;.
Okreslajac granice upowaznienia do uchwalenia statutu, ustawodawca jednoczesnie sprecyzowat
w art. 11 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, minimalny zakres przedmiotowy materii statutowe;.
Przepis ten oprocz obowigzku wskazania nazwy isiedziby jednostki budzetowe] przewiduje
konieczno$¢ okreslenia w statucie przedmiotu dzialalnosci jednostki. Przepis ten jest normag
o charakterze iuris cogentis, tym samym organ jednostki samorzadu terytorialnego jest zobowigzany
uwzgledni¢ przynajmniej wszystkie wskazane w ustawie elementy ksztattujace tres¢ statutu. Tylko
bowiem zawarcie wszystkich elementéw obligatoryjnych w postanowieniach statutu bedzie
gwarancjg prawidlowego wypekienia delegacji ustawowej do jego nadania. Postanowienia statutu
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regulujace podstawe funkcjonowania jednostek w1nny by¢ precyzyjne 1czytelne dla przecigtnego
odbiorcy. Rolag Rady Powiatu jest bowiem przyJe;me statutu, rozumianego jako zbiér zasad
regulujacych w sposob kompleksowy 1wyczerpujacy, zakres dzialalnosci (zadan) powiatowe]
jednostki organizacyjne;j.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru uznal, iz w czg$ci zostala
ona podjeta z istotnym naruszeniem prawa.

Rada Powiatu w § 3 uchwaly postanowita, ze Traci moc Uchwata Nr XXXIX/289/10 Rady
Powiatu Pszczynskiego z dnia 13 stycznia 2010 r. w sprawie przyjecia Statutu Powiatowego Zarzqdu
Drog w Pszczynie z pozn. zm. Jednoczesnie § 4 kwestionowanej uchwaly zawiera regulacje, ze
uchwata wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Slaskiego.

Zauwazy¢ nalezy, ze uchwata Nr XXXIX/289/10 Rady Powiatu Pszczynskiego nie zostala
zakwalifikowana do aktéw prawa miejscowego, nie zawierata regulacji, dotyczacej jej ogloszenia w
trybie przewidzianym dla tych aktow i jej wejscie w zycie nie zostalo uzaleznione od urzedowe;j
promulgacji (tj. od ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzgdowym). Stwierdzi¢ zatem nalezy, ze
nie jest dopuszczalne uchylenie uchwaty Nr XXXIX/289/10 w trybie przewidzianym dla uchylenia
aktow prawa miejscowego. W ocenie organu nadzoru niedopuszczalne byto uchylenie aktem prawa
miejscowego uchwaty nieposiadajacej takiego charakteru - powinno ono nastgpi¢ w takim samym
trybie, w jakim uchwata uchylana weszta w zycie, tj. z dniem podjecia lub z okre$long przez Rade
Powiatu konkretng data.

Organ nadzoru podkre$la, ze charakter prawny aktu uchylajacego jest obowigzkowo taki sam
jak aktu wuchylanego. Przepisy uchylajace majg charakter niesamodzielny, albowiem w
przeciwienstwie do przepisow merytorycznych nie stuza one bezposrednio do wyrazania norm
prawnych, lecz do wyeliminowania z obrotu prawnego przepisOw merytorycznych. Wobec
powyzszego, jedynym legalnym sposobem eliminacji uchwaty, ktérej nie przypisano waloru aktu
prawa miejscowego, w tym przypadku uchwaly Nr XXXIX/289/10 winno by¢ podjecie nowe;,
odrebnej uchwaly (zwyktej), ktérej przedmiotem bytoby jedynie postanowienie o uchyleniu uchwaty.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Z powotanego przepisu Trybunat
Konstytucyjny wyprowadza tzw. zasad¢ przyzwoitej legislacji. Sktada si¢ na nig szereg dyrektyw
ztaczonych pod wzgledem aksjologicznym (stuza one ochronie wspolnych wartosci, jakimi sa
zaufanie obywateli do panstwa i prawa oraz pewnos¢ prawa) oraz funkcjonalnym (stanowig
dyrektywy kierowane do prawodawcy i1 odnosza si¢ do procesu tworzenia prawa). Zasada
prawidtowej legislacji zostata uksztattowana jako system S$cisle ze soba powigzanych dyrektyw
adresowanych do prawodawcy, wskazujacych jak nalezy dokonywac¢ zmian prawa w panstwie
prawnym (K. Dziatocha, T. Zalasinski, Zasada prawidlowej legislacji jako podstawa kontroli
konstytucyjnosci prawa, Przeglad Legislacyjny 2006, nr 3, s. 6-7). Nie ulega watpliwosci, ze rowniez
uchwatodawca lokalny pozostaje zwigzany tg zasadg na etapie podejmowania uchwat.

Przepisem § 1 ust. 2 zalacznika do uchwaty Rada Powiatu postanowita, ze Powiatowy Zarzqd
Drog w Pszczynie dziata w oparciu o przepisy prawa powszechnie obowiqzujgcego, w szczegolnosci
na podstawie ustawy z dnia 21 marca 1985r. o drogach publicznych oraz ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych.

W ocenie organu nadzoru przepis ten wykracza poza zakres delegacji ustawowej i narusza
hierarchi¢ aktow prawnych. Rada Powiatu nie jest uprawniona do przesgdzania w drodze aktu prawa
miejscowego o stosowaniu przepisoOw prawa znajdujacych si¢ w aktach wyzszego rzedu, ktérymi sa
ustawy. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP zrédlami powszechnie obowigzujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz
rozporzadzenia (ust. 1). Zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa
na obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowily, akty prawa miejscowego (ust. 2). Powyzsza
norma konstytucyjna ujmuje prawo jako przyktad systemu, uporzadkowanego i niesprzecznego
zbioru norm, zredagowanych w postaci przepisow prawnych, obowigzujacych w danym miejscu i
czasie. Jedng z cech charakterystycznych dla prawa stanowionego wylaniajaca si¢ z powyzszego
przepisu jest hierarchia aktéw prawnych, czyli hierarchiczne uporzadkowanie aktow prawnych
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zalezne od organu panstwa, ktory byt ich tworcg. Akt nizszego rzgdu nie moze rozstrzygaé o
obowigzywaniu i stosowaniu aktu wyzszego rzedu, albowiem ten obowigzuje i jest stosowany z
mocy prawa — z racji funkcjonowania w systemie prawnym.

Stwierdzi¢ nalezy, ze Rada Powiatu obowigzana jest przestrzega¢ zakresu upowaznienia
ustawowego udzielonego jej przez ustaweg w zakresie tworzenia aktow prawa miejscowego. Wobec
za$ faktu, Ze ustawa nie przewiduje dla Rady Powiatu uprawnienia do rozstrzygania o
obowigzywaniu aktow ustawowych, nalezy uzna¢, ze Rada normujac materi¢ okreslong § 1 ust. 2
zatacznika do uchwaly istotnie naruszyta prawo, to jest art. 11 ust. 2 ustawy w zwiazku z art. 2 i art.
87 Konstytucji RP.

Nawet gdyby uznaé, Zze powyzZszy przepis ma charakter nienormatywny, a wylacznie
informacyjny, to wskaza¢ nalezy, ze w tresci aktow prawa miejscowego nie zawiera si¢ regulacji o
charakterze informacyjnym. Co oczywiscie nie zmienia faktu, Ze przepisy ustawy o drogach, ustawy
o finansach publicznych, jak réwniez inne przepisy beda stosowane w toku dzialalno$ci jednostki
budzetowej. Jak stwierdzil Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 25 lipca 2019 roku,
funkcjq stanowionego prawa miejscowego nie jest informowanie adresata tego aktu o roznych
regulacjach obowiqzujgcego prawa, lecz funkcje te stanowi regulowanie okreslonej materii
(problematyki) w zakresie niewykraczajgcym poza ustanowiong delegacje ustawowg (sygn. akt 11
OSK 1782/18, publikowany w CBOSA). Przepisy aktu prawa miejscowego, ktore maja w istocie
walor wytacznie informacyjny, a nie normatywny, nie moga by¢ uznane za prawidtowe, skoro nie
stuzg wyrazeniu normy prawnej (por. wyrok WSA w Poznaniu IV SA/Po 493/23 z dnia 21 wrze$nia
2023 r. oraz przywotane w jego tresci wyroki WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 22.11.2017 r., II
SA/Go 812/17 1 WSA w Gdansku z dnia 19 maja 2016 r., III SA/Gd 280/16, publ. CBOSA). Z tych
wzgledow przepis § lust. 2 zatacznika do uchwaty nalezy uznac za istotnie naruszajacy prawo.

Przepisem § 3 zalacznika do uchwaly Rada postanowita, ze: Powiatowy Zarzqd Drog w
Pszczynie realizuje rowniez zadania na drogach innych, anizeli wymienione w §2 ust. 1, ktore zostaty
przejete do realizacji przez powiat pszczynski w drodze porozumienia z innymi jednostkami
samorzgdowymi lub organami administracji rzqgdowej.

Nalezy podkresli¢, iz regulacje zawarte w statucie jednostki budzetowej powinny by¢ jasne,
czytelne 1 przejrzyste, nie powinny zatem budzi¢ jakichkolwiek watpliwosci. OkreSlenie zadan
zarzadu drdg to jedne z najistotniejszych postanowien statutu. Dlatego tez elementy te powinny by¢
okreslone w sposob precyzyjny 1 wyczerpujacy, tak, aby nie zachodzity watpliwosci co do tego, jakie
zadania jednostka ta bedzie wykonywala oraz jakie s3 podstawy realizacji tych zadan.

Kwestionowane unormowanie § 3 zalacznika do uchwaly nie spetnia ww. wymogow.
W pierwszej kolejnosci nalezy zaznaczy¢, ze z jego literalnego brzmienia wynika, ze Zarzad Drog
przejal w drodze porozumienia z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego lub organami
administracji rzadowej drogi - inne niz drogi powiatowe na terenie Powiatu Pszczynskiego.
Tymczasem zgodnie z przepisem art. 19 ust. 4 ustawy o drogach publicznych:

4. Zarzqdzanie drogami publicznymi moze by¢ przekazywane miegdzy zarzgdcami w trybie
porozumienia, regulujgcego w szczegolnosci wzajemne rozliczenia finansowe. Zarzgdcy drog mogg
zawierac takie porozumienia w sprawie finansowania albo dofinansowania zadan z zakresu
zarzgdzania drogami z budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego.

Oznacza to, Ze na mocy tego przepisu ustawowego Powiatowy Zarzad Dréog w Pszczynie moze
pehi¢ role zarzadu dr(')g rowniez dla innych drég niz powiatowe, pod warunkiem zawarcia
stosownego porozumienia z zarzadca drog pubhcznych Z treSci ww. przepisu statutu wprost to
jednak nie wynika. Uchyblema tego nie mozna potraktowaé¢ jedynie jako "niezrgcznego"
sformutowania. Uchwala nie precyzuje bowiem, o jakie zadania chodzi, a w szczegdlnosci, czy
dotyczg one drog publicznych i zadan zastrzezonych dla zarzadcy (zarzadu) drég publicznych — a
tylko w takim przypadku mogtyby by¢ one realizowane przez zarzad drog. Brak odwotania do art. 19
ust. 4 ustawy o drogach publicznych sprawia, ze w gre moga wchodzi¢ dowolne porozumienia
zawierane przez powiat pszczynski z jednostkami samorzadu terytorialnego Ilub organami
administracji rzadowej, w tym rowniez, teoretycznie, dotyczace drog znajdujacych si¢ poza terenem
powiatu pszczynskiego. Powyzsze czyni uchwalony Statut aktem blankietowym, a nie - jak wymaga
tego ustawa - aktem konstytuujacym, co stanowi istotne naruszenie prawa. Przepis § 3 zatacznika do
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uchwaty (statutu) poprzez zawarte w nim otwarte sformutowania: "inne zadania", czy ,,w drodze
porozumienia” wprowadza otwarty katalog zadan, co pozwala na dowolng interpretacje w tym
zakresie 1 przyznawanie Zarzadowi Drég dowolnych zadan poza trybem przewidzianym dla
uchwalenia statutu, a tym samym poza wszelkg kontrolg 1 wolg organu stanowigcego. Tak
skonstruowane zadania nie speiniaja wymogu okreslonosci prawa, a tym samym istotnie naruszaja
art. 2 Konstytucji RP. Z art. 2 Konstytucji RP wynika zasada okreslono$ci prawa zgodnie z ktdra
kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego 1
logicznego. Naruszeniem prawa tym samym jest stanowienie przepisow niejasnych, wieloznacznych,
ktore pozwalaja na dowolng wyktadni¢ przepisu i zbyt daleko idaca swobode interpretacyjng.

W ocenie organu nadzoru nieuprawnione jest okreslenia dzialalnosci jednostki budzetowej —
Zarzadu Drog, w sposob niedookreslony i pozostawiajacy catkowita swobode interpretacyjng. Tym
samym nalezy stwierdzi¢, ze zbyt ogdlnikowe, niejasne sformutowanie zakresu dziatalnosci jednostki
budzetowej Zarzadu Drég - powoduje niezgodno$¢ postanowien § 3 zalacznika do uchwaty z
przepisem art. 11 ust. 2 ustawy o finansach publicznych w zwiazku z art. 2 Konstytucji RP.

Organ nadzoru wskazuje, ze mozliwe jest doprowadzenie do stanu zgodnego z prawem poprzez
wyeliminowanie jedynie wyzej wymienionej cze$ci uchwaly.

Powyzej opisane uchybienia w przedmiotowej uchwale nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych
naruszen prawa. Istotne naruszenie prawa w uchwale to takie naruszenie, ktére powoduje, ze akt
pozostaje w wyraznej sprzecznos$ci z okres§lonym przepisem prawnym, sprzeczno$¢ ta jest oczywista
1 bezposrednia, 1 wynika wprost z porOwnania tresci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady
kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt lub jego czg$¢ nie powinien wejs¢ w ogoéle do obrotu
prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewazno$ci aktu, czyli jego
wyeliminowanie z obrotu prawnego z mocg ex func, co powoduje, ze dany akt, czy jego czgs¢
nie wywotuje skutkow prawnych od samego poczatku (zob. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia: 15 czerwca 2021 r., sygn. akt III OSK 3457/21, 29 wrze$nia 2021 r. sygn.
akt 1 OSK 4382/18, 13 stycznia 2022 r., sygn. akt III OSK 542/21, 23 lutego 2022 r., sygn. akt III
OSK 2954/21, publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdoéw Administracyjnych).

Przepis art. 79 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym stanowi, iz uchwata rady powiatu
niezgodna z prawem jest niewazna. O niewaznos$ci uchwaty w catosci lub w czgsci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dor¢czenia uchwaty.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, iz uchwata Nr XVII/122/25 Rady Powiatu
Pszczynskiego z dnia 18 czerwca 2025 r. w sprawie przyjecia Statutu Powiatowego Zarzadu Drog
w Pszczynie zostata podjeta z istotnym naruszeniem obowigzujacego prawa, co czyni stwierdzenie
jej niewaznosci we wskazanych cze$ciach uzasadnionym i koniecznym.

Pouczenie:

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac
od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia.

Stwierdzenie niewazno$ci uchwaly wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa, w zakresie
objetym stwierdzeniem niewaznos$ci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Z upowaznienia Wojewody Slaskiego

Iwona Andruszkiewicz
Wydziat Nadzoru Prawnego - Zastgpca Dyrektora
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Wydzialu Nadzoru Prawnego
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