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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NK-1.4131.161.2022
WOJEWODY LUBUSKIEGO

z dnia 3 stycznia 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2022 r.
poz. 559, 583, 1005, 10791 1561) stwierdzam niewazno$¢ uchwaty Nr XLVIII/286/2022 Rady Gminy
Zwierzyn zdnia 30 listopada 2022 r. w sprawie przyjecia ,Programu wspotpracy z organizacjami
pozarzadowymi iinnymi podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 Ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie na rok 2023”, w catosci.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 30 listopada 2022 r. Rada Gminy Zwierzyn podj¢ta uchwale w sprawie przyjecia
»Programu  wspOlpracy =z organizacjami pozarzadowymi iinnymi podmiotami wymienionymi
w art. 3 ust. 3 Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie na rok 2023”. W podstawie
prawnej uchwaly wskazano przepisy art. 5a ust. 1, 3, 4 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie (t.j. Dz. U. 22022 r. poz. 1327 i 1812). Program stanowi Zatacznik
Nr 1 do uchwaty Nr XLVIII/286/2022 Rady Gminy Zwierzyn z dnia 30 listopada 2022 r. (zwany dale;j:
"Programem").

Wskazana uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 5 grudnia 2022 r.

Przeprowadzona przez organ nadzoru ocena prawna powyzszej uchwaly prowadzi do wniosku, ze akt ten
istotnie narusza prawo, tj. art. 5a ust. 114 pkt5i 11, art. 15 ust. 1, ust. 2b-2f ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2022 r. poz. 1327, 1812, 2490), zwana
dalej "u.d.p.p."

W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze uchwata rady gminy podj¢ta na podstawie art. Sa ust. 1 u.d.p.p. ma
charakter aktu normatywnego w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym.

W my$l art. 5Sa ust. 4 u.d.p.p. roczny program wspoélpracy z organizacjami pozarzagdowymi oraz
podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 zawiera w szczegolnosci: 1) cel glowny icele szczegdlowe
programu; 2) zasady wspoltpracy; 3) zakres przedmiotowy; 4) formy wspolpracy, o ktéorych mowa
w art. 5 ust. 2; 5) priorytetowe zadania publiczne; 6) okres realizacji programu; 7) sposob realizacji
programu; 8) wysoko$¢ srodkow planowanych na realizacje programu; 9) sposob oceny realizacji programu;
10) informacj¢ o sposobie tworzenia programu oraz o przebiegu konsultacji; 11) tryb powotywania i zasady
dziatania komisji konkursowych do opiniowania ofert w otwartych konkursach ofert.

Przepis art. 5a ust. 4 u.d.p.p., oile w zakresie przedmiotowym nie tworzy zamknigtego katalogu
elementow ksztattujacych tres¢ programu wspodtpracy z organizacjami pozarzgdowymi, ktore winny by¢
w programie ujete, o tyle uzyte w nim wyrazenie ,,w szczego6lnosci” wskazuje na to, ze uchwalany program
obligatoryjnie musi obejmowac wszystkie kwestie nim okres$lone.

Pominigcie przez Rade ktoregos z wymienionych elementow programu skutkuje brakiem petnej realizacji
upowaznienia ustawowego 1ma istotny wplyw na ocen¢ zgodno$ci z prawem podjetego aktu. Rada
obowigzana jest bowiem przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustawe. Niewyczerpanie
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zakresu przedmiotowego przekazanego przez ustawodawce do uregulowania w drodze uchwaly, skutkuje
za$ istotnym naruszeniem prawa. Stosownie do tre$ci art. Sa ust. 4 u.d.p.p. zauwazy¢ przy tym trzeba, ze
wszystkie kwestie okre§lone w tym przepisie sktadaja si¢ na tres¢ programu.

W ocenie organu nadzoru Rada Gminy Zwierzyn nie wypehnita delegacji ustawowej wynikajacej z art. Sa
ust. 4 pkt 5 u.d.p.p., tj. nie okreslita priorytetowych zadan publicznych, co stanowi istotne naruszenie prawa.
Obowiagzku okreslania priorytetowych zadan publicznych nie spetnia § 4 Programu zatytutowany ,,Zakres
przedmiotowy 1 priorytetowe zadania publiczne”. Nalezy bowiem pami¢ta¢ o roznicy migdzy ,,zakresem
przedmiotowym” a ,,priorytetowymi zadaniami publicznymi”. Zakres przedmiotowy to okre$lenie, ktore
zzadan publicznych wymienionych w art. 4 u.d.p.p. beda w danej jednostce samorzadu terytorialnego
realizowane w ramach wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi. Z kolei wskazanie priorytetowych
zadan publicznych polega na tym, ze rada wskazuje, ktore z zadan publicznych maja by¢ realizowane
w ramach wspodlpracy z organizacjami pozarzadowymi w pierwszej kolejnosci. Rozstrzygnigcie takie jest
szczegblnie istotne W sytuacji ograniczonych zasobow finansowych danej jednostki samorzadu
terytorialnego i tym samym mozliwosci sfinansowania jedynie czesci zaplanowanych zadan (szer. G. P.
Kubalski, B. Skobel, Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Komentarz, Warszawa
2020). Tymczasem Rada Gminy Zwierzyn polaczyla te kwestie, nie wskazujac, ktére zadania maja
charakter priorytetowy.

Ponadto Program zawiera inne istotne naruszenia prawa. W § 2 ust. 1 pkt 9 Programu Rada Gminy
postanowita, ze "Wojt Gminy Zwierzyn na podstawie wlasnego rozeznania potrzeb lokalnych lub na
wniosek podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ pozytku publicznego moze w ciggu roku okresli¢ kolejne
zadania ioglosi¢ otwarte konkursy na ich realizacje przez podmioty prowadzace dziatalnos¢ pozytku
publicznego. Powyzsze dziatania realizowane sa wramach przeznaczonych na ten cel S$rodkow
budzetowych". Tym samym Rada Gminy otworzyla katalog zadan realizowanych w 2023r. i przekazata
Woéjtowi kompetencje do okreslenia tych zadan. Charakter wykonawczy uchwaty w stosunku do ustawy
oznacza, ze Rada powinna uregulowaé¢ w sposob kompleksowy i precyzyjny omawiang materi¢ podlegajaca
regulacji. Rada podejmujac przedmiotowa uchwale wyznacza kierunek dziatan wojta w tej dziedzinie.
Zatem jej postanowienia winny by¢ precyzyjne i kompleksowe, tak aby postanowienia programu mogty by¢
wykonywane przez wojta w odpowiedni sposob. Brak jest normatywnego uzasadnienia do przekazania tej
kompetencji wojtowi. Brak wskazania zamknietej liczby zadanh moze wprowadza¢ element niepewnosci
u podmiotow podejmujgcych wspotprace lub noszacych si¢ z takim zamiarem co do mozliwych do realizacji
dziatan, to znaczy doprowadza do powstania watpliwosci, czy beda one objete zakresem przedmiotowym
programu. Jak wskazat Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 23 lipca 2014 r.
sygn. akt III SA/Wr 175/14, program powinien na obszarze wlasciwosci danej jednostki samorzadu
terytorialnego da¢ peing wiedzg potencjalnym organizacjom pozarzadowym lub podmiotom wymienionym
w art. 3 ust. 3 omawianej ustawy co do wszystkich sfer wspolpracy, jaka planuje jednostka samorzadu
terytorialnego w danym roku. Dodatkowo Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie wyroku z dnia
13 marca 2015r. sygn. aktIl OSK 2658/14 stwierdzil, ze ,Prawidlowe zrealizowanie upowaznienia
ustawowego powinno polega¢ na wyczerpujagcym wymienieniu przewidywanego na dany rok zakresu
przedmiotowego wspolpracy. Ma to na celu umozliwienie potencjalnym organizacjom pozarzadowym lub
podmiotom wymienionym w art. 3 ust. 3 omawianej ustawy posiadania pelnej wiedzy na temat zakresu
planowanej na dany rok wspolpracy”. W zwigzku zpowyzszym nalezy stwierdzi¢, ze § 2ust. 1
pkt 9 Programu istotnie narusza prawo.

Do zadan rady nalezy okreslenie trybu powotywania izasad dziatania komisji konkursowych do
opiniowania ofert w otwartych konkursach ofert. W zakresie tej kompetencji nie miesci si¢ jednak
okreslenie skladu komisji konkursowej. Tej kwestii poswigcono bowiem unormowania zawarte
w art. 15 ust. 2b-2e u.d.p.p. Przywolane regulacje nie daja organowi stanowigcemu jednostki samorzadu
terytorialnego podstaw prawnych do wkraczania w ustawowo oznaczong sfere czlonkostwa w komisji
konkursowej, co wyklucza jakakolwiek modyfikacje, czy tez powielanie tych przepisow w akcie lokalnym
(por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 8 maja 2013 r., sygn. akt III SA/Wr
110/13). Nalezy podkresli¢, ze tryb powolywania komisji, a sktad komisji nie sg pojgciami tozsamymi i nie
ulega watpliwosci, ze zawarcie postanowien dotyczacych sktadu komisji konkursowych nie realizuje
upowaznienia ustawowego do okreslenia trybu powotywania tych komisji. Sktad komisji zostat
uregulowany w ustawie, uregulowaniu w programie ustawodawca pozostawil natomiast kwestie dotyczace
trybu powolywania komisji, tj. wskazanie sposobu, w jaki ma nastgpi¢ wybor okreslonych kandydatur
(por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 marca 2014 r., sygn. akt II OSK 208/14 oraz wyrok
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Naczelnego Sadu Administracyjnego z 12 pazdziernika 2017r., sygn. akt I OSK 2687/16). Za istotnie
naruszajace prawo w tym zakresie nalezy uzna¢ zapisy § 2 ust. 1 pkt 5 w zakresie stow "(maksymalnie
4 0s0b)" oraz w zakresie zdania drugiego "W sktad komisji wchodzi¢ bgda przedstawiciele organu
wykonawczego, osoby reprezentujace organizacje pozarzadowe, z wyjatkiem przedstawicieli podmiotow
bioracych udziat w konkursie" oraz § 5 ust. 1 zdanie drugie itrzecie: "W sktad komisji konkursowe;j
wchodzg przedstawiciele danych referatow Urzedu w ramach merytorycznych priorytetow, oraz
przedstawiciele organizacji pozarzadowych. Ponadto w pracach komisji konkursowej mogg bra¢ udzial
z glosem doradczym osoby, posiadajace do$wiadczenie w realizacji zadah bedacych przedmiotem
konkursu". Kolejnym naruszeniem sa zapisy § 5 ust. 5 Programu zgodnie, z ktérym "Osoby zgloszone jako
przedstawiciele organizacji pozarzadowych powinny posiada¢ odpowiednia wiedze merytoryczng
i doswiadczenie w zakresie realizacji zadan publicznych bedacych przedmiotem konkursu". Ustawa
nie wymaga bowiem, by czltonkowie komisji spetniali jakies dodatkowe wymagania, natomiast zgodnie
z art. 15 ust. 2e u.d.p.p. Komisja konkursowa moze korzysta¢ z pomocy osob posiadajacych specjalistyczng
wiedze z dziedziny obejmujacej zakres zadan publicznych, ktérych konkurs dotyczy, nie moze zatem
wymagaé, by taka wiedza dysponowali przedstawicieli zgloszeni przez organizacje.

Za wykraczajacy poza delegacje ustawowa nalezy uzna¢ roéwniez przepis § 5 ust. 6 Programu stanowiacy,
ze: "W przypadku gdy liczba zgloszonych kandydatow do pracy w komisji bedzie wigksza od 2,
przedstawiciele organizacji pozarzadowych do komisji konkursowej wybierani beda w drodze jawnego
losowania". Nalezy zwroci¢ uwage, ze zgodnie z art. 15 ust. 2da u.d.p.p. komisja konkursowa moze dziataé
bez udzialu os6b wskazanych przez organizacje pozarzadowe lub podmioty wymienione w art. 3 ust. 3,
jezeli: 1) zadna organizacja nie wskaze osob do skladu komisji konkursowej lub 2) wskazane osoby
nie wezma udziatlu w pracach komisji konkursowej, lub 3) wszystkie powotane w sktad komisji
konkursowej osoby podlegaja wyltaczeniu na podstawie art. 15 ust. 2d lub art. 15 ust. 2f. Sa to jedyne
kryteria, ktore pozwalaja na to, by w komisji nie braly udzialu osoby wskazane przez organizacje,
nie mozna zatem ich eliminowa¢ w drodze losowania.

Zgodnie z art. 15 ust. 2f u.d.p.p., do cztonkdéw komisji konkursowej bioracych udziat w opiniowaniu ofert
stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U.
z 2022r. poz. 2000, ze zm.) dotyczace wylaczenia pracownika, zatem zastosowanie do wytaczenia cztonka
komisji bedzie miat art. 24 k.p.a. Jak wskazat Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu:
Lunormowania zawarte w art. 24 § 11§ 3 k.p.a. maja charakter bezwzglednie obowigzujacy i w sytuacji,
gdy zachodzi uzasadnione podejrzenie co do powigzania jurora z oferentem, powinny obligowaé wojta, jako
powotujacego komisje konkursowa, do odsunigcia takiego czionka komisji konkursowej od wszystkich
czynnosci dokonywanych w postepowaniu ofertowym obejmujacym to samo przedsiewzigcie. W rezultacie
badanie przestanek wylaczenia odbywa si¢ z trybie ustawy kodeks postepowania administracyjnego, ktory
nie przewiduje obowigzku nalozenia na cztonka komisji konkursowej podpisania dokumentu, w ktorym
sktada o$wiadczenie o swojej bezstronnosci (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu z 19 marca 2014 r., sygn. akt IIl SA/Wr 71/14). Majac powyzszy wyrok na uwadze, nalezy
uzna¢ za istotnie naruszajacy prawo zapis § 5 ust. 10 zdanie drugie: "Przewodniczacy komisji konkursowej
od kazdego cztonka odbiera o§wiadczenia o podleganiu lub nie podleganiu wytaczeniu z prac komisji".

Istotnym naruszeniem prawa obarczony jest réwniez § 5 ust. 20 Programu, w ktorym Rada Gminy
okreslita kryteria, wedtug ktorych odbywa si¢ ocena ofert. Kryteria te bowiem zostaly wyczerpujaco
okreslone w art. 15 ust. 1 u.d.p.p., a Rada Gminy dodatkowo zmodyfikowala te kryteria. Modyfikacja
przepisu polega na ograniczeniu kregu podmiotow do organizacji pozarzadowych, podczas gdy ustawa
wskazuje szerszy zakres, uwzgledniajgc podmioty wymienione w art. 3 ust. 3 u.d.p.p. Jak wskazat
Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 8 maja 2013 r. sygn. akt III SA/Wr
125/13 ,,z art. 13 ust. 2 pkt 6 ustawy z 2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie wynika,
ze ogloszenie konkursu powinno zawiera¢ informacje o kryteriach wyboru ofert. Kryteria te powinny by¢
znane wszystkim oferentom zgodnie z zasadg jawnoSci dziatania wiadzy publicznej oraz koniecznosci
respektowania konstytucyjnej zasady rownego traktowania. Przestanki oceny merytorycznej, ktora bedzie
dokonywal organ wykonawczy w konkretnym przypadku powinny by¢ wigc dookreslone, by nie byly
uznane za dowolne, czy dyskryminujace wskutek nieréwnego traktowania”.

Majac powyzsze na uwadze, nalezato stwierdzi¢ jak na wstepie.
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Pouczenie:

Od niniejszego rozstrzygnigcia stuzy prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. w terminie 30 dni od dor¢czenia rozstrzygnigcia za posrednictwem
Wojewody Lubuskiego.

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

Z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru i Kontroli
Pawet Witt
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