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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NK-1.4131.152.2022
WOJEWODY LUBUSKIEGO

z dnia 28 grudnia 2022 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$¢ uchwaty Nr LII1.410.2022 Rady Gminy
Pszczew z dnia 24 listopada 2022 r. w sprawie ,,Programu Wspotpracy Gminy Pszczew z organizacjami
pozarzadowymi oraz innymi podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢ pozytku publicznego wymienionymi
w art. 3 ust. 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie na rok 2023”, w czesci tj.:

1) rozdziat 10: ustep 1, 2, 3, 6, 71 8 pkt 2,
2) rozdziat 11: ustgp 31 6.
Uzasadnienie

Na sesji w dniu 24 listopada 2022 r. Rada Gminy Pszczew podjeta uchwale w sprawie ,,Programu
Wspolpracy Gminy Pszczew z organizacjami pozarzagdowymi oraz innymi podmiotami prowadzacymi
dziatalno$¢ pozytku publicznego wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy o dzialalno$ci pozytku publicznego
10 wolontariacie na rok 2023”. W podstawie prawnej uchwaly wskazano przepisy art. 18 ust.2
pkt. 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2022 r. poz. 559, 583, 1005, 1079,
1561) oraz art. 5Sa ust. 1 ustawy zdnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalno$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie (Dz. U. z 2022 r. poz. 1327, 1265, 1812).

Wskazana uchwala zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 28 listopada 2022 r.

Po przeprowadzeniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze czg$¢ zapisoOw uchwatly istotnie narusza
prawo, tj. art. 5 ust. 2w zw. z art. 5a ust. 4 pkt 4 oraz art. 15 ust. 1 i ust. 2a-2f ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. 22022 r. poz. 1327, dalej u.d.p.p.),
art. 87 ust. 112 Konstytucji RP oraz § 137 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej” (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 283 z pézn.zm.),
zwanego dalej: "Zasadami techniki prawodawczej”.

Stosownie do przepisow art. 5a ust. 1iust. 4 u.d.p.p. organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego uchwala, po konsultacjach z organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami wymienionymi
w art. 3 ust. 3, przeprowadzonych w sposob okreslony wart. 5ust.5, roczny program wspdlpracy
z organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3. Roczny program
wspotpracy jest uchwalany do dnia 30 listopada roku poprzedzajacego okres obowigzywania programu.
Program ten zawiera w szczegolnosci: 1) cel gtowny i cele szczegdlowe programu; 2) zasady wspolpracy;
3) zakres przedmiotowy; 4) formy wspotpracy, o ktéorych mowa w art. 5 ust. 2; 5) priorytetowe zadania
publiczne; 6) okres realizacji programu; 7) sposéb realizacji programu; 8) wysokos¢ srodkéw planowanych
na realizacj¢ programu; 9) sposdb oceny realizacji programu; 10) informacje¢ o sposobie tworzenia programu
oraz o przebiegu konsultacji; 11) tryb powotywania izasady dzialania komisji konkursowych do
opiniowania ofert w otwartych konkursach ofert.

Nalezy podkresli¢, ze uchwata Rady Gminy podjeta 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. Uznanie
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powyzszej uchwaly za akt prawa miejscowego przesadza o koniecznosci precyzyjnego formutowania
zawartych w niej postanowien w ramach powierzonej delegacji ustawowej. Zgodnie bowiem z przepisem
art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu terytorialnego ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organow na podstawie i w granicach upowaznien ustawowych. Organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego wydajac akty bedace zrodtem powszechnie obowiazujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego (por. art. 87 ust. 2
Konstytucji RP) musi respektowa¢ zakres delegacji zawartej w aktach prawnych wyzszego rzedu,
powstrzymujac si¢ od wypetiania ich tre$ci postanowieniami ustawy (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 28 lutego 2003 r., sygn. akt [ SA/Lu 882/02).

Kierujac si¢ powyzszymi zalozeniami, za podjete z przekroczeniem delegacji ustawowej nalezy uznac
ustepy 1, 2 i 3 w rozdziale 10 badanej uchwaly, w ktérych Rada Gminy postanowita, ze:

,»1. Kazdorazowo, w zwigzku z ogloszonym otwartym konkursem ofert na realizacj¢ zadan publicznych,
Wjt powoluje zarzadzeniem komisje konkursowa w celu opiniowania ztozonych ofert.

2. W sktad komisji wchodza:
1) przedstawiciele Wjta,
2) osoby wskazane przez Organizacje lub podmioty wymienione w art. 3 ust 3 ustawy.

3. W pracach komisji moga uczestniczy¢ takze, z glosem doradczym, osoby posiadajace specjalistyczna
wiedze w dziedzinie obejmujacej zakres zadan publicznych, ktérych konkurs dotyczy.".

Organ nadzoru wskazuje, ze norma kompetencyjna zrekonstruowana na podstawie przepisoOw art. Sa
ust. 1 wzw. zart. 5a ust. 4 pkt 11 u.d.p.p. nie pozostawia watpliwosci, ze w zakresie upowaznienia
ustawowego organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego do okreslenia ,,trybu powolywania
i zasad dzialania komisji konkursowej do opiniowania ofert w otwartych konkursach ofert” nie da si¢
pomiesci¢ postanowien dotyczacych sktadu komisji konkursowych. Tej kwestii poswigcono bowiem
unormowania zawarte w art. 15 ust. 2b-2e u.d.p.p. Przywotane regulacje nie daja organowi stanowigcemu
jednostki samorzadu terytorialnego podstaw prawnych do wkraczania w ustawowo oznaczona sfere
cztonkostwa 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 powotywania komisji, a sktad komisji
nie s3 pojeciami tozsamymi i nie ulega watpliwo$ci, ze zawarcie postanowien dotyczacych sktadu komisji
konkursowych nie realizuje upowaznienia ustawowego do okreslenia trybu powotywania tych komis;ji.
Sktad komisji zostat uregulowany w ustawie, uregulowaniu w programie ustawodawca pozostawil natomiast
kwestie dotyczace trybu powotywania komisji, tj. wskazanie sposobu, w jaki ma nastapi¢ wybor
okreslonych kandydatur (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 marca 2014 r., sygn. akt II
OSK 208/14 oraz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 12 pazdziernika 2017 r., sygn. akt [ OSK
2687/16). Dodatkowo ust. 1 stanowi nieuprawniong modyfikacje art. 15 ust. 2a u.d.p.p., zgodnie bowiem
w tym przepisem "Organ administracji publicznej oglaszajacy otwarty konkurs ofert powotuje komisje
konkursowa w celu opiniowania ztozonych ofert".

Z kolei ust. 6 rozdzialu 10 uchwaty o tresci "6. Do czlonkéw komisji konkursowej biorgcych udziat
w opiniowaniu ofert stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku - Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2022 r. poz. 2000) dotyczace wylaczenia pracownika" stanowi powtorzenie
przepisu ustawowego zawartego w art. 15 ust. 2fu.d.p.p. Zgodnie z § 137 "Zasad techniki prawodawczej"
w uchwale i zarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisOw ustaw oraz przepisow innych aktéw normatywnych.
Naruszenie tego zakazu i wprowadzenie do uchwaly przepisow ustawowych powoduje niewazno$¢ tych
Zapisow.

Majac z kolei na uwadze tre$¢ art. 15 ust. 2f u.d.p.p., zgodnie z ktorym do cztonkow komisji konkursowe;j
biorgcych udzial w opiniowaniu ofert stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 1. - Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2022 r. poz. 2000, ze zm.) dotyczace wylgczenia pracownika,
zastosowanie do wylgczenia cztonka komisji bedzie miat art. 24 k.p.a. Jak wskazat Wojewodzki Sad
Administracyjny we Wroclawiu: ,,unormowania zawarte wart.24§ 11§ 3 kp.a. maja charakter
bezwzglednie obowigzujacy i w sytuacji, gdy zachodzi uzasadnione podejrzenie co do powigzania jurora
z oferentem, powinny obligowaé wojta, jako powotujagcego komisje konkursowa, do odsunigcia takiego
cztonka komisji konkursowej od wszystkich czynnosci dokonywanych w postgpowaniu ofertowym
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obejmujgcym to samo przedsiewzigcie. W rezultacie badanie przestanek wylaczenia odbywa si¢ z trybie
ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego, ktory nie przewiduje obowiazku natozenia na cztonka
komisji konkursowej podpisania dokumentu, w ktérym sklada oswiadczenie o swojej bezstronno$ci
(por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 19 marca 2014 r., sygn. akt III
SA/Wr 71/14). Majac powyzszy wyrok na uwadze, nalezy uznaé, ze ust. 7 rozdziatu 10 uchwaty, zgodnie
z ktorym "Przewodniczacy oraz cztonkowie komisji po zapoznaniu si¢ z wykazem ztozonych ofert, sktadaja
o$wiadczenie, ze nie pozostaja w stosunku prawnym lub faktycznym z podmiotami biorgcymi udziat
w konkursie, ktéry moze budzi¢ uzasadniong watpliwo$¢ co do bezstronnosci podczas oceniania ofert",
istotnie narusza prawo.

Istotnym naruszeniem prawa obarczony jest rowniez ust. 8 pkt 2 rozdzialu 10 uchwaty, w ktérym Rada
Gminy okreslita kryteria, wedtug ktorych odbywa si¢ ocena merytoryczna ofert. Kryteria te bowiem zostaty
wyczerpujaco okreslone w art. 15 ust. 1 u.d.p.p., a Rada Gminy zmodyfikowata te kryteria. Modyfikacja
przepisu polega przede wszystkim na zawezeniu kryteriow oceny doswiadczenia poprzez ograniczenie si¢
do wspotpracy z Gming Pszczew, podczas gdy ustawa wskazuje, ze nalezy wzia¢ pod uwage realizacje
publicznych zadah zleconych w poprzednich latach niezaleznie od podmiotu zlecajacego (np. moga to by¢
zadania zlecone przez inne gminy). Do tego kryteriami oceny w takim wypadku sa jedynie rzetelno$c,
terminowos$¢ 1 sposob rozliczenia $rodkdw, o czym uchwala juz nie wspomina. Jak wskazal Wojewodzki
Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku zdnia 8 maja 2013 r. sygn. akt III SA/Wr 125/13
»Z art. 13 ust. 2 pkt 6 ustawy z 2003 r. o dziatalno$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 zzasada jawno$ci dziatania wiadzy publicznej oraz koniecznosci
respektowania konstytucyjnej zasady rownego traktowania. Przestanki oceny merytorycznej, ktéra bedzie
dokonywat organ wykonawczy w konkretnym przypadku powinny by¢ wiec dookreslone, by nie byly
uznane za dowolne, czy dyskryminujace wskutek nierownego traktowania”.

W ust. 3 rozdziatu 11 uchwaty Rada Gminy uchwalita, ze "Program ma charakter otwarty i zaktada
mozliwo$¢ uwzgledniania nowych form wspolpracy idoskonalenia tych, ktére sa juz realizowane".
Tymczasem stosownie do przepisu art. 5 ust. 2 ustawy ,,wspotpraca, o ktérej mowa w ust. 1, odbywa sie
w szczegolnosci w formach:”, wskazujac dalej podstawowe formy wspolpracy. Jak wskazat Wojewodzki
Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 8 maja 2013 r. sygn. akt III SA/Wr 125/13: ,,Ustawa
ta w sposOb enumeratywny wymienia elementy programu wspolpracy, ktore musza by¢ zawarte w uchwale
regulujacej ta kwestie. Dopuszcza przy tym mozliwo$¢ rozszerzenia katalogu form wspoélpracy, poprzez
uzycie zwrotu "w szczeg6lnosci", nie przewidujac przy tym mozliwosci tworzenia otwartego katalogu form
wspoOltpracy przez organ stanowiagcy jednostki samorzadu terytorialnego. Program stanowi bowiem (...) plan
dziatania i wytyczne dla organu wykonawczego, ktory na jego podstawie prowadzi dziatalno$¢ w sferze
zadan publicznych, o ktérej mowa w art. 4 ustawy, we wspolpracy zorganizacjami pozarzadowymi
i podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy. W $wietle zapisow ustawy niedopuszczalne jest
natomiast przenoszenie kompetencji do okreslania form wspolpracy na organ wykonawczy”. Katalog form
wspotpracy powinien mie¢ zatem charakter zamknigty, okreslenie bowiem form wspdtpracy w formie
katalogu otwartego, wprowadza niepewnos¢ dla organu wykonawczego w zakresie form wspdlpracy
z podmiotami okre$lonymi w ustawie. Stanowi to réwniez nieuprawnione przekazanie kompetencji
w zakresie wyznaczania form wspolpracy blizej nieokreslonemu podmiotowi, do czego Rada nie zostala
upowazniona. W zwiazku z powyzszym nalezy stwierdzi¢ niewaznos¢ ust. 3 w rozdziale 11 uchwaly.

Z kolei w ust. 6 rozdziatu 11 uchwaly Rada Gminy naruszyta konstytucyjna zasad¢ hierarchicznosci
zrodet prawa albowiem postanowila, ze "6. W sprawach nieuregulowanych w Programie majg zastosowanie
obowigzujace przepisy prawa, w tym ustawy o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U.
72022 r. poz. 1327, 1265, 1812), ustawy o finansach publicznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 1634, 1725, 1747,
1768, 1964), ustawy o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2022 r. poz. 559, 583, 1005, 1079, 1561) oraz
Kodeksu Cywilnego (Dz. U. z 2022 r. poz. 2000).". Analizujgc przywolany przepis nalezy zwroci¢é uwagg,
ze na jego mocy Rada zastrzegla, iz inne przepisy o charakterze powszechnie obowigzujacym, w tym akt
prawny hierarchicznie wyzszy jak ustawa, obowigzuje tylko w takim zakresie, w jakim okreslona kwestia
nie zostata uregulowana w programie. Tymczasem nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 87 Konstytucji RP
zrodlami powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zroédtami powszechnie obowigzujacego prawa
sg takze akty prawa miejscowego obowigzujagce na obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowily.
Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
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rzadowej, na podstawie 1w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa
miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organow. Zasady i tryb wydawania aktow prawa
miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu III Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej wyraznie wskazujg
hierarchi¢ aktow prawnych. W $wietle tych przepisow ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie wyzszym
od aktéow prawnych organdéw samorzadu terytorialnego. Ustanowiony w ustawie zasadniczej, zamkniety
katalog zrodet prawa skonstruowany jest jednocze$nie w oparciu o zasade hierarchicznosci. Z zasady tej
wynika, ze umocowanie do wydawania aktow nizszego rzgdu musi wynika¢ z aktow wyzszego rzedu, przy
czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu nie moga narusza¢ przepisOw zamieszczonych w aktach
wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa systemu zrddel prawa obliguje do przyjecia interpretacyjnej
dyrektywy, w mysl ktorej, w razie kolizji migdzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie
wyzszego rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. Za sprzeczny
zprawem uzna¢ zatem nalezy przepis aktu prawa miejscowego, ktory zastrzega pierwszenstwo
w stosowaniu tego aktu przed ustawami, wobec ktorych jest hierarchicznie nizszy. Tego typu zastrzezenie
dopuszczalne jest jedynie w ramach aktow prawnych tego samego rzedu. W przypadku, gdy zaistnieje stan
faktyczny, ktorego rozstrzygnigcie moze nastapi¢ zardwno na podstawie przepisow aktu prawa
miejscowego, jak iprzepisow powszechnie obowigzujacych na terenie catego kraju, rozstrzygniecie
powinno nastgpi¢ w oparciu o przepisy hierarchicznie wyzsze (tak tez WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia
4 kwietnia 2012 r. - sygn. IV SA/Wr 81/12).

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

Od niniejszego rozstrzygnigcia shuzy prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. w terminie 30 dni od doreczenia 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 zmocy 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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