ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO

Nr NK-1.4131.283.2013.MGrz
z dnia 4 grudnia 2013 1.

Rada Powiatu Kro$nienskiego

Na podstawie art. 79 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U.z 2013 r.
poz. 595 ze zm.) stwierdzam niewazno$¢ uchwaty Nr XXXI1/295/2013 Rady Powiatu Krosnienskiego z dnia
28 listopada 2013 r. w sprawie przyjecia statutu Zwigzku Powiatow Lubuskich.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 listopada 2013 r. Rada Powiatu Kro$nienskiego podjela uchwale w sprawie przyjecia
statutu Zwiagzku Powiatéw Lubuskich.

Uchwata dorgczona zostala organowi nadzoru w dniu 2 grudnia 2013 r.

Po dokonaniu analizy prawnej uchwatly, organ nadzoru stwierdza, ze narusza ona istotnie prawo t;.
art. 65 ust. 11 ust. 3, art. 66 ust. 1, art. 67 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz. U.z 2013 1. poz. 595 ze zm.) oraz § 7 rozporzadzeniem Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z dnia 18 pazdziernika 2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia rejestru zwigzkéw powiatdw oraz oglaszania
statutow zwigzkéw (Dz. U. z 2001 r. Nr 131, poz. 1472 ze zm.).

Podejmujgc przedmiotowg uchwate Rada Powiatu Kro$nienskiego wykorzystata, zawarte w art. 67 ust. 1 ww.
ustawy upowaznienie, zgodnie z ktorym utworzenie zwigzku wymaga przyjecia jego statutu przez rady
zainteresowanych powiatow. Ustawodawca postanowil ponadto, ze statut zwigzku powinien zawieraé
obligatoryjne elementy, okreslone w art. 67 ust. 2 ustawy takie jak: nazwe i siedzib¢ zwigzku; cztonkow i czas
trwania zwiazku; zadania zwiazku; organy zwiazku, ich strukture, zakres i tryb dziatania; zasady korzystania
z obiektow i1urzadzen zwiazku; zasady udziatu w kosztach wspdlnej dziatalnosci, zyskach i pokrywania strat
zwiazku; zasady przystgpowania iwystepowania cztonkéw oraz zasady rozliczen majatkowych; zasady
likwidacji zwigzku; tryb wprowadzania zmian w statucie zwiazku; inne zasady okreslajace wspotdziatanie.

Uchwala w sprawie przyjecia statutu zwigzku powiatdow winna kompleksowo i szczegdélowo regulowaé
wszystkie wskazane w ustawie kwestie, oczywiscie w sposob dostosowany do zindywidualizowanych potrzeb
tworzacych zwigzek jednostek samorzadu terytorialnego.

W ocenie organu nadzoru, badany statut Zwigzku Powiatow Lubuskich nie reguluje wszystkich zagadnien
wymienionych w art. 67 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym. Rzeczone naruszenie stanowi wystarczajaca
podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci badanego aktu w cato$ci.

Jednym z obligatoryjnych elementoéw statutu zwigzku sa zasady korzystania z obiektow i urzadzen zwigzku.
Statut zwiazku jako najwazniejszy akt zwigzku bedacy jednocze$nie aktem prawa miejscowego powinien
okresla¢ te zasady w sposob wigzacy nie tylko dla organdéw zwiazku ale takze dla podmiotéw znajdujacych si¢
poza strukturg organizacyjna zwigzku, m.in. ztego ostatniego wzgledu, okreslenie tych zasad ma istotne
znaczenie dla spotecznos$ci lokalne;.

Ustawodawca postugujac si¢ w ustawie o samorzadzie powiatowym poj¢ciem ,,zasad korzystania z obiektow
i urzadzen", nie sformutowat jego definicji na uzytek tej ustawy. Poslugujac si¢ stownikowym rozumieniem
terminu "zasada" (jako prawo rzadzace jakimi$§ procesami, zjawiskami; formula wyjasniajaca to prawo; norma
postepowania; ustalony na mocy jakiego§ przepisu lub zwyczaju sposdb postepowania w danych
okoliczno$ciach) i odnoszac si¢ do zasad korzystania z obiektow i urzadzen, nalezy stwierdzi¢, ze rzecza statutu
jest wyznaczenie podstawowych wytycznych, regut postepowania w zakresie zarzadzania irozporzadzania
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urzadzeniami i obiektami, rozumianymi w szczegodlnosci jako obiekty budowlane oraz urzadzenia budowlane
1 pozostale urzadzenia nie zwigzane z obiektami budowlanymi.

Przyjety statut Zwigzku Powiatow Lubuskich nie okreslit zasad korzystania z obiektow i urzadzen Zwiagzku.
Statut, co najwyzej konstruuje zasade ,,odptatnosci” korzystania z,,majatku” Zwiazku (§ 24) ktéra nalezy
kwalifikowac¢ jako zasad¢ gospodarowania tym majatkiem, a nie korzystania z niego.

Konstruujac w przysztosci omawiane zasady organ nadzoru wskazuje, ze statut jako akt prawa miejscowego,
bedac zrédlem prawa powszechnie obowigzujgcego, jest aktem o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, musi
wigc zawiera¢ wypowiedzi wyznaczajace adresatom pewien sposob zachowania, ogélne wytyczne i reguty, tak
wiec zasady korzystania nie moga konkretyzowaé uprawnien czy obowigzkow stron okreslonego stosunku
prawnego.

Kolejnym elementem jaki zostal pominigty w statucie Zwigzkéw Powiatow Lubuskich sg zasady udziatu
w kosztach wspolnej dziatalnosci, zyskach ipokrywania strat zwigzku. Sama nazwa ,,udzial” wskazuje na
konieczno§¢ wskazania proporcji w jakich powiaty - czlonkowie zwiazku uczestnicza w kosztach zyskach
i stratach. Wielko$¢ ta moze by¢ opisana w r6zny sposob, np. mozna wprowadzi¢ zaleznos¢ od wartosci czy
rodzaju wniesionych sktadek cztonkowskich czy tez wktadow, okresli¢ w postaci z gory przyjetego utamka
udzialu kazdego cztonka w zyskach, stratach oraz kosztach. Postanowienia statutu moga przy tym wprowadzac
takie same proporcje udziatu w zyskach i stratach poszczegdlnych powiatow, jak iinaczej okre$li¢ zasady
udzialu w zyskach, a inaczej uczestniczenia w stratach i kosztach. Opis i sposob okreslenia udziatu zalezy od
woli powiatow zatozycieli. Omawiany element statutu jest bardzo istotny, brak sprecyzowania udzialu powiatu
w zyskach w stratach i1 kosztach moze rodzi¢ spory co do biezacych rozliczen oraz uniemozliwi¢ planowanie
budzetéw poszczegodlnych cztonkow zwigzku.

Ponadto istotnie narusza prawo § 28 1 § 29 pkt 1 statutu, ktoére w zakresie udzialu w stratach oraz kosztach,
bezprawnie odsytaja do uchwatl rad powiatow cztonkéw zwiazku (§ 28), natomiast w zakresie udziatu
w kosztach do uchwaly Zgromadzenia Zwigzku (§ 29 pkt 1). W ocenie organu nadzoru zaden inny akt prawny
poza statutem zwigzku nie moze regulowa¢ omawianych zasad udzialu. Wynika to wprost z art. 67 ust. 2 pkt
6 ustawy o samorzadzie powiatowym.

Opisane odestania do uchwat rad powiatéw zwiazku w zakresie udziatu w kosztach wspdlnych przedsiewzieé
i stratach godza w istote utworzenia zwigzku oraz jego organizacyjng samodzielnos¢. Istotg zwigzkow powiatdw
jest to, ze sa tworzone w celu wspolnego wykonywania zadan publicznych, na co wyraznie wskazuje
art. 65 ustawy o samorzadzie powiatowym. Decyzja o wspdlnym wykonywaniu zadan bg¢dzie miala zatem
miejsce wtedy, gdy ze wzgledéw organizacyjnych lub ekonomicznych wykonywanie tych zadan przez
poszczegdlne powiaty samodzielnie, bedzie nieracjonalne. Dla umozliwienia zatem wspolnego ich
wykonywania, ustawodawca okreslit prawne formy owego wspotdziatania. Jedng z nich jest wlasnie utworzenie
zwigzku powiatéw lub przystgpienie do istniejgcego juz zwigzku i przekazanie jego organom czesci zadan
publicznych do wspdlnego wykonywania. Tak wigc podejmujac decyzje o utworzeniu zwiazku i przekazaniu
mu zadan nalezy pamigta¢, ze zwiazek jest niezaleznym podmiotem praw iobowiazkow zwigzanych
z realizacja przypisanych mu zadan i zadania te wykonuje w imieniu wtasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢.

W kontekscie powyzszego, uzaleznianie podjecia przez zwigzek okreslonych przedsiewzig¢ od woli organow
stanowigcych poszczegélnych czltonkow zwigzku godzi w opisana istot¢ utworzenia zwigzku oraz jego
odrebno$¢ podmiotowa, co stanowi istotne naruszenie art. 65 ust. 11 art. 66 ust. 1 ustawy o samorzadzie
powiatowym.

Organ nadzoru zwraca takze uwagg na zdanie drugie § 28 statutu, ktore przy wyktadni a contrario dopuszcza
mozliwo$¢ nie uczestniczenia powiatu w przedsigwzigciach zwigzku ktorego jest cztonkiem. Przewidziana
mozliwo$¢ w praktyce statuuje zasade ustania czy tez zawieszenia cztonkostwa przy realizacji przez zwiazek
okreslonego zadania publicznego. Stanowi to istotne naruszenie art. 65 ust. 1

i 3 ustawy o samorzadzie powiatowym, zgodnie z ktorymi, zwigzek realizuje zadnia niejako w zastgpstwie
wszystkich uczestnikow zwigzku.
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Przyjety statut Zwiazkoéw Powiatow Lubuskich tylko w czgsci wypehit delegacje w zakresie regulacji zasad
rozliczen majatkowych. Mianowicie § 26 przewiduje zasad¢ rozliczenia majatkowego tylko w razie wystapienia
cztonka ze zwigzku gdy przedmiotem rozliczen sg nieruchomos$ciami i niepodzielne sktadniki majgtkowe.
Wobec pozostatych sktadnikéw majatkowych Zwiagzku i przypadkow utraty czlonkostwa statut nie przewiduje
zasad rozliczen, podczas gdy majatkiem Zwigzku mogg by¢ przeciez rzeczy podzielne oraz pienigdze, a utrata
cztonkostwa moze by¢ skutkiem wykreslenia (§ 32). Ponadto przewidziana w § 26 zasada rozliczen przewiduje
»wktad cztonka” jako przedmiot rozliczenia, podczas gdy statut nie definiuje tego pojecia. Dla potrzeb praktyki
wydaje si¢ niezbedne desygnowanie tego pojecia.

Zasade rozliczen majatkowych ustanawia takze § 29 pkt 7 statutu, zgodnie z ktérym po zakonczeniu
realizacji  wspolnego przedsiewziecia Zgromadzenie podejmuje uchwale o nieodplatnym przekazaniu
przedmiotu wspolnego przedsiewzigcia poszczegolnym czlionkom Zwigzku. W ocenie organu nadzoru
zacytowane postanowienie jest nieprecyzyjne. W szczegélnosci nie wiadomo w jakim udziale ma by¢
przekazywany przedmiot przedsiewziecia poszczegolnym cztonkom oraz czy rzeczone przekazanie dotyczy
nicodptatnego korzystania czy tez innego rozporzadzenia np. wlasnoscig przedmiotu, wreszcie kiedy mamy do
czynienia z ,realizacjag wspolnego przedsigwzigcia”.

Uwagi nalezy takze skierowa¢ do postanowienia § 34 ktore statuuje zasad¢ rozliczen na wypadek likwidacji
zwiazku. W tym przypadku rozliczenie ma nastgpi¢ proporcjonalnie do udzialéw w majatku zwigzku. Zdaniem
organu nadzoru, wskazana zasada rozliczenia nie ma praktycznego znaczenia bez jednoczesnego wskazania
sposobu obliczania wielkosci udzialow poszczegoélnych powiatow w majatku zwiazku.

Wymienione powyzej nieprawidtowos$ci ibraki w zasadach rozliczen majatkowych niwecza praktyczng
mozliwo$¢ ich zastosowania, to zkolei stanowi istotne naruszenie art. 67 ust. 2 ustawy o samorzadzie
powiatowym.

W ocenie organu nadzoru badany statut nie przewiduje takze zasad likwidacji zwigzku. W ramach zasad
likwidacji, oprocz wskazania organu wlasciwego w tym zakresie iliczby glosow potrzebnej do podjecia
stosownej uchwaty, nalezy co najmniej okresli¢c zasady wyboru i odwotania likwidatoré6w oraz czynnosci jakie
nalezy przedsiebra¢ w ramach procesu likwidacji. Wobec uregulowania w statucie zaréwno ,likwidacji”
1,,rozwigzania” zwigzku (§ 33),wskazane jest takze podanie kryteriéw odrozniajacych te formy zakonczenia
dziatalnosci.

Istotnie naruszaja prawo § 30 ust. 2 oraz § 35 statutu, ktore Zgromadzeniu Zwigzku przypisuja uprawnienie
do jego zmiany niezaleznie od tego, czy planowane zmiany podlegajg rejestracji w rejestrze zwigzkow
powiatow prowadzonym przez ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej. Zgodnie
z § 7 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 18 pazdziernika 2001 r. w sprawie
sposobu prowadzenia rejestru zwigzkow powiatow oraz ogtaszania statutow zwigzkow (Dz.U. z 2001 r. Nr 131,
poz. 1472 ze zm). Przepisy rozporzadzenia stosuje si¢ odpowiednio do zmian dotyczacych zwigzku, powstatych
po rejestracji, jezeli zmiany te dotycza danych objetych rejestrem. Tym samym, zmiany statutu zwigzku
powiatow podlegajace rejestracji wymagaja uchwat rad powiatow, pozostate zmiany moga (cho¢ nie musza) by¢
przypisane do wilasciwosci zgromadzenia zwigzku. Organ nadzoru jednocze$nie wskazuje, ze przy okreslaniu
wlasciwosci Zgromadzenia Zwigzku do zmian statutu, mozna przewidzie¢ procedur¢ uprzedniej akceptacji
zmian przez organy stanowigce poszczegolnych powiatdow. W ocenie organu nadzoru takie rozwigzanie wydaje
si¢ wskazane w przypadku zmian istotnych nie podlegajacych rejestracji np. zmian w zakresie zasad udziatu
w kosztach i zyskach zwigzku oraz zmian w zasadach rozliczen majatkowych.

Najwazniejszym elementem statutu zwigzku powiatow jest okreSlenie zadan zwigzku. Zadania Zwigzku
Powiatéw Lubuskich zostaly wyartykulowane w § 7 statutu. Zadania te powinny by¢ konkretne tj. dotyczy¢
okreslonych zamierzen. Tymczasem §7 pkt 5 statutu traktuje o zadaniach zwigzku obecnie nieznanych ktére by¢
moze oznaczone zostang w trybie zmian statutu. Zastosowany zabieg legislacyjny jest niedopuszczalny
w $wietle obowiazku oznaczenia w statucie konkretnych zadan zwiazku.

Wskaza¢ rowniez nalezy, iz w § 2 statutu wymienione zostalty powiaty, ktére begda tworzyly Zwiazek
Powiatow Polskich, m.in. miasto Gorzow Wlkp. i Zielona Goéra. Tymczasem w uchwale Nr XXX11/293/2013
Rady Powiatu Krosnienskiego z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie utworzenia Zwigzku Powiatow Lubuskich
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miasta te nie zostaly wymienione. Wobec powyzszego nalezaloby dostosowac statut Zwiazku do uchwaty
W sprawie jego utworzenia.
Z uwagi na powyzsze, nalezato orzec jak wyze;j.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze stuzy prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
administracyjnego w Gorzowie Wlkp. w terminie 30 dni od daty dorgczenia rozstrzygnigcia. Skarge wnosi si¢
za posrednictwem Wojewody Lubuskiego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydzialu Nadzoru
i Kontroli

Teresa Kaczmarek
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