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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE Nr 10/2023
WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO

z dnia 26 stycznia 2023 r.

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
z 2023 r. poz. 40 tj.),:

stwierdzam niewaznos$¢

§1,§2,§3, §4ust. 8iust. 12-14, § 6 ust. 4, § 7 ust. 11 2 oraz § 8 zalgcznika do uchwaly nr XLI1/470/22
Rady Miejskiej w Mogilnie z dnia 21 grudnia 2022 r. w sprawie okreslenia trybu powotywania cztonkow oraz
organizacji i1 trybu dzialania Rady Dziatalno$ci Pozytku Publicznego w Gminie Mogilno. W pozostatym
zakresie wyzej wymieniona uchwata zachowuje moc prawnag

UZASADNIENIE

W dniu 21 grudnia 2022 r. Rada Miejska w Mogilnie, dziatajac na podstawie art. 41g ust. 1 ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dzialalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2022 r., poz. 1327 ze zm.) —
zwanej dalej ,,ustawa” — podjeta uchwate w sprawie okreslenia trybu powotywania cztonkéw oraz organizacji i
trybu dziatania Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego w Gminie Mogilno.

Badana uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 2 stycznia 2023 r.

Po analizie przedmiotowej uchwaty, organ nadzoru stwierdzit, ze przepisy: § 1, § 2, § 3, § 4 ust. 8 1 ust. 12-
14, § 6 ust. 4, § 7 ust. 112 oraz § 8 zalgcznika do badanej uchwaty, naruszajg prawo w sposob istotny.

Zawiadomieniem z dnia 19 stycznia 2023 r. (znak: WNK.IV.4131.6.2023.KB) Wojewoda Kujawsko-
Pomorski poinformowat Burmistrza Mogilna, ze wskazane wyzej regulacje podjete zostaly bez podstawy
prawnej lub z przekroczeniem delegacji zawartej w przepisie kompetencyjnym.

W odpowiedzi z dnia 25 stycznia 2023 r. (znak: WBR.007.1.2023) Burmistrz Mogilna poinformowal, ze
przychyla si¢ do przedstawionych w zawiadomieniu zarzutéw. Majac powyzsze na uwadze, Rada Miejska
w Mogilnie w najblizszym czasie podejmie dziatania majace na celu podjgcie stosownej uchwaty, ktéra
uwzgledni uwagi zawarte w uzasadnieniu zawiadomienia.

Organ nadzoru podtrzymuje zatem swoje stanowisko wyrazone w zawiadomieniu o Wwszczeciu
postgpowania nadzorczego.

W ocenie organu nadzoru, upowaznienie wynikajace z art. 41g ustawy stanowi podstawe do wydania aktu
prawa miejscowego, zawierajacego przepisy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Na podstawie art. 41g
ustawy: ,,Organ stanowigcy odpowiednio powiatu lub gminy okres$li, w drodze uchwaly, tryb powotywania
cztonkow oraz organizacje i tryb dziatania odpowiednio Rady Powiatowej lub Rady Gminnej, bioragc pod
uwage potrzebg zapewnienia reprezentatywnos$ci organizacji pozarzagdowych oraz podmiotow, o ktérych mowa
w art. 3 ust. 3, terminy i sposob zglaszania kandydatur na cztonkéw Rady Powiatowej lub Rady Gminnej oraz
potrzebe zapewnienia sprawnego funkcjonowania tych Rad.”.

Analiza poje¢ uzytych przez ustawodawce w powolanym przepisie ustawy prowadzi do wniosku, ze
uchwata podjeta na podstawie art. 41g ustawy powinna okreslac:

a) tryb powotywania cztonkow rady dziatalno$ci pozytku publicznego,
b) jej organizacj¢ oraz
¢) tryb dziatania.
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Organ stanowigcy ustalajac powyzsze kwestie zobowigzany jest do uwzglednienia potrzeby zapewnienia
reprezentatywnosci organizacji pozarzagdowych oraz podmiotéw, o ktorych mowa w art. 3 ust. 3, terminéw i
sposobow zglaszania kandydatur na cztonkéw Rady oraz potrzeby zapewnienia jej sprawnego funkcjonowania.

W ocenie organu nadzoru, przepis § 1 zalacznika do uchwaty nr XLII/470/22 Rady Miejskiej w Mogilnie z
dnia 21 grudnia 2022 r. (zwanego dalej ,,zatacznikiem do uchwaty”), zgodnie z ktérym ,,Rada Dziatalno$ci
Pozytku Publicznego w Gminie Mogilno (...) jest organem konsultacyjnym i opiniodawczym (...).”, wykracza
poza delegacje ustawowa okreslong w przepisie kompetencyjnym. Art. 41g ustawy nie upowaznia rady gminy
do okreslenia charakteru prawnego Gminnej Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego (zwanej dalej: Gminng
Rada). Powyzszy zapis stanowi jednoczes$nie nieuprawnione powtdrzenie regulacji ustawowej (art. 41e ust. 1
ustawy), zgodnie z ktora: ,,Organ wykonawczy wtasciwej jednostki samorzadu terytorialnego (...) tworzy (...)
Gminng Rade Dziatalno$ci Pozytku Publicznego (...) jako organ konsultacyjny i opiniodawczy (...).”.

Orzecznictwo wielokrotnie wskazywato, ze powtorzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace,
stanowig istotne naruszenie prawa (vide: wyrok NSA z 16 czerwca 1992 r., ONSA 1993/2/44; wyrok NSA z 14
pazdziernika 1999 r., OSS 2000/1/17; wyrok NSA 6 czerwca 1996 r., sygn. SA/Wr 2761/95, nie opubl.).
Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja i uzupetnienie przez przepisy uchwaly moze bowiem
prowadzi¢ do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ sie
z tym, ze powtorzony czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w konteks$cie uchwaty, w ktorej 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. Ze stanowiskiem takim koresponduje § 115, § 1161
§ 118 w zw. z art. 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”
z dnia 20 czerwca 2002 r. (Dz.U. z 2016 r poz. 283 tj.), zgodnie z ktorymi w aktach prawa miejscowego
zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajgcym, nie
zamieszcza si¢ przepisow niezgodnych z ustawa upowazniajaca, ani nie powtarza si¢ przepisow ustaw,
ratyfikowanych umoéw migdzynarodowych i rozporzadzen.

Jako wykraczajace poza upowaznienie zawarte w normie kompetencyjnej nalezy uznaé réwniez
uregulowania zawarte w § 2 zatacznika do uchwaty, okreslajace sktad Gminnej Rady. Zgodnie z przytoczong
regulacja, Rada sktada si¢ z dwunastu cztonkéw, w tym: 3 przedstawicieli wskazanych przez Rade Miejska w
Mogilnie; 3 przedstawicieli wskazanych przez Burmistrza Mogilna; 6 przedstawicieli organizacji
pozarzadowych (...) prowadzacych dziatalnos¢ na terenie gminy Mogilno.

Art. 41f ustawy wskazuje, ze ,,(...) Rada Gminna sktada si¢ z:

1) przedstawicieli organu stanowiacego (...) gminy;

2) przedstawicieli organu wykonawczego (...) gminy;

3) przedstawicieli organizacji pozarzadowych oraz podmiotow wymienionych w art. 3 ust. 3, prowadzacych
dziatalno$¢ na terenie (...) gminy, stanowiacych co najmniej potowe cztonkow”.

Nie przyznaje przy tym radzie gminy prawa okreslania liczebnosci Rady Gminnej, w tym liczby przedstawicieli
poszczegblnych organdw i podmiotdow, co uczyniono w § 2 zatgcznika do uchwaty. Zgodnie z art. 41¢ ust. 1
ustawy Rade Gminng tworzy organ wykonawczy wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego. Zatem to
organ wykonawczy okres§la¢ bedzie — w oparciu o zasady ustalone w art. 41f ustawy — sktad osobowy Rady
Gminnej. Organ stanowigcy gminy nie moze wkracza¢ w zakres kompetencji organu wykonawczego, a kazde
takie dziatanie jest istotnym naruszeniem prawa.

Z tego samego powodu, jako wadliwe nalezy zakwalifikowa¢ zamieszczone w dalszej czesci zalacznika do
uchwaly przepisy § 4 ust. 8 1 12-14 okreslajace liczbg kandydatow zgtaszanych na cztonkéw Gminnej Rady.

W § 3 zatacznika do uchwaty, Rada Miejska w Mogilnie okre§lita warunki jakie musi spetnia¢ kandydat na
cztonka Rady Gminnej. Doszlo w tym przypadku do przekroczenia zakresu upowaznienia zawartego w art. 41g
ust. 1 ustawy. Regulacja ta nie miesci si¢ bowiem w zakresie pojeciowym ,trybu powotywania”, ani
»organizacji i trybu dziatania” Gminnej Rady.

W § 6 ust. 4 zalgcznika do uchwaly w sposob nieuprawniony uregulowana zostata kwestia terminu na
wyrazenie opinii przez Gminng Radg¢. Nalezy zauwazy¢, ze tej kwestii poswigcono unormowania zawarte w art.
41i ust. 2 ustawy. Przywotana regulacja nie daje organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego
podstaw do wkraczania w sfer¢ oznaczong uprzednio ustawowo, co wyklucza jakakolwiek modyfikacje, czy tez
powielanie tych przepisow w akcie lokalnym.

W ocenie organu nadzoru, rowniez regulacje zawarte w § 7 ust. 1 1 2 zalacznika do uchwaty wykraczaja
poza delegacje zawartg w przepisie kompetencyjnym.

Rozstrzyganie o kadencji Gminnej Rady nie jest tozsame z trybem powolywania cztonkow, z organizacja
i trybem dzialania tej rady, jak rowniez pozostaje poza zakresem pojeciowym termindéw i sposobow zglaszania
kandydatur na czlonkow tego kolegialnego podmiotu. Ponadto kwestia kadencji Gminnej Rady zostata
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uregulowana w art. 41e ust. 3 ustawy. Powyzsza regulacja stanowi zatem nieuprawnione powtorzenie przepisu
ustawy.

W § 7 ust. 2 zatacznika do uchwaty ustanowiono, ze: ,,Cztonkostwo w Radzie ma charakter spoteczny. Za
udzial w posiedzeniach nie przystuguje cztonkom wynagrodzenie ani rekompensata za utracone zarobki.”.
Przyjeta regulacja stanowi istotne naruszenie przepisu kompetencyjnego art. 41g ustawy, ktory nie daje
podstaw do wprowadzenia w uchwale postanowien dotyczacych zasad uczestnictwa cztonkow Gminnej Rady
w jej pracach (w tym m.in. rozstrzyganie o wynagrodzeniu).

W przedmiocie regulacji warunkéw uczestnictwa w pracach Gminnej Rady poszczeg6élnych jej cztonkow,
nalezy przykltadowo wskaza¢, ze organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego moze dowolnie
wybra¢ swoich przedstawicieli. Moga to by¢ zard6wno osoby znajdujace si¢ w ramach struktury administracji
samorzadowej, jak rowniez funkcjonujace poza ta strukturag. W odniesieniu do tej ostatniej kategorii, wzajemne
relacje pomigdzy stronami bgda regulowane na zasadzie umowy cywilnoprawnej. Warunki takiego kontraktu,
w szczegolnosci postanowienia dotyczace odptatnosci, beda efektem zgodnych o$wiadczen woli obu
zainteresowanych stron, a zatem bezzasadnym jest arbitralne rozstrzyganie o tym w akcie prawa migjscowego.
Przedstawicielami organu wykonawczego moga by¢ tez pracownicy urzedu gminy, a wtedy w kwestiach
zwigzanych z wynagrodzeniem za prace w tym zakresie bedzie decydowal ich zwierzchnik stuzbowy, czyli
organ wykonawczy w ramach czynno$ci z zakresu prawa pracy (art. 33 ust. 3 1 5 ustawy o samorzadzie
gminnym). Organ stanowiacy gminy, nie pelnigc funkcji zwierzchnika stuzbowego wobec wymienionej
kategorii pracownikow, nie moze wiladczo rozstrzyga¢ kwestii ich uprawnien i obowiazkow zwigzanych ze
stosunkiem pracy, ze szczegolnym uwzglednieniem aspektow zwigzanych z wynagrodzeniem.

Analogicznie, w sposob autonomiczny, o spotecznym charakterze udzialu swoich przedstawicieli
w Gminnej Radzie mogg decydowa¢ podmioty wskazane w art. 41f pkt 3 ustawy. Moga jednak takze
swobodnie ustali¢ z tymi przedstawicielami zasady odptatnosci za uczestnictwo w pracach Gminnej Rady, co
gwarantuje art. 353' Kodeksu cywilnego, stanowiacy, ze strony zawierajgce umowe mogg utozy¢ stosunek
prawny wedlug swego uznania, byleby jego tre$¢ lub cel nie sprzeciwialy si¢ wlasciwosci (naturze) stosunku,
ustawie ani zasadom wspotzycia spolecznego. Wkraczanie przez rade gminy w stosunki prawne taczace
organizacje pozarzadowe (i inne podmioty) z ich przedstawicielami, jest zatem niedopuszczalne i w sposob
istotny narusza prawo.

W ocenie organu nadzoru, jako pozbawiong podstawy prawnej nalezy uzna¢ réwniez regulacje zawarta
w § 8 zalacznika do uchwaty, dotyczaca przyczyn wygasniecia mandatu czlonka Gminnej Rady. Powyzsza
kwestia uregulowana zostata bowiem w art. 41g ust. 2 ustawy. Jak zauwazyt WSA w Gdansku (w wyroku
z dnia 31 stycznia 2013 r., sygn. akt III SA/Gd 713/12): ,,Ustawodawca w przepisie art. 41g ustawy przewidziat
tryb powotywania cztlonkéw Rady Pozytku Publicznego, nie przewidziatl natomiast trybu ich odwolywania.
Brak jest zatem podstaw do przyznania Radzie Miasta kompetencji w tym zakresie. Jak podniesiono juz
w rozwazaniach, kompetencji organu nie mozna domniemywac, a normy kompetencyjne powinny byc¢
interpretowane w sposob $cisty”. Stanowisko to zostalo zaaprobowane przez Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 27 wrze$nia 2013 r. (sygn. akt II OSK 1152/13). Rada gminy nie posiada kompetencji do
stanowienia przepisOw wykraczajacych poza zakres upowaznienia ustawowego.

Majac na wzgledzie powyzsze, nalezato orzec jak w sentencji.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy — w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia — za posrednictwem Wojewody
Kujawsko-Pomorskiego.

Wojewoda Kujawsko-Pomorski
Mikotaj Bogdanowicz
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