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Rozstrzygnigcie nadzoreze

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o sam
gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.)

stwierdzam niewazno$é

uchwaty nr XLLV/34/14 Rady Miejskiej w Szczawnie-Zdroju z dnia 27 pazdziernika 2014 r.
w sprawie uchwalenia ,,Rocznego Programu Wspdipracy Uzdrowiskowej Gminy Miejskiej
Szczawno-Zdroj z organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami prowadzacymi dzialalnos¢
pozytku publicznego na rok 2015”.

Uzasadnienie

Rada Miejska w Szczawnie-Zdroju, dzialajac na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 19 1 art. 18
ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r.,
poz. 594 ze zm.) oraz art. 5a ust. 1 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2014 r., poz. 118 ze zm.), podje¢ta na sesji w dniu
27 pazdziernika 2014 r. uchwale w sprawie uchwalenia ,,Rocznego Programu Wspoétpracy
Uzdrowiskowej Gminy Miejskiej Szczawno-Zdréj z organizacjami pozarzadowymi oraz
podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢ pozytku publicznego na rok 2015 (dalej takze jako:
uchwala).

Przedmiotowa uchwata wptyneta do Organu Nadzoru w dniu 3 listopada 2014 r.

W toku badania legalnosci uchwaty Organ Nadzoru stwierdzil, ze zostala ona podjeta
z istotnym naruszeniem art. 5a ust. 4 pkt 8 i 9 ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego
1 o wolontariacie, a ponadto:

—§ 11 ust. 2 zalacznika do uchwaty we fragmencie ,,lub osoba przez niego upowazniona
najp6zniej w ostatnim dniu skladania ofert™ zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 15
ust. 2a ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i 0 wolontariacie;

—§ 11 ust. 3 zalacznika do uchwaly zostal podjety z istotnym naruszeniem art. S5a ust. 4
pkt 11 oraz art. 15 ust. 2a, 2b, 2d, 2da i 2e ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie:

—§ 12 zalacznika do uchwaly zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 19a ust. 1
ustawy o dzialalnos$ci pozytku publicznego i 0 wolontariacie.



I. Artykul 5a ust. 4 ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie okresla
minimalny zakres regulacji programu wspdlpracy z organizacjami pozarzadowymi oraz
podmiotami wymienionymi w art. 3 wust. 3 stanowiac, ze: ,Program wspélpracy
z organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 zawiera
w szczegolnosci: 1) cel glowny i cele szczegétowe programu; 2) zasady wspdtpracy; 3) zakres
przedmiotowy; 4) formy wspolpracy, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2; 5) priorytetowe zadania
publiczne; 6) okres realizacji programu; 7) sposéb realizacji programu; 8) wysokos$é srodkéw
planowanych na realizacje programu; 9) sposob oceny realizacji programu; 10) informacije
0 sposobie tworzenia programu oraz o przebiegu konsultacji; 11) tryb powolywania i zasady
dziatania komisji konkursowych do opiniowania ofert w otwartych konkursach ofert™.

Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzany jest uregulowac
w programie wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami wymienionymi
wart. 3 ust. 3 co najmniej elementy wymienione w art. 5a ust. 4 ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie. Ustawa wskazuje bowiem elementy obligatoryjne
Programu. Organ stanowigcy musi przestrzega¢ zakresu upowaznienia udzielonego jej przez
ustawe. Niepelna realizacja podstawy prawnej do uchwalenia skutkuje niewaznoscia catej
uchwaty.

1. Analiza tresci uchwaly pozwala stwierdzi¢, ze w przedmiotowym Programie nie
wskazano wysokosci srodkoéw planowanych na jego realizacjg, co wymagane jest przez art. Sa
ust. 4 pkt 8 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Takim wskazaniem
nie jest bowiem regulacja zawarta w § 8 zalacznika do uchwaly, w ktorej ustalono,
ze: ,Wysokos¢ srodkéw finansowych przeznaczonych na finansowanie zadan publicznych
zleconych do realizacji organizacjom pozarzadowym okreslona zostanie w uchwale
budzetowej na 2015 rok™.

Okreslenie wysokosci Srodkéw przeznaczonych na realizacje Programu poprzez
odestanie do innego aktu prawnego nalezy uzna¢ za wadliwe wypelnienie normy
kompetencyjnej, poniewaz ustawa wymaga zamieszczenia okreslonej informacji w samym
Programie. Zamierzeniem ustawodawcy jest zobowiazanie organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego, aby w Programie dokonal prognozy wydatkow, a nie odsytat do
pozniejszych ustalen w uchwale budzetowej [nalezy przy tym zwroci¢ uwage na ustawowe
terminy do podjecia Programu (30 listopada) i uchwaly budzetowej (do 31 grudnia,
a w szczegOlnie uzasadnionych przypadkach - nie pézniej niz do dnia 31 stycznia roku
budzetowego)].

Przedmiotowa uchwata nie tylko de nomine jest programem, a zatem wskazana wysokos¢
kwoty jaka jednostka samorzadu terytorialnego ma zamiar przeznaczy¢ na jego realizacje nie
musi mie¢ charakteru ostatecznego. Ustawa wymaga jednak dokonania w Programie jakiej$
prognozy wydatkéw. Program to: plan, uklad zamierzonych czynnosci, zalozenia, cele
dzialania (porownaj: Stownik jezyka polskiego, pod red. E. Sobol, Warszawa 2002 r., s. 753).
Wskazanie konkretnej kwoty nie blokuje zatem mozliwosci dokonywania wynikajacych
z korekty tej prognozy przesunig¢ w ramach uchwaty budzetowej. Niemniej, Program musi
zawierac takie wskazanie wysokos¢ srodkéw planowanych na jego realizacje.

Stwierdzona wadliwo$¢ ma istotne znaczenie dla oceny legalnosci przedmiotowego
programu wspoipracy. Skoro norma kompetencyjna wskazuje organowi stanowiacemu



jednostki samorzadu terytorialnego materig, ktéra w uchwale winna si¢ znalez¢, to pominigcie
przez rade¢ ktorego$ z wymienionych przepisem elementow lub tez ujecie regulacji w uchwale
w sposOb sprzeczny z przepisem upowazniajacym, skutkuje brakiem realizacji woli
ustawodawcy, czyli upowaznienia ustawowego (poréwnaj: wyrok WSA z dnia 7 maja 2009 r.,
I SA/Op 93/09, LEX nr 514987). Na konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaly
o charakterze programowym, ktéra nie zawiera obligatoryjnego, z mocy ustawy, wskazania
wysokosci srodkéw przeznaczonych na jej realizacje, zwracal rowniez uwage Wojewodzki
Sad Administracyjny we Wroclawiu (poréwnaj: wyrok WSA dnia 7 listopada 2012 r.,
II SA/Wr 612/12, CBOSA). Sad ten stwierdzit takze, ze: ,,Ustawowe sformulowanie wskazuje
[...] niedwuznacznie na powinnos$¢ skonkretyzowania tej «wysokosci», juz chocby z tego
powodu, by organizacje zamierzajace przystapi¢ do programu wiedzialy, w jakich granicach
finansowych moga podejmowa¢ wspolprace. Odestanie adresatow uchwaly do «wysokosci
srodk6w przeznaczonych na realizacj¢ programuy, ktéra — jak postanowiono w rocznym
programie — «zostanie okreslona w budzecie [...]», nie jest wigc nalezytym wykonaniem
normy kompetencyjnej” (wyrok WSA z dnia 4 pazdziernika 2013 r., IIl SA/Wr 143/13, LEX
nr 1387978).

Powyzsze oznacza, ze poprzez brak wskazania wysokosci Srodkow przeznaczonych na
realizacj¢ programu, kompetencja wynikajaca z art. 5a ust. 4 ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie nie zostala zrealizowana w pelni, co uzasadnia koniecznosé
stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catosci, jako naruszajacej art. 5a ust. 4 pkt 8 ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.

2. Prawidiowym wypelnieniem normy kompetencyjnej nie jest rowniez § 10 zalacznika
do uchwaty, w ktérym winna znalez¢ si¢ — w mysl jego tytutu (i zgodnie z art. 5a ust. 4 pkt 10
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie) — informacja o sposobie
tworzenia programu oraz o przebiegu konsultacji.

Tymczasem w tresci tej jednostki redakcyjnej Programu zawarto jedynie informacje
dotyczace sposobu tworzenia programu, a dokladniej podstaw prawnych tego dzialania. Nie
realizuje to dyspozycji przepisu, ktory wymaga, aby w Programie zawarta zostala
odpowiednia informacja o przebiegu konsultacji, a zatem o okolicznosciach towarzyszacych
tworzeniu programu i zdarzeniach jakie mialy miejsce w ramach konsultacji. Innymi stowy,
Program winien ,informowac¢” o faktach jakie zaistnialy w zwigzku z jego tworzeniem —
przyktadowo: terminach konsultacji, podmiotach bioracych w nich udzial, zgloszonych
wnioskach 1 sposobie ich rozpatrzenia.

Brak jakichkolwiek wskazan Programu w tym zakresie roéwniez powoduje niepeing
realizacje normy kompetencyjnej i stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
w catosci, jako naruszajacej w sposéb istotny art. S5a ust. 4 pkt 10 ustawy o dzialalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie.

II. Poza tym, Organ Nadzoru zwraca uwage na dalsze istotne naruszenia prawa dokonane
podjeciem uchwaly.

1. Przepis: ,.Komisje konkursowa powotuje Burmistrz Szczawna-Zdroju lub osoba przez
niego upowazniona najp6zniej w ostatnim dniu glosowania” — zawarty w § 11 ust. 2 uchwaly
— modyfikuje postanowienia ustawowe dotyczace powotywania komisji.



Zgodnie z art. 15 ust. 2a ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie:
.Organ administracji publicznej oglaszajacy otwarty konkurs ofert powoluje komisje
konkursowa w celu opiniowania ztozonych ofert”. Organem oglaszajacym otwarty konkurs
Jest organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego, a zatem ustawa nie dopuszcza,
aby powolujacym komisj¢ konkursowa w celu opiniowania ztozonych ofert byl inny podmiot
niz organ wykonawczy. Rada nie moze zatem postanowi¢ o mozliwosci powolania komisji
konkursowej przez osob¢ upowazniona przez Burmistrza Szczawna-Zdroju. Podstawy prawne
pozwalajace na wydawanie upowaznien do dziatania (zamiast lub w imieniu) jakiego$ organu
musza wynika¢ wprost z ustawy lub mie¢ wyrazne umocowanie ustawowe. W przypadku
powolywania komisji konkursowej w celu opiniowania zlozonych ofert organ stanowiacy
gminy nie otrzymal kompetencji do kreowania takiej instytucji. Jest to zatem wylacznie
modyfikacja regulacji ustawowe;j.

Modyfikowanie regulacji ustawowych, badz ich uzupelnienie przez przepisy uchwaty jest
zas wadliwe i dezinformujace. Moze prowadzi¢ bowiem do odmiennej czy sprzecznej
zintencjami ustawodawcy interpretacji przepisow. Trzeba liczy¢ si¢ 2z tym,
ze zmodyfikowany przepis begdzie interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktérej go
zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i. modyfikacji w aktach prawnych przepisow
zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.
W orzecznictwie sadow administracyjnych wielokrotnie wskazywano, ze modyfikacje
przypisow ustawowych stanowia istotne naruszenie prawa (wyrok NSA zdnia 16 czerwca
1992 r., IT SA 99/92, LEX nr 10348; wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r.. Il SA/Wr
1179/98, LEX nr 39509; wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., II SA/Wr 2572/02, LEX nr
166989; wyrok NSA z dnia 26 lutego 2010 r., II OSK 1966/09, LEX nr 591998).

2. W § 11 zalacznika do uchwatly zatytulowanym: .., Tryb powolywania i zasady dziatania
komisji konkursowych do opiniowania ofert w otwartych konkursach ofert”, w ust.3
ustanowiono przepis, zgodnie z ktérym: ,,Komisja konkursowa sklada si¢ z co najmniej trzech
przedstawicieli Burmistrza Szczawna-Zdroju oraz co najmniej dwoch osob reprezentujacych
organizacje pozarzadowe, z wylaczeniem osob reprezentujacych organizacje pozarzadowe,
biorace udzial w konkursie”.

Ustanowienie powyzszego przepisu jest forma okreslenia sktadu komisji konkursowej,
ktorej zadaniem jest opiniowanie ztozonych ofert w ramach otwartego konkursu ofert. Z kolei
zgodnie z ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego i 0 wolontariacie komisj¢ konkursowg
w celu opiniowania zlozonych ofert powoluje organ administracji publicznej oglaszajacy
otwarty konkurs ofert (art. 15 ust. 2a ustawy). Artykut 15 ust. 2b ustawy stanowi, ze w sklad
komisji konkursowej powotanej przez organ jednostki samorzadu terytorialnego wchodza
przedstawiciele organu wykonawczego tej jednostki. Natomiast na podstawie art. 15 ust. 2d
tej ustawy w skiad komisji konkursowej wchodza osoby wskazane przez organizacje
pozarzadowe lub podmioty wymienione w art. 3 ust. 3, z wylaczeniem os6b wskazanych
przez organizacje pozarzadowe lub podmioty wymienione w art. 3 ust. 3, biorace udzial
w konkursie. Majac na uwadze powyzsze regulacje ustawy nalezy podkresli¢, ze organem
wlasciwym do powolania oraz okreslenia skiadu (w tym skladu liczbowego) komisji
konkursowej jest organ administracji publicznej oglaszajacy otwarty konkurs ofert, a wiec



w tym przypadku organ wykonawczy gminy. Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie w art. 15 ust. 2b i 2d jednoznacznie okresla podmioty, ktére wchodza
w skitad komisji. Organ nie posiada w tym zakresie swobody, a w swoich czynno$ciach jest
ograniczony przepisami ustawy.

Z powyzszych przepisow jasno wynika jaki sklad komisji konkursowej przewidzial
ustawodawca i z uwagi na to niedopuszczalne jest modyfikowanie tych postanowien
w uchwale organu stanowiacego gminy. W ocenie Organu Nadzoru, rada gminy nie jest
umocowana do uregulowania skladu komisji konkursowej, poniewaz jest to kompetencja
organu wykonawczego kierujacego si¢ w tym zakresie postanowieniami art. 15 ust. 2a, 2b,
2d, 2da i 2e ustawy. Moca art. 5a ust. 4 pkt 11 ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego
1 0 wolontariacie organ stanowiacy gminy jest uprawniony do okreslenia jedynie trybu
powolywania i zasad dzialania komisji konkursowych do opiniowania ofert. W ramach
ustalania trybu dziatania komisji nie moze ograniczy¢ ilosci czlonkéw komisji wskazujac,
Ze ma ich by¢ nie mniej niz pigciu. Jest to bowiem nieuprawniona ingerencja w ksztatt sktadu
komisji, nie mieszczaca si¢ w kompetencji do ustalania trybu jej powolywania i zasad,
woparciu o ktore bedzie ona funkcjonowaé. Rada wkroczyla zatem w kompetencje
zastrzezone w ustawie dla organu powotujacego komisj¢ konkursowa, wyznaczajac w sposob
arbitralny minimalny sklad liczbowy tej komisji. Wskazane stanowisko organu nadzoru
potwierdza rowniez orzecznictwo Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
(poréwnaj: wyrok WSA z dnia 11 czerwca 2013 r., III SA/Wr 124/13, LEX nr 1330073 oraz
wyrok WSA z dnia 8 maja 2013 r., III SA/Wr 110/13, LEX nr 1353330).

Powyzsze argumenty przesadzaja o tym, ze § 11 ust. 3 zalacznika do ustawy istotnie
narusza prawo.

3. W § 12 zalacznika do uchwaly okreSlono, ze: ..1. Zlecenie realizacji zadania
publicznego z pominigciem otwartego konkursu ofert moze dotyczy¢é wylacznie ofert, ktére
nie zostaly wczesniej zlozone w ramach otwartego konkursu ofert. 2. Wnioski o wsparcie
realizacji zadania publicznego z pominigciem otwartego konkursu ofert rozpatrywane sa
przez komorki organizacyjne Urzedu Miejskiego lub jednostki organizacyjne Gminy
wlasciwe merytorycznie dla zadania publicznego, o ktorego realizacje wystepuje podmiot”.

Regulacja ta jest w sposOb razacy sprzeczna z postanowieniami ustawy o dzialalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie. Artykut 19a ust. 1 tej ustawy stanowi, ze:
,.Na podstawie oferty realizacji zadania publicznego, o ktérej mowa w art. 14, zloZzonej przez
organizacje pozarzadowe lub podmioty wymienione w art. 3 ust. 3, organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego uznajac celowos¢ realizacji tego zadania, moze zlecié
organizacji pozarzadowej lub podmiotom wymienionym w art. 3 ust. 3, z pominigciem
otwartego konkursu ofert, realizacj¢ zadania publicznego o charakterze lokalnym lub
regionalnym [...]".

Wynika z tego, ze ,,pozakonkursowe™ zlecenie realizacji zadania publicznego odbywac
musi si¢ w ramach procedury ustawowej. Ustanowiony przez rad¢ przepis wprowadza za$
nieznane ustawie ograniczenia w mozliwosci wykorzystania tej procedury. Co wigcej, jest to
ograniczane praw podmiotow nie znajdujacych si¢ z organem uchwalajacym program
w relacjach organizacyjnych, zas ,Zrédla prawa wewnegtrznego administracji wiaza tylko
organy do ktérych sa adresowane, nie maja za$é mocy powszechnego obowigzywania™



(D. Dabek, Prawo miejscowe, Wolters Kluwer Polska 2007, s. 42). Tym samym,
umieszczajac w uchwale majacej charakter programowy przepis generalno-abstrakcyjny
wprowadzita do aktu prawa wewngtrznego normy wilasciwe wylacznie dla aktu prawa
miejscowego i z uwagi na to wykroczyla poza zakres przyznanej jej — w art. 5a ust. 1 i 4
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie — kompetencji.

Ponadto, do rozpatrzenia wnioskéw w tym trybie z mocy ustawy kompetentny jest organ
wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego. Rada gminy nie ma uprawnienia do
modyfikowania postanowien ustawy, a w zwigzku z tym nie moze wskazywa¢ innego niz
organ wykonawczy podmiotu, jako na wlasciwy do rozpatrywania wniosku.

Takie postanowienia w sposob istotny naruszajg art. 19a ust. 1 ustawy o dzialalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, kt6ra nalezy
wnies¢ za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego.

Do zlozenia skargi na rozstrzygnigcie organu nadzorczego, dotyczace uchwaly rady
gminy, dorgczone po uptywie kadencji rady, uprawniona jest rada gminy nastepnej kadencji
w terminie 30 dni od dnia wyboru przewodniczacego rady.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ
nadzoru niewaznosci uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa
w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia
nadzorczego.




