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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-11.4131.191.2023.PB
WOJEWODY PODLASKIEGO

z dnia 22 wrzes$nia 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40
Z poézn. zm.),

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty nr XLIX/344/23 Rady Miejskiej w Nowogrodzie z dnia 23 sierpnia 2023 r. w sprawie uchwalenia
»Programu Wspotpracy Gminy Nowogrdd z organizacjami pozarzagdowymi oraz podmiotami prowadzacymi
dziatalno$¢ pozytku publicznego na 2024 rok™.

UZASADNIENIE
W dniu 23 sierpnia 2023 r. Rada Miejska w Nowogrodzie podjeta uchwate Nr XLIX/344/23, ktora wptyneta

do organu nadzoru w dniu 24 sierpnia 2023 r. i z urzedu poddana zostal kontroli legalnosci.

Przeprowadzona analiza wykazata, iz przedmiotowa uchwata podjeta zostata z istotnym naruszeniem prawa,
w zwigzku z czym w dniu 15 wrze$nia 2023 r. wszczgte zostalo postepowanie nadzorcze. Zgodnie bowiem
z art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna.
O niewaznosci uchwaly w catoéci lub w czeéci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni
od dnia jej dorgczenia organowi nadzoru.

W ocenie organu nadzoru Program nie wypelia wszystkich przestanek wynikajacych z art. 5a ust. 114
ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z2023r.
poz. 571), dalej jako ,ustawa”. Wedle powyzszych przepisow, organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego uchwala, po konsultacjach z organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami wymienionymi
w art. 3 ust. 3, przeprowadzonych w sposob okre§lony wart. Sust.5, roczny program wspolpracy
z organizacjami pozarzgdowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3. Roczny program wspotpracy
jest uchwalany do dnia 30 listopada roku poprzedzajacego okres obowigzywania programu.

Roczny program wspolpracy zorganizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami wymienionymi
w art. 3 ust. 3 zawiera w szczeg6lnosci:

1) cel glowny i cele szczegdtowe programu;

2) zasady wspoOlpracy;

3) zakres przedmiotowy;

4) formy wspotpracy, o ktorych mowa w art. 5 ust. 2;
5) priorytetowe zadania publiczne;

6) okres realizacji programu;

7) sposob realizacji programu;

8) wysokos¢ srodkow planowanych na realizacj¢ programu;
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9) sposdb oceny realizacji programu;
10) informacj¢ o sposobie tworzenia programu oraz o przebiegu konsultacji;

11) tryb powolywania i zasady dziatania komisji konkursowych do opiniowania ofert w otwartych konkursach
ofert.

Rada Miejska w Nowogrodzie ustalita w § 6 Programu formy wspdlpracy Gminy Nowogrod
z organizacjami pozarzadowymi, pomijajgc podmioty, o ktorych mowa w art. 3 ust. 3 ustawy. Wskaza¢ nalezy,
ze dziatalno$¢ pozytku publicznego moze by¢ prowadzona takze przez:

1) osoby prawne i jednostki organizacyjne dziatajace na podstawie przepisoOw o stosunku Panstwa do Kos$ciota
Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do innych ko$ciolow i zwigzkow
wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania, jezeli ich cele statutowe obejmuja
prowadzenie dziatalnosci pozytku publicznego;

2) stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego;
3) spotdzielnie socjalne;

4) spotki akcyjne 1ispotki zograniczong odpowiedzialno$cia oraz kluby sportowe bedace spotkami
dzialajacymi na podstawie przepisOw ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. osporcie (Dz. U. z2022r.
poz. 15991 2185), ktore nie dziataja w celu osiagnigcia zysku oraz przeznaczaja calo$¢ dochodu
na realizacj¢ celow statutowych oraz nie przeznaczaja zysku do podziatu miedzy swoich udzialowcow,
akcjonariuszy i pracownikow.

Zatem organ stanowigcy Gminy Nowogrod okreslit w gtownej mierze formy wspotpracy z organizacjami
pozarzadowymi. Ponadto w § 6 pkt 6 uchwaty uzyto okreslenia: ,, tworzenia, w miare potrzeb, wspolnych
zespolow o charakterze doradczym i inicjatywnym...”. Tymczasem z art. 5 ust. 1 i ust. 2 pkt 5 ustawy wynika,
ze wspodlpraca organéw administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami
wymienionymi w art. 3 ust. 3, prowadzacymi, odpowiednio do terytorialnego zakresu dziatania organéw
administracji publicznej, dzialalno$¢ pozytku publicznego w zakresie odpowiadajacym zadaniom tych organow
odbywa si¢ m.in. w formie tworzenia wspdlnych zespotow o charakterze doradczym i inicjatywnym.

Powyzsze wskazuje na modyfikacje przepisow ustawowych. Organ nadzoru podkresla, ze powtarzanie
regulacji ustawowych, atym bardziej ich modyfikacja przez przepisy uchwaly moze doprowadzi¢
do odmiennej, anawet sprzecznej zintencjami ustawodawcy interpretacji. W orzecznictwie sadow
administracyjnych wielokrotnie wypowiadany byt poglad, Zze powtdérzenia imodyfikacje przepisow
ustawowych w uchwatach, jako dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa (vide: wyrok NSA z dnia
14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98). Trzeba bowiem liczy¢ sie ztym, ze powtorzony,
czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktérej go zamieszczono, co moze
prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji ustawodawcy.

Podkresli¢ rowniez nalezy, ze organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego winny kierowac si¢
wytycznymi zawartymi w tre§ci udzielonego im upowaznienia do podje¢cia uchwaty. Przepisy uchwatly
powinny regulowa¢ w sposob kompleksowy i precyzyjny materi¢ wynikajacg z delegacji ustawowej. W ocenie
organu nadzoru formy wspolpracy z podmiotami, o ktéorych mowa w ustawie, powinny by¢ skonkretyzowane,
aich katalog organ stanowigcy winien sformulowa¢ w ten sposob, aby podmioty zamierzajace podjaé
wspolprace z jednostka samorzadu terytorialnego (uczestnicy programu), nie mialy watpliwosci czy moga
podja¢ wspotprace z dang jednostka i w jakiej formie.

W badanym Programie nie wskazano tez wysokosci srodkow przeznaczonych na jego realizacje, a jedynie
odwotano si¢ do ich wysokosci okreslonej uchwatg budzetowa na 2024 rok (§ 10 ust. 1 Programu). W ocenie
organu nadzoru dyspozycja obligujaca rad¢ do wskazania wysokosci $rodkow planowanych na realizacje¢
Programu polega na wskazaniu konkretnej kwoty, ktore dana jednostka w okre§lonym okresie jest w stanie
przekaza¢ na realizacj¢ celow publicznych przez podmioty zewngtrzne. Program winien zatem okresla¢
zaplanowane na ten cel srodki finansowe. Odwotanie si¢ do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
w ocenie Wojewody Podlaskiego jest w tym wypadku niewystarczajace.
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Ponadto ustawa wart. 5a ust. 4 pkt 8 wskazuje wyraznie na powinnos¢ skonkretyzowania wysokosci
srodkow, chociazby z tego powodu, by organizacje zamierzajace przystapi¢ do Programu wiedzialy, w jakich
granicach finansowych moga podejmowac wspotpracg. Dlatego tez w ocenie organu nadzoru wbrew dyspozycji
wyrazonej w art. Sa ust. 4 pkt 8 ustawy, zabraklo wskazania konkretnej kwoty zaplanowanej w Programie,
co czyni uchwale niekompletng i istotnie naruszajgca prawo.

Nalezy tez zwrocic¢ takze uwage, ze w § 10 ust. 3 Programu rada ustalita, Zze ,,Gmina moze odstgpic¢
od realizacji niektorych zatozen Programu z przyczyn obiektywnych (m.in. zmiany w budzecie Gminy)”.
Powyzsze nie miesci si¢ w granicach przewidzianych w art. 5a ust. 4 ustawy. W ocenie organu nadzoru,
nie nalezy dokonywaé¢ wykladni rozszerzajacej wynikajacej z danej normy kompetencyjnej. Gdyby wola
ustawodawcy byto nadanie kompetencji radzie gminy do ustalania wyjatkéw od tych zasad, to odpowiednie
upowaznienie do tego typu zapisow znalaztoby si¢ w przepisach ustawowych.

Kolejno wskaza¢ nalezy na § 11 ust. 1 Programu, z ktérego wynika ze ,,Realizacja Programu Wspotpracy
Gminy z Organizacjami Pozarzadowymi i innymi Podmiotami na 2024 rok zajmuje si¢ pracownik ds. kultury,
sportu, turystyki i promocji Urzedu pod nadzorem Burmistrza”. Tymczasem organ stanowigcy gminy nie jest
upowazniony do okreslania obowiazkéw i zadan pracownikow samorzadowych zatrudnionych
w poszczegolnych wydziatach urzedu miasta, gdyz kompetencje w tym zakresie przystuguja burmistrzowi,
ktory jest kierownikiem urzedu miasta i okre§la zardbwno organizacj¢, jak i zasady funkcjonowania urzgdu,
petni funkcje zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikow urzedu miasta. Powyzsze wynika
zart. 33 ust. 2, 315 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2023 poz. 40
zpozn. zm.) oraz art. 7 pkt 3 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzagdowych (Dz. U.
z 2022 r. poz. 530). W zwiagzku z tym osoby zatrudnione w urzedzie podlegaja zwierzchnictwu stluzbowemu
burmistrza, ktéry jako pracodawca wykonuje czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy oraz uprawnienia
zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikdéw urzgdu miasta. Zatem wytacznie burmistrz jako organ
wykonawczy 1jednoczesnie zwierzchnik stuzbowy pracownikéw urzedu, moze decydowacé o zakresie
obowigzkoéw pracownikow urzedu i organizowaé pracg poszczegdlnych wydziatow czy urzednikow.

Watpliwosci budzi tez informacja o sposobie tworzenia programu oraz o przebiegu konsultacji
przedstawiona w niniejszym Programie. Zgodnie z treScig art. 5Sa ust. 4 pkt 10 ustawy rada zobowigzana jest
do okreslenia w programie wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi informacji o okolicznosciach
dotyczacych sposobu tworzenia programu i przebiegu konsultacji. Skoro ww. przepis ustawy wyraznie naktada
obowigzek przeprowadzenia konsultacji, a nastgpnie zamieszczenia w tresci uchwaty informacji o sposobie
tworzenia programu oraz przebiegu konsultacji, to odestanie do uchwaly rady gminy w sprawie okreslenia
sposobu konsultowania z organizacjami pozarzagdowymi i innymi uprawnionymi podmiotami projektow aktow
prawa miejscowego w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej tych organizacji nie mozna uznaé
za wypehienie normy kompetencyjnej w sposob szczegdlowy i kompetentny.

Nalezy zatem uzna¢, ze zapisy uchwaty dotyczace informacji o sposobie tworzenia programu i przebiegu
konsultacji przedstawione w analizowanej uchwale nie wypelniaja w pelni dyspozycji wynikajacej z art. art. 5a
ust. 4 pkt 10 ustawy.

Ponadto w § 14 ust. 4 Programu Rada Miejska w Nowogrodzie wskazata, ze: ,,Oferta nie spetniajaca
wymogow formalnych podlega odrzuceniu”. Delegacja dla rady do okres$lenia w Programie trybu powotywania
i zasad dzialania komisji konkursowych do opiniowania ofert w otwartych konkursach ofert nie obejmuje
uprawnienia do przyznawania komisji konkursowej uprawnienia do wladczego rozpatrzenia oferty.
Kompetencje komisji majg charakter wylacznie opiniodawczy. Z tresci art. 15 ust. 1 ustawy wynika w sposob
bezposredni, iz oferty rozpatruje organ administracji publicznej. A zatem to wlasnie Burmistrz bedzie organem
wlasciwym do rozstrzygania, czy oferta bedzie podlegata odrzuceniu. W kompetencji tego organu w mysl
art. 13 ust. 2 ustawy nalezy ogloszenie otwartego konkursu ofert, a nastgpnie m.in. w oparciu o kryteria zawarte
w art. 15 ust. 1 ustawy oraz przedstawiong przez komisj¢ konkursowg opini¢ co do ztozonych ofert, bedzie
ocenial czy oferta spetnia wymogi formalne i prawne uprawniajgce ja do otrzymania dotacji.
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Podkreslenia wymaga takze, ze § 16 Programu narusza zasade hierarchicznego systemu zrodet prawa
wynikajacg z art. 87 Konstytucji RP, ktora okresla, ze zrédlami powszechnie obowigzujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz
rozporzadzenia. Ponadto z zasady tej wynika, Ze umocowanie do wydawania aktow nizszego rzedu musi
wynika¢ z aktow wyzszego rzedu, przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu nie moga naruszaé
przepisow zamieszczonych w aktach wyzszego rzedu. W $wietle powyzszego przepisu § 16 analizowanej
uchwaly nie da si¢ pogodzi¢ z obowigzujagcym hierarchicznym systemem zrodel prawa. Zauwazy¢ trzeba,
ze przepis wynikajacy z aktu prawa miejscowego nie moze przyznawa¢ mocy obowigzujacej ustawom lub
rozporzadzeniom wykonawczym, wobec ktorych jest hierarchicznie nizszy. Co wiecej, w przypadku, gdy
zaistnieje stan faktyczny, ktorego rozstrzygnigcie moze nastgpi¢ zarowno na podstawie przepisOw prawa
miejscowego jak i przepisOw powszechnie obowigzujacych, rozstrzygniecie powinno nastgpi¢ na podstawie
przepisow hierarchiczne wyzszych. Z kwestionowanej regulacji wynika, ze w pierwszej kolejnosci stosuje sig
uchwatle, a dopiero w sprawach nieuregulowanych w Programie — powszechnie obowiazujace przepisy prawa.
Tym samym Rada Miejska w Nowogrodzie przyznata pierwszenstwo przepisom uchwaly przed ustawami
i rozporzadzeniami. PowyzZsze narusza zatem zasade wyrazona w art. 87 Konstytucji RP.

Oceniajac powyzsze naruszenie przepisow prawa, nalezy stwierdzi¢, ze zachodzi koniecznosé¢
wyeliminowania z obrotu prawnego przedmiotowej uchwaty w catosci.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze shuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Bialymstoku, za posrednictwem Wojewody Podlaskiego w terminie 30 dni od dnia jego dorgczenia.

z up. Wojewody Podlaskiego
Dyrektor Wydzialu Nadzoru i Kontroli
Agnieszka Kryston
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