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Wstep

Zadania powiatu, jako jednostki samorzadu terytorialnego, odgrywaja kluczowa role w
realizacji polityki publicznej na poziomie lokalnym. Powiaty w Polsce odpowiadaja za
wiele istotnych funkgcji, takich jak m.in.: ochrona zdrowia, edukacja, infrastruktura
drogowa, pomoc spoteczna czy zarzadzanie kryzysowe. Zadania te okreslone sg w
przepisach prawa, przede wszystkim w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (t,j. Dz.U. z 2024 r. poz. 107, dalej jako: u.s.p.) oraz w przepisach prawa
materialnego. Praktyczne wykonywanie tych zadan czesto budzi jednak watpliwosci
interpretacyjne. Orzecznictwo sgdowe, ale nawet rozstrzygniecia nadzorcze wojewody
maja zasadnicze znaczenie dla precyzowania zakresu tych zadan, rozstrzygania sporéw
miedzy jednostkami samorzadu a organami administracji rzadowej oraz zapewnienia
zgodnosci dziatan powiatéw z prawem. Decyzje podejmowane przez powiaty
bezposrednio oddziatujg na zycie mieszkancéw, w tym jego jakosé¢, np. poprzez
organizacje szpitali powiatowych czy szkét ponadpodstawowych. Orzecznictwo
pomaga w doprecyzowaniu obowigzkdéw powiatdéw, co przektada sie na skutecznosé
realizacji tych ustug. W ostatnich latach obserwujemy zmiany w prawie (np. w zakresie
ochrony zdrowia, finansowania samorzadu czy ochrony ludnosci), ktére wptywaja na
zadania powiatéw. Badanie zadan powiatu w kontekscie orzecznictwa jest wiec istotne
nie tylko z perspektywy teoretycznej, lecz przede wszystkim praktycznej, poniewaz
wplywa na efektywne zarzadzanie na poziomie lokalnym i realizacje konstytucyjnej
zasady decentralizacji.

W niniejszej pracy analizie poddane zostanie najnowsze orzecznictwo od roku 2022.
Prawo administracyjne, w tym regulacje dotyczace samorzadu terytorialnego, podlega
ciggtym zmianom. Orzeczenia wydane po 2022 r. odnosza sie do najnowszych wersji
przepisdw oraz aktualnych problemdéw spoteczno-gospodarczych, np. rosnacych
kosztow realizacji zadan publicznych w warunkach inflacji. Uwzglednienie orzeczen od
2022 r. pozwala na analize najbardziej aktualnych trenddéw pojawiajacych sie w
judykaturze. Orzeczenia sagdéw administracyjnych z ostatnich lat czesto odnosz3 sie do
wczesniej wydanych wyrokdéw, doprecyzowujac lub zmieniajac wczesniejsze
interpretacje. Skupienie sie na orzecznictwie od 2022 r. pozwala uchwyci¢ najnowsze
trendy w judykaturze, ktére moga mie¢ przetomowe znaczenie dla praktyki
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administracyjnej. Umozliwia takze skoncentrowanie sie na najbardziej aktualnych i
znaczacych rozstrzygnieciach.

Zakres, charakter i granice kompetencji powiatu w Swietle obowigzujgcych
regulacji prawnych

Na poczatku jednak przedstawic¢ nalezy podstawowe informacje dotyczace zadan
wykonywanych przez powiaty. Powiat wykonuje zadania o charakterze
ponadgminnym. Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.s.p. powiat wykonuje zadania publiczne o
charakterze ponadgminnym w zakresie okreslonym ustawami. Termin ,,ponadgminny”
wskazuje, ze zadania powiatu majg szerszy zasieg terytorialny lub funkcjonalny niz
zadania gminy, obejmujac potrzeby mieszkarncow wiecej niz jednej gminy lub
wymagajac koordynacji na poziomie wiekszej jednostki terytorialnej. Przyktadowo
takie zadania obejmuj3: zarzadzanie drogami powiatowymi, prowadzenie szkoét
ponadpodstawowych, ochrone zdrowia (np. szpitale powiatowe) czy organizacje
pomocy spotecznej w zakresie ponadlokalnym. Zadania ponadgminne wynikaja z roli
powiatu jako posredniego szczebla samorzadu terytorialnego, ktéry uzupetnia i
wspiera gminy w realizacji ich funkcji. Konstytucja RP (art. 163) podkresla, ze samorzad
terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone dla innych organéw witadzy
publicznej, co w przypadku powiatu oznacza konieczno$¢ dziatania w granicach
ustawowych, bez wkraczania w kompetencje gmin. Warto zauwazy¢, ze brak
precyzyjnego zdefiniowania ,charakteru ponadgminnego” w ustawie moze prowadzi¢
do sporow kompetencyjnych miedzy powiatem a gming, zwtaszcza w obszarach, w
ktorych zadania sg podobne (np. ochrona srodowiska, gospodarka przestrzenna).

~W ustawie o samorzadzie powiatowym okreslenie «zadania witasne» nie wystepuje.
Jest jednak posrednie rozréznienie tych zadan i zadan zleconych. W art. 4 ust. 1 jest
bowiem mowa ogdlnie o wykonywaniu przez powiat okreslonych ustawami zadan
publicznych o charakterze ponadgminnym [..], a poprzez stwierdzenie w ust. 4, iz
ustawy moga okresla¢ niektére sprawy nalezace do zakresu dziatania powiatu jako
zadania z zakresu administracji rzadowej, wykonywane przez powiat, umozliwia sie
whnioskowanie a contrario, iz zasadnicza czes¢ zadan powiatu [..] stanowi zadania
wiasne powiatu”!. W odréznieniu od ustawy o samorzadzie gminnym, ktéra wyraznie
definiuje zadania wtasne gminy (art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1465), ustawa o samorzadzie powiatowym nie zawiera
analogicznego pojecia ,zadan wiasnych”. Jak stusznie jednak zauwaza H. I1zdebski, art.
4 ust. 11 ust. 4 ustawy pozwalaja na posrednie rozréznienie zadan wiasnych i zadan
zleconych z zakresu administracji rzadowej.

Zadania wiasne powiatu to te, ktére wynikaja z jego istoty jako jednostki samorzadu
terytorialnego i stuzg zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty powiatowej. Przyktady obejmuja
organizacje oswiaty ponadpodstawowej, ochrone zdrowia czy promocje powiatu. Z
kolei zadania zlecone to te, ktére powiat wykonuje na mocy ustaw szczegdlnych,
dziatajac jako organ administracji rzadowej (np. wydawanie praw jazdy, rejestracja
pojazdéw). Wnioskowanie a contrario, o ktérymm mowa w cytacie, opiera sie na
zatozeniu, ze skoro ustawa wyraznie wskazuje na mozliwos¢ powierzenia powiatowi
zadan rzadowych, to pozostate zadania wymienione w art. 4 ust. 1 maja charakter
wiasny.
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Brak expressis verbis okreslenia ,zadania wifasne” w ustawie o samorzadzie
powiatowym moze by¢ postrzegany jako niedoskonato$¢ legislacyjna, ktéra utrudnia
jednoznaczne okreslenie zakresu kompetencji powiatu. W praktyce jednak
orzecznictwo sadéw administracyjnych (np. wyroki NSA) oraz doktryna prawa

1'H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Pionowy podziat wiadzy, Warszawa 2020, s. 155.
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administracyjnego potwierdzajg, ze zadania powiatu mozna podzieli¢ na witasne i
zlecone, przy czym te pierwsze dominuja w jego dziatalnosci.

Zadania powiatu nie moga naruszac¢ zakresu dziatania gmin. Rozgraniczenie zadan
powiatu z jednej strony, a gminy — z drugiej moze nasuwac trudnosci ze wzgledu na
takie same lub zblizone oznaczenie zadan’. Poglad ten wskazuje na kluczowy problem
w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego w Polsce, czyli koniecznos¢ wyraznego
rozgraniczenia kompetencji miedzy szczeblami samorzadu. Zgodnie z zasada
pomocniczosci (art. 4 ust. 3 Konstytucji RP) zadania publiczne powinny by¢ realizowane
przez jednostke najblizsza obywatelowi, czyli w pierwszej kolejnosci przez gmine.
Powiat, jako jednostka o charakterze ponadgminnym, ma dziataé w sposdéb
komplementarny, nie wkraczajac w autonomie gminy.

W praktyce jednak, jak zauwaza E. Ochendowski, rozgraniczenie zadan moze byc¢
problematyczne, poniewaz niektére zadania powiatu i gminy maja podobne lub
pokrywajace sie zakresy. Na przyktad zarowno gmina, jak i powiat zajmujg sie ochrona
srodowiska, gospodarka przestrzenng czy infrastrukturg drogowa, ale na réznych
poziomach (drogi gminne vs. drogi powiatowe). Trudnosci wynikaja réwniez z
niejasnych sformutowan ustawowych, ktére nie zawsze precyzyjnie okreslajg granice
kompetencji. Przyktadem moze by¢ organizacja transportu publicznego, w ktérej
zardwno gmina, jak i powiat moga miec¢ swoje role, co czasem prowadzi do sporéw
kompetencyjnych.

Aby rozwiagzac te problemy, w praktyce stosuje sie zasade enumeracji przedmiotowej
dla powiatu (o czym mowa w dalszej czesci) oraz domniemanie kompetencji na rzecz
gminy. W razie watpliwosci sady administracyjne (np. NSA) orzekaja na podstawie
szczegotowych przepisdw ustawowych, ktére okreslajg zakres zadan kazdej jednostki.
Waznym narzedziem jest réwniez wspodtpraca miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego, np. w formie porozumien miedzygminnych czy miedzy powiatem a
gming (np. art. 73 u.s.p.).

Brak sformutowania ,w szczegdlnosci” w art. 4 ust. 1 u.s.p. wskazuje, ze katalog zadan
powiatu ma charakter zamkniety, w odréznieniu od katalogu zadan gminy, ktéry w art.
7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym jest otwarty (dzieki uzyciu zwrotu ,w
szczegodlnosci”). Oznacza to, ze powiat moze wykonywac tylko te zadania, ktére zostaty
wyraznie wskazane w ustawie o samorzadzie powiatowym lub w innych ustawach
szczegodlnych.

Taka konstrukcja prawna wynika z odmiennej roli powiatu i gminy w systemie
samorzadu terytorialnego. Gmina, jako podstawowa jednostka samorzadu, korzysta z
domniemania kompetencji (tzw. klauzula generalna), co pozwala jej podejmowac
dziatania w dowolnym zakresie, o ile nie naruszajg one prawa i stuzg zaspokajaniu
potrzeb wspdlnoty. Powiat natomiast dziata w ramach enumeracji przedmiotowej, co
ogranicza jego swobode i wymaga scistego trzymania sie ustawowych ram
kompetencji.

Brak zwrotu ,w szczegdlnosci” wzmacnia zasade legalizmu w dziatalnosci powiatu, ale
moze by¢ postrzegany jako ograniczenie jego elastycznosci w reagowaniu na lokalne
potrzeby. W praktyce powiaty czesto musza szukac¢ podstaw prawnych w ustawach
szczegllnych lub korzysta¢ z porozumien z gminami, aby realizowaé¢ zadania
wykraczajace poza sScisty katalog art. 4 u.s.p.
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Jak podkresla J. Zimmermann: ,zadania powiatu maja charakter uzupetniajacy i
wyrownawczy w stosunku do gminy. Powiat powstaje nie po to, aby konkurowac z

2 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2018, s. 360.
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gming w wykonywaniu zadan publicznych ani tym bardziej aby przejac¢ okreslone
zadania gmin, ale po to, aby wraz z gminag stworzy¢ system realizacji catoksztattu zadan
publicznych o charakterze lokalnym w strukturach samorzadowych™. Autor ten trafnie
podkresla, ze powiat nie jest jednostka konkurujaca z gming, lecz wspierajaca ja w
realizacji zadan publicznych. Charakter ,,uzupetniajacy” oznacza, ze powiat przejmuje
te zadania, ktére przekraczajg mozliwosci organizacyjne lub finansowe pojedynczej
gminy, np. prowadzenie szpitali powiatowych czy organizacje szkolnictwa
ponadpodstawowego. Charakter ,wyréwnawczy” odnosi sie do roli powiatu w
zapewnianiu rownowagi w dostepie do ustug publicznych na terenie kilku gmin, np.
poprzez koordynacje polityki spotecznej czy ochrony zdrowia.

Taka konstrukcja odzwierciedla zasade pomocniczosci i decentralizacji, ktére s3a
fundamentem polskiego systemu samorzadu terytorialnego. Powiat, dziatajac na
poziomie posrednim miedzy gming a wojewddztwem, ma za zadanie integrowac
dziatania gmin i zapewnia¢ spdjnos¢ w realizacji zadan o charakterze lokalnym.
Przyktadem moze by¢ organizacja transportu zbiorowego na poziomie powiatu, ktéry
taczy kilka gmin, zapewniajgca mieszkaricom dostep do ustug w wiekszym zakresie
terytorialnym. Zimmermann podkresla réwniez idee systemu wspdipracy miedzy
gming a powiatem. W praktyce jednak ta wspdtpraca bywa utrudniona przez réznice
W priorytetach, ograniczenia budzetowe czy spory kompetencyjne. Dlatego kluczowe
jest wzmacnianie mechanizmow wspdtpracy, takich jak porozumienia miedzy
jednostkami samorzadu czy wspdlne projekty finansowane z funduszy unijnych.

Natomiast E. Ura podkresla: ,0 ile w stosunku do gminy przyjeta zostata klauzula
generalna (domniemanie witasciwosci), o tyle w stosunku do powiatu przyjeta zostata
zasada enumeracji przedmiotowej, tworzaca katalog zamkniety zadan™. Cytat ten
odnosi sie do fundamentalnej réznicy w konstrukcji kompetencji gminy i powiatu.
Klauzula generalna, obowigzujaca w przypadku gminy (art. 7 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym), oznacza, ze gmina moze podejmowac wszelkie dziatania
stuzgce zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty, o ile nie sg one zastrzezone dla innych
podmiotéw. Daje to gminie duzg swobode w okreslaniu swojego zakresu dziatania, co
jest zgodne z jej rolg jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego.

Z kolei zasada enumeracji przedmiotowej, stosowana wobec powiatu, ogranicza jego
kompetencje do zadah wyraznie wymienionych w ustawie o samorzadzie powiatowym
oraz w innych aktach prawnych. Jak zauwaza E. Ura, katalog ten ma charakter
zamkniety, co wynika z braku sformutowania ,w szczegdlnosci” w art. 4 u.s.p. Taka
konstrukcja prawna ma na celu zapewnienie, ze powiat nie bedzie wkraczat w
kompetencje gminy ani nie bedzie podejmowat dziatarn wykraczajacych poza jego
ustawowe ramy.

Réznica ta odzwierciedla odmienne funkcje obu szczebli samorzadu. Gmina, jako
jednostka najblizsza obywatelowi, ma szerszy zakres autonomii, podczas gdy powiat
dziata w sposob bardziej ograniczony, koncentrujac sie na zadaniach o charakterze
ponadgminnym. Zasada enumeracji przedmiotowej moze by¢ jednak krytykowana za
brak elastycznosci, zwtaszcza w obliczu zmieniajgcych sie potrzeb lokalnych
spotecznosci. W praktyce powiaty czesto muszag szuka¢ kreatywnych rozwiazan, np.
poprzez wspotprace z gminami lub korzystanie z funduszy zewnetrznych, aby sprostac
oczekiwaniom mieszkancow.
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Powyzsze uwagi ukazujg ztozonos¢ systemu kompetencji powiatu w polskim prawie
administracyjnym. Charakter ponadgminny zadan powiatu odréznia go od gminy.
Rozréznienie zadan witasnych i zleconych jest posrednio wyprowadzane z ustawy, co
wskazuje na potrzebe wiekszej precyzji w zakresie legislacji. Rozgraniczenie

3], Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 281.
4 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2024, s. 255.
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kompetencji miedzy powiatem a gming wymaga scistego stosowania zasad
konstytucyjnych  (pomocniczos¢, decentralizacja) oraz wspodtpracy miedzy
jednostkami. Uzupetniajacy i wyréwnawczy charakter zadan powiatu podkresla jego
role jako ogniwa wspierajagcego gminy w realizacji zadan publicznych.

Funkcjonowanie powiatéw napotyka wyzwania zwigzane z ograniczonymi zasobami
finansowymi, niejasnosciami kompetencyjnymi oraz koniecznosciag koordynacji dziatan
z gminami. Dlatego dalszy rozwdj] samorzadu powiatowego wymaga nie tylko
doprecyzowania przepisdw, lecz takze wzmacniania mechanizmdw wspdipracy
miedzy szczeblami samorzadu oraz zapewnienia odpowiedniego finansowania zadan
publicznych.

Niniejszy artykut analizuje zadania powiatu w Swietle orzecznictwa od 2022 r,,
koncentrujac sie na wybranych wyrokach i rozstrzygnieciach nadzorczych, ktére
rzucaja swiatto na aktualne problemy prawne i administracyjne. Ponizej przedstawione
zostang kwestie dotyczace: (1) zakresu kompetencji powiatu, (2) ograniczen w
kreowaniu zadan publicznych, (3) finansowania zadan powiatu, (4) ochrony praw
obywateli i nadzoru nad uchwatami, (5) zasad dobrej legislacji.

Zakres kompetencji powiatu

W art. 4 ust. 1 u.s.p. wymieniono zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, ktére
powiat realizuje na podstawie ustaw. Wazne jest jednak, ze organy powiatu — rada
powiatu i zarzad powiatu — musza dziata¢ wytacznie w granicach przyznanych im
kompetencji, co wielokrotnie podkreslaty sady administracyjne. Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z 16 stycznia 2025 r. (Il OSK 2066/24) stwierdzit, ze: ,,zaden
przepis ustawy nie daje radzie powiatu kompetencji do podejmowania uchwat w
zakresie przeprowadzenia inwestycji budowlanych (np. prac adaptacyjnych pietra
budynku). Normy kompetencyjne nie moga by¢ interpretowane w sposéb
rozszerzajgcy. Powiat moze zawiera¢ porozumienia w sprawie powierzenia
prowadzenia zadan publicznych z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego, ale
tylko w zakresie ustawowo przypisanych zadan”. Wyrok ten jasno wskazuje na
koniecznos¢ scistego przestrzegania zasady legalizmu w dziataniach organéw powiatu.
Rada powiatu, podejmujac uchwate w sprawie inwestycji budowlanych, wykraczata
poza swoje kompetencje, poniewaz takie dziatania nie znajdujg podstawy w art. 4 ust.
1 u.s.p. ani w innych przepisach. Orzeczenie podkresla, ze zadania powiatu muszg miec
wyrazna podstawe ustawowag, a interpretacja kompetencji nie moze byc¢ rozszerzajaca.
Znaczenie tego wyroku dla praktyki administracyjnej jest istotne, poniewaz ogranicza
mozliwos¢ podejmowania przez powiaty dziatan, ktére mogtyby by¢é uznane za
sinicjatywy witasne” bez umocowania w prawie. Dodatkowo NSA zwrécit uwage na
mozliwos¢ powierzania zadan innym jednostkom samorzadu, co jest zgodne z art. 4
ust. 5 u.s.p., ale wytacznie w odniesieniu do zadanh ustawowych. Oznacza to, ze powiaty
muszg dokfadnie analizowac swoje kompetencje przed podejmowaniem jakichkolwiek
dziatan inwestycyjnych, a ewentualne porozumienia z gminami czy wojewddztwem
powinny by¢ precyzyjnie sformutowane i ograniczone do ustawowego zakresu.

Z kolei Wojewoddzki Sgd Administracyjny w Gliwicach w wyroku z 25 marca 2024 r. (lll
SA/GI 90/24) stwierdzit: ,ani art. 4 ust. 1 pkt 2 u.s.p. (promocja i ochrona zdrowia), ani art.
5 ust. 2 us.p. nie moga stanowi¢ podstawy do wydawania uchwat w sprawach
inwestycji budowlanych. Organy samorzadu terytorialnego musza dziata¢ na
podstawie i w granicach prawa, a ich uchwaty musza miesci¢ sie w ustawowym
zakresie kompetencji”. Orzeczenie WSA w Gliwicach wzmacnia stanowisko NSA,
wskazujac na brak podstawy prawnej dla uchwat rady powiatu w sprawach inwestycji
budowlanych. Sad podkreslit, ze nawet w przypadku dziatan niewtadczych, takich jak
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planowanie inwestycji, rada powiatu nie moze wykracza¢ poza swoje kompetencje.
Istotne jest tu odwotanie do art. 7 Konstytucji RP, ktéry obliguje organy wiadzy
publicznej do dziatania w granicach prawa. Wyrok ten ma znaczenie dla praktyki
administracyjnej, poniewaz przypomina o koniecznosci precyzyjnego uzasadnienia
kazdej uchwaty w przepisach prawa. W kontekscie art. 4 ust. 1 pkt 2 u.s.p. sad wskazat,
ze promocja i ochrona zdrowia nie obejmuja automatycznie dziatarn inwestycyjnych,
takich jak adaptacja budynkdéw, jesli nie wynika to z konkretnych przepiséw.
Orzeczenie to moze skitoni¢ powiaty do bardziej ostroznego formutowania uchwat i
poszukiwania wyraznych podstaw prawnych dla swoich dziatan.

Warto tez zwréci¢ uwage na wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Gliwicach z 21 marca 2024 r. (11l SA/GI 89/24), ktéry podkreslit, iz ,,organ nadzoru nie bada
celowosci uchwat, poniewaz nadzér celowosciowy jest niedopuszczalny. Organ
wykonujacy kompetencje prawodawcze musi dziatac scisle w granicach upowaznienia
ustawowego, zgodnie z art. 7 Konstytucji RP". To orzeczenie koncentruje sie na roli
organdéw nadzoru (np. wojewody) w kontroli uchwat powiatu. Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gliwicach podkreslit, ze nadzér nad dziatalnoscig powiatu ogranicza
sie do badania legalnosci, a nie celowosci podejmowanych dziatan. Jest to istotne dla
zrozumienia granic kompetencji organdéw nadzoru, ktére nie moga ingerowaé¢ w
decyzje powiatu, jesli sg one zgodne z prawem, nawet jesli wydaja sie niecelowe. Wyrok
ten chroni autonomie powiatu w podejmowaniu decyzji w ramach przyznanych
kompetencji, jednoczesnie przypominajac, ze kazda uchwata musi mie¢ wyrazna
podstawe prawna. W kontekscie art. 4 u.s.p. orzeczenie to wskazuje, ze powiaty musza
precyzyjnie okresla¢, ktére z zadan wymienionych w tym przepisie realizujg, aby
uniknac¢ zarzutu naruszenia prawa.

Ograniczenia w kreowaniu zadan publicznych.

Sady administracyjne wielokrotnie podkreslaty, ze powiaty nie moga samodzielnie
tworzy¢ nowych zadan publicznych poza tymi, ktére wynikaja z ustaw. W wyroku z 11
pazdziernika 2023 r. (1l OSK 2078/22) Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze: ,art. 4
ust. 1 u.s.p. nie pozwala na domniemanie kompetencji powiatu, nawet jesli wspdlnota
samorzadowa uznaje dang sprawe za istotna. Uchwata rady powiatu w sprawie
powstrzymania «ideologii LGBT+» nie miata podstawy prawnej, a zakaz instalowania
«latarnikdw» w szkotach ingerowat w kompetencje dyrektoréw placéwek oswiatowych.
Wszystkie rozstrzygniecia organu stanowigcego maja forme uchwat, niezaleznie od ich
nazwy (rezolucja, deklaracja itp.)”. Wyrok NSA jest przetomowy w kontekscie préb
podejmowania przez powiaty uchwat o charakterze ideologicznym lub deklaratywnym.
Sad jednoznacznie wskazat, ze art. 4 ust. 1 u.s.p. nie daje podstaw do podejmowania
uchwat w sprawach, ktére nie mieszcza sie w katalogu zadan publicznych. W sprawie
dotyczacej ,ideologii LGBT+" uchwata rady powiatu zostata uznana za pozbawiona
podstawy prawnej, poniewaz nie realizowata zadnego z zadan wymienionych w
ustawie. Dodatkowo NSA zwrécit uwage na niedopuszczalnos¢ ingerencji rady powiatu
w kompetencje dyrektoréw szkdét, co narusza art. 68 ust. 1 ustawy Prawo oswiatowe.
Orzeczenie to ma istotne znaczenie dla praktyki, poniewaz ogranicza mozliwosé
podejmowania przez powiaty uchwat o charakterze politycznym lub ideologicznym,
ktore nie znajduja oparcia w prawie. Podkreslenie, ze wszystkie akty organu
stanowigcego sg uchwatami podlegajgcymi kontroli, wzmacnia zasade praworzadnosci
i przejrzystosci dziatarh samorzadu.
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Warto przywotac takze wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego we Wroctawiu
z 9 lutego 2023 r. (Il SA/Wr 61/22): ,fakt, ze powiat realizuje zadania z zakresu sportu i
turystyki (art. 4 ust. 1 pkt 8 u.s.p.), nie upowaznia organéw powiatu do podejmowania
uchwat w tej materii bez konkretnej podstawy ustawowej. Dziatalno$¢ powiatu, nawet
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w formach gospodarczych, musi by¢ zwigzana z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb
ludnosci i nie moze mie¢ charakteru komercyjnego”. To orzeczenie koncentruje sie na
ograniczeniach w tworzeniu przez powiat jednostek organizacyjnych, takich jak
schronisko mtodziezowe. Sad wskazat, ze zadania wymienione w art. 4 ust. 1 u.s.p. nie
daja powiatowi swobody w podejmowaniu dziatan, jesli nie wynikajg one z konkretnych
przepiséw. W przypadku schroniska miodziezowego dziatalnos¢ ta zostata uznana za
wykraczajaca poza kompetencje powiatu, poniewaz przypominata dziatalnos¢
hotelarska, ktéra nie jest zadaniem publicznym. Wyrok ten podkresla, ze dziatalnos¢
powiatu musi mie¢ charakter uzytecznosci publicznej i by¢ Scisle zwigzana z
zaspokajaniem potrzeb wspdlnoty. Jak sie wydaje, orzeczenie to moze sktoni¢ powiaty
do bardziej ostroznego podejscia do tworzenia nowych jednostek organizacyjnych i
dokfadnego uzasadniania ich zgodnosci z prawem.

Finansowanie zadan powiatu.

Finansowanie zadan powiatu, zwiaszcza w zakresie o$wiaty i ochrony zdrowia, jest
jednym z najczesciej poruszanych problemdw w orzecznictwie. Warto przywotac wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z 1 grudnia 2022 r. (Il SA/Sz
686/22), ktory podkreslit, ze ,powiat jest zobowigzany zapewnié srodki finansowe na
prowadzenie szkdt, ktore sg jednostkami budzetowymi. Szkota nie jest niezaleznym
podmiotem i moze realizowa¢ zadania tylko wtedy, gdy organ prowadzacy wyposazy
ja w niezbedne S$rodki”. Wyrok ten uwypukla odpowiedzialnos¢ powiatu za
finansowanie oswiaty. Sad wskazat, ze szkoty prowadzone przez powiat sg jednostkami
budzetowymi, co oznacza, ze ich funkcjonowanie zalezy od srodkdéw przekazanych
przez organ prowadzacy. Orzeczenie to ma kluczowe znaczenie w kontekscie czestych
sporow dotyczacych niedofinansowania oswiaty przez powiaty. Wyrok przypomina, ze
powiaty nie moga przerzucac odpowiedzialnosci za brak srodkéw na dyrektoréw szkot,
a zapewnienie odpowiedniego finansowania jest ich ustawowym obowigzkiem.
Orzeczenie to moze by¢ podstawa do dalszych dyskusji na temat reformy finansowania
oswiaty na poziomie samorzadu.

Warto przytoczy¢ réwniez wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1 kwietnia 2022
r. (I GSK 2719/21): ,Petnigcy obowigzki dyrektora podmiotu leczniczego nie jest
wytaniany w postepowaniu konkursowym, wiec nie mozna utozsamia¢ jego funkgji z
funkcja dyrektora w kontekscie podejmowania uchwat przez zarzad powiatu”. Ten
wyrok dotyczy kompetencji zarzadu powiatu w zakresie zarzadzania podmiotami
leczniczymi, co miesci sie w zadaniach z art. 4 ust. 1 pkt 2 u.s.p. (promocja i ochrona
zdrowia). Wyrok wskazuje na koniecznos¢ precyzyjnego rozréznienia funkcji dyrektora
i petnigcego obowiagzki, co ma znaczenie dla zgodnosci uchwat zarzadu z prawem.
Orzeczenie to podkresla, ze zarzad powiatu musi dziata¢ zgodnie z przepisami ustawy
o dziatalnosci leczniczej, a wszelkie decyzje kadrowe muszg mie¢ wyrazng podstawe
prawna. Jest to istotne dla zarzadzania szpitalami powiatowymi, gdzie czesto dochodzi
do sporéw dotyczacych powotywania i odwotywania kadry kierowniczej.

Ochrona praw obywateli i nadzér nad uchwatami
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Orzecznictwo wskazuje réwniez na koniecznos¢ respektowania praw obywateli oraz
zasad dobrej legislacji w dziataniach powiatu. Wojewddzki Sad Administracyjny w
Krakowie w wyroku z dnia z 10 stycznia 2022 r. (Ill SA/Kr 975/21) podat: ,uchwata rady
powiatu wykluczajgca wstep do szkdt oséb mogacych wspiera¢ proces wychowawczy
zgodnie z przekonaniami rodzicéw narusza art. 48 Konstytucji RP, gwarantujacy prawo




rodzicow do wychowania dzieci zgodnie z wkasnymi przekonaniami”. Wyrok ten jest
istotny w kontekscie ochrony praw konstytucyjnych w dziataniach powiatu. Uchwata
rady powiatu, ktdéra ograniczata dostep do szkét osobom wspierajagcym proces
wychowawczy, zostata uznana za niezgodna z art. 48 Konstytucji RP. Orzeczenie to
podkresla, ze zadania powiatu z zakresu edukacji (art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.p.) musza by¢
realizowane z poszanowaniem praw obywateli, w tym prawa rodzicéw do decydowania
o wychowaniu dzieci. Wyrok ten moze skioni¢ powiaty do bardziej wywazonego
podejscia do uchwat dotyczacych oswiaty, zwtaszcza w kwestiach swiatopogladowych.

Z kolei w wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim
z 19 stycznia 2023 r. (Il SAB/Go TM3/22) wskazano: ,organ powiatu powinien znosi¢
krytyke obywateli wyrazana na portalach spotecznosciowych i nie ogranicza¢ dostepu
do informacji publicznych w odpowiedzi na krytyke”. Orzeczenie to dotyczy zadania
powiatu z zakresu promocji (art. 4 ust. 1 pkt 21 u.s.p.) oraz obowigzku zapewnienia
transparentnosci dziatan. Sad wskazat, ze ograniczanie dostepu do informacji na
portalach spotecznosciowych w odpowiedzi na krytyke jest niezgodne z zasada
jawnosci dziatania wiadz publicznych. Wyrok ten ma znaczenie dla praktyki
zarzadzania mediami spotecznosciowymi przez powiaty, ktdére coraz czescigj
wykorzystuja je do komunikacji z mieszkancami. Podkresla, ze krytyka ze strony
obywateli jest naturalng czescia debaty publicznej, a powiaty musza dziata¢ w sposdéb
otwarty i inkluzywny.

Zasada dobrej legislacji

Orzecznictwo zwraca réwniez uwage na koniecznos$¢ przestrzegania zasad dobrej
legislacji w uchwatach powiatu. W rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody
Podkarpackiego z 27 wrzesnia 2022 r. (P-11.4131.2.221.2022) wskazano, ze ,zapisy uchwat
ustalajace wejscie w zycie po uptywie 14 dni od ogtoszenia, ale z moca od innej daty,
naruszaja zasade dobrej legislacji i zasade zaufania obywateli do prawa”. Przede
wszystkim podkreslenia wymaga, ze rozstrzygniecie wojewody dotyczy technicznych
aspektow uchwat powiatu, ktére musza by¢ zgodne z zasadami dobrej legislacji
wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji RP. Nieprawidtowe okreslenie daty wejscia w zycie
uchwaty moze prowadzi¢ do niepewnosci prawnej wsréd obywateli i podmiotéw
stosujacych prawo. Orzeczenie to przypomina, ze powiaty, jako organy wiadzy
publicznej, musza formutowac¢ uchwaty w sposéb precyzyjny i zgodny z zasadami
demokratycznego panstwa prawnego. Moze to skioni¢ powiaty do wiekszej
starannosci w redagowaniu aktéw prawa miejscowego. Na marginesie wspomniec
mozna, ze postugiwanie sie stowem ,zapis” na okreslenie przepisu prawnego jest
btedem. W literaturze podkresla sie, ze by¢ moze z jezyka prawniczego, a moze nawet
i prawnego, wyparte zostanie niedtugo pojecie ,przepis prawa”, ktére zastapi bardzo
czesto obecnie uzywany nowy twoér jezykowy w postaci ,zapisu prawnego” czy ,zapisu
ustawowego”. Zaznacza sig, ze stowo ,zapis” jest znanym pojeciem ustawowym o
ugruntowanej wyktadni w Kodeksie cywilnym, moze by¢ tez ,zapis na akcje”, ,zapis w
dzienniku budowy” czy ,zapis elektroniczny”. Wskazuje sie réwniez, ze ,zapis moze by¢
na sad polubowny albo w testamencie, natomiast jednostka redakcyjna tekstu
prawnego nazywa sie «przepisem»". Krytycznie o stowie ,zapis” wyrazat sie réwniez
niezyjacy juz prof. R. Matajny, ktéry napisat, ze stowem ,.zapis” w rozumieniu przepisu
prawa postuguje sie ,tylko laik lub kauzyperda [..]. W szanujacym sie opracowaniu
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3 Cz. Martysz, Pojecie urzedu w prawie i postepowaniu administracyjnym, w: Studia z wyktadni prawa, red.
Cz. Martysz, Z. Tobor, Bydgoszcz—Katowice 2008, s. 43-44.

oW, Czaplinski, Rec.: M. Perkowski, Podmiotowos¢ prawa miedzynarodowego wspdtczesnego uniwersalizmu
w ztozonym modelu klasyfikacyjnym, Biatystok 2008, EPS 2009, grudzien, s. 60.
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naukowym to nieszczesne stowo wyglada tak ponetnie, jak mucha w talerzu z zupa”’.
Stowa ,,zapis” uzywac wiec nalezy we wiasciwym znaczeniu.

Z kolei w rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody todzkiego z 27 lipca 2022 r. (PNIK-
1.4131.727.2022) czytamy, ze: ,kompetencja do okreslenia zasad i trybu korzystania z
powiatowych obiektéw uzytecznosci publicznej daje radzie powiatu swobode w
ksztattowaniu regut, ale musi by¢ realizowana w granicach ustawy i natury regulowanej
materii”. Rozstrzygniecie to dotyczy zadania powiatu z art. 4 ust. 1 pkt 19 u.s.p.
(utrzymanie obiektéw uzytecznosci publicznej). Wojewoda wskazat, ze rada powiatu
ma pewna swobode w formutowaniu zasad korzystania z tych obiektéw, ale musi
dziata¢ w granicach prawa. Orzeczenie to podkresla znaczenie robwnowagi miedzy
autonomia samorzadu a koniecznoscia przestrzegania ram prawnych. Nie jest
wykluczone, ze moze ono wptynaé na sposéb formutowania regulamindéw korzystania
z obiektéw powiatowych, takich jak szkoty czy szpitale.

Podsumowanie

Zadania powiatu okreslone w art. 4 u.s.p. stanowig podstawe funkcjonowania tej
jednostki samorzadu terytorialnego, umozliwiajac realizacje kluczowych ustug
publicznych o charakterze ponadgminnym. Przeprowadzona analiza orzecznictwa
sadow administracyjnych oraz rozstrzygnie¢ nadzorczych od 2022 r. pokazuje, ze
praktyczne wykonywanie tych zadan napotyka liczne wyzwania, zwigzane z
ograniczeniami kompetencyjnymi, niedostatecznym finansowaniem, koniecznoscia
poszanowania praw obywateli oraz przestrzeganiem zasad dobrej legislacji. Wyroki
Naczelnego Sadu Administracyjnego, wojewddzkich sadéw administracyjnych oraz
rozstrzygniecia wojewodoéw podkreslajg, ze organy powiatu - rada i zarzad - musza
dziata¢ w granicach prawa, zgodnie z zasadg legalizmu wyrazong w art. 7 Konstytucji
RP. To zapewnia przewidywalnos¢ i stabilnos¢ dziatarh administracyjnych.

Kluczowe wnioski ptyngce z omoéwionych orzeczen wskazuja na kilka priorytetowych
obszaréw wymagajacych dalszej uwagi. Po pierwsze, istnieje potrzeba wiekszej precyzji
w definiowaniu kompetencji powiatéw, aby ograniczy¢ spory kompetencyjne i
niejasnosci interpretacyjne, szczegdélnie w takich dziedzinach, jak: oswiata, ochrona
zdrowia czy inwestycje infrastrukturalne. Po drugie, problem niedofinansowania zadan,
zaréowno wiasnych, jak i zleconych, ukazuje, ze system finansowania samorzadu
terytorialnego wymaga pilnej reformy, aby mozliwe byto zapewnienie powiatom
odpowiednich $rodkéw na realizacje ich obowigzkdéw (Il SA/Sz 686/22). Po trzecie,
powiaty powinny wzmocni¢ mechanizmy konsultacji spotecznych i transparentnosci,
aby ich uchwaty lepiej odzwierciedlaty potrzeby wspdlnoty lokalnej, przy jednoczesnym
poszanowaniu konstytucyjnych praw obywateli, takich jak prawo rodzicéw do
wychowania dzieci zgodnie z wtasnymi przekonaniami (Il SA/Kr 975/21). Po czwarte,
przestrzeganie zasad dobrej legislacji, w tym precyzyjne i zgodne z prawem
formutowanie uchwat, jest niezbedne dla budowania zaufania obywateli do wtadz
lokalnych i zapewnienia pewnosci prawa (P-11.4131.2.221.2022).

Omodwione orzecznictwo nie tylko doprecyzowuje zakres zadan powiatu, lecz takze
stanowi praktyczny przewodnik dla organéw samorzadu w poruszaniu sie po ztozonym
krajobrazie prawnym i administracyjnym. Z perspektywy praktykéw prawa i
administracji wyroki te podkreslaja koniecznos¢ rygorystycznej analizy prawnej i
uzasadniania podejmowanych decyzji. Badaczom i decydentom politycznym ukazuja

o
[0)
e
X
=
3
o)
Q
(2
o
[9)]
Q
N
P
Q
Lap}
E
()
<
aQ
4
o
-
o
©
L]
4
o
£
]
(8
2
o
2
N
o
(a4
2
9}
©
g
c
3
LL

7R. Matajny, Rec: P.A Leszczynski: Regulacja stosunkow miedzy panstwem a nierzymskokatolickimi
Kosciotami i innymi zwigzkami wyznaniowymi okreslona w art. 25 ust. 5 Konstytucji RP, Gorzow Wielkopolski
2012, ,Panstwo i Prawo” 2014 nr 2, s. 119.




potrzebe systemowych reform, ktére wspartyby powiaty w efektywnym wypetnianiu
ich obowigzkdédw. Szczegdlng uwage nalezy zwrdécié na doskonalenie systemu
finansowania zadan publicznych, doprecyzowanie kompetencji w ustawach
sektorowych oraz rozwdj mechanizmaow partycypacji spoteczne;.

W miare jak powiaty ewoluuja w ramach polskiego systemu decentralizacji wtadzy,
dalszy nadzér sadowy i analiza naukowa beda kluczowe dla ksztattowania bardziej
efektywnego systemu samorzadu terytorialnego. Przyszte badania powinny
koncentrowac sie na wplywie orzecznictwa na autonomie powiatéw oraz na tym, czy
przyczynia sie ono do ujednolicenia standarddéw zarzadzania na poziomie lokalnym.
Rozwigzanie zidentyfikowanych problemdéw pozwoli powiatom skuteczniej stuzyc¢
swoim wspoélnotom, wzmacniajac zasady subsydiarnosci i decentralizacji okreslone w
Konstytucji RP.
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STRESZCZENIE

Artykut analizuje zadania powiatu jako jednostki samorzadu terytorialnego w sSwietle
orzecznictwa sadowego i rozstrzygnie¢ nadzorczych od 2022 r., koncentrujac sie na ich
znaczeniu dla praktyki administracyjnej i realizacji zasady decentralizacji. Zgodnie z art. 4
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2024 r. poz. 107) powiat
wykonuje zadania publiczne o charakterze ponadgminnym w takich obszarach, jak: ochrona
zdrowia, oswiata, infrastruktura drogowa czy pomoc spoteczna. Praktyczne wykonywanie tych
zadan napotyka jednak trudnosci wynikajace z niejasnosci kompetencyjnych,
niedostatecznego finansowania oraz koniecznosci przestrzegania zasad dobrej legislacji i praw
obywateli. Orzecznictwo saddéw administracyjnych, w tym Naczelnego Sadu
Administracyjnego (NSA) i wojewddzkich sadéw administracyjnych (WSA), a takze
rozstrzygniecia nadzorcze wojewodow odgrywaja kluczowa role w doprecyzowaniu zakresu
kompetencji powiatu, rozstrzyganiu sporow miedzy jednostkami samorzadu a administracja
rzadowa oraz zapewnieniu zgodnosci dziatan z zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji RP). Analiza
koncentruje sie na pieciu kluczowych aspektach: (1) granicach kompetencji organéw powiatu,
(2) ograniczeniach w kreowaniu nowych zadan publicznych, (3) problemach finansowania
zadan, (4) ochronie praw obywateli i nadzorze nad uchwatami oraz (5) zasadach dobrej
legislacji. Wyroki, takie jak Ill OSK 2066/24 (NSA) czy Il SA/GI 90/24 (WSA w Gliwicach),
podkreslaja, ze organy powiatu nie moga podejmowac uchwat wykraczajacych poza
ustawowe kompetencje, np. w zakresie inwestycji budowlanych, a normy kompetencyjne nie
podlegajg interpretacji rozszerzajgcej. Orzeczenie Il OSK 2078/22 (NSA) wskazuje na brak
podstaw prawnych dla uchwat ideologicznych, takich jak dotyczace ,ideologii LGBT+", co
ogranicza mozliwos¢ podejmowania dziatan politycznych. W kwestii finansowania wyrok i
SA/Sz 686/22 (WSA w Szczecinie) potwierdza obowigzek powiatu polegajacy na zapewnieni
$rodkéw na oswiate, uwypuklajgc problem niedofinansowania. Z kolei orzeczenia Il SA/Kr
975/21 (WSA w Krakowie) i Il SAB/Go 113/22 (WSA w Gorzowie Wielkopolskim) akcentuja
koniecznos¢ poszanowania konstytucyjnych praw obywateli, takich jak prawo rodzicéw do
wychowania dzieci, oraz zasade jawnosci w komunikacji z mieszkancami. Rozstrzygniecia
nadzorcze wojewodoéw (np. P-11.4131.2.221.2022) zwracajg uwage na przestrzeganie zasad dobrej
legislacji, szczegdlnie w formutowaniu uchwat. Artykut podkresla, ze zadania powiatu maja
charakter uzupetniajacy i wyrébwnawczy wobec gminy, co wymaga scistej wspotpracy miedzy
szczeblami samorzadu i precyzyjnego rozgraniczenia kompetencji. Brak pojecia ,zadania
witasne” w ustawie o samorzadzie powiatowym oraz zamkniety katalog zadan (art. 4 ust. 1)
ograniczaja elastycznos¢ powiatdéw, co rodzi potrzebe reform legislacyjnych. Wnioski wskazuja
na koniecznos¢ doprecyzowania kompetencji, reformy systemu finansowania oraz
wzmochnienia mechanizmmdéw partycypacji spotecznej. Orzecznictwo stanowi praktyczny
przewodnik dla organéw powiatu, a dla badaczy i decydentéw - punkt wyjscia do dalszych
analiz wptywu judykatury na autonomie samorzadu i standardy zarzadzania lokalnego.
Rozwigzanie zidentyfikowanych probleméw pozwoli powiatom efektywniej realizowac
zadania publiczne, wzmacniajac zasady subsydiarnosci i decentralizacji.

Stowa kluczowe

powiat, zadania ponadgminne, orzecznictwo sadowe, kompetencje samorzadu, finansowanie
zadan, dobra legislacja

Opinie wyrazone w powyzszym tekscie majg charakter autorski i nie nalezy ich traktowac
jako stanowiska Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnegj im. Jerzego Regulskiego.
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