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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR 76/2024
WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO

z dnia 27 grudnia 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2024r.
poz. 1465, z pézn. zm.)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaly nr 1X/59/2024 Rady Miejskiej w Gorznie z dnia 22 listopada 2024 r. w sprawie przyjecia
»Programu wspotpracy Miasta i Gminy Gorzno z organizacjami pozarzagdowymi oraz innymi podmiotami
prowadzacymi dziatalno$¢ pozytku publicznego na rok 2025".

Uzasadnienie

Uchwatg nr 1X/59/2024 Rada Miejska w Gorznie przyjeta w formie zalgcznika ,,Program Wspotpracy
Miasta iGminy Gorzno zorganizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami, o ktorych mowa
w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie na
2025 rok”.

Przedmiotowa uchwata wplyneta do organu nadzoru 27 listopada 2024 r. Zawiadomieniem z 11 grudnia
2024 r. organ nadzoru wszczal postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci tej uchwaly.
W odpowiedzi w piSmie z dnia 16 grudnia 2024 r. Gmina wyjasnita, ze uchwata nie narusza przepiséOw
prawa, wtym stanowi akt prawa miejscowego, co znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadow
administracyjnych.

Podstawe prawng uchwaly stanowi art. 5a ust. 114 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2024 r. poz. 1491, z pézn. zm.) — zwanej dalej ,,ustawg’:
,»Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego uchwala, po konsultacjach z organizacjami
pozarzadowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3, przeprowadzonych w sposob okreslony
wart. Sust. 5, roczny program wspélpracy zorganizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami
wymienionymi w art. 3 ust. 3. Roczny program wspoélpracy jest uchwalany do dnia 30 listopada roku
poprzedzajacego okres obowigzywania programu.”. Natomiast w art. 5a ust. 4 ustawy okreslono katalog
zagadnien, ktore w szczegdlnosci powinny zosta¢ uregulowane w Programie:

1) cel glowny i cele szczegdtowe programu;

2) zasady wspolpracy;

3) zakres przedmiotowy;

4) formy wspotpracy, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2;

5) priorytetowe zadania publiczne;

6) okres realizacji programu;

7) sposob realizacji programu;

8) wysokos¢ srodkow planowanych na realizacjg programu;

9) sposob oceny realizacji programu;
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10) informacja o sposobie tworzenia programu oraz o przebiegu konsultacji;

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

Na podstawie zakresu spraw jaki rada gminy ma uchwali¢, w orzecznictwie w spdjny sposob
wyjasniono specyfike tego rodzaju uchwaty: ,uchwalany corocznie przez rad¢ program jest aktem
o charakterze planistycznym, wyznaczajacym pewne kierunki 1icele dzialania dla organu
wykonawczego. Na jego podstawie organ wykonawczy prowadzi dziatalno$¢ w sferze zadan
publicznych, o ktéorych mowa w art. 4 ustawy o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie,
czyniagc to we wspolpracy zorganizacjami pozarzadowymi ipodmiotami wymienionymi
w art. 3 ust. 3 ww. ustawy” (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 pazdziernika
2017 r., sygn. akt I OSK 2687/16).

Analizowana kompetencja w samej literalnej tresci ma pozornie charakter blankietowy — ,,program
wspotpracy”. ,,Zauwazy¢ jednak trzeba, ze ramy takiego programu wspotpracy zakresla $cisle u.d.p.p.w.
Ustawa ta w sposdb enumeratywny wymienia elementy programu wspotpracy, ktore musza by¢ zawarte
w uchwale regulujacej ta kwestie. Dopuszcza przy tym mozliwo$¢ rozszerzenia katalogu form
wspoOlpracy, poprzez uzycie zwrotu egzemplifikacyjnego: "w szczegolnosci”, nie przewidujac przy tym
mozliwosci tworzenia otwartego katalogu form wspotpracy przez organ stanowiacy 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 z organizacjami pozarzadowymi ipodmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy.”
(wyrok NSA z dnia 13 lipca 2023 r. sygn. IIl OSK 1795/22)

Wobec tego program zakresla dla wojta ramy wspoétdziatania gminy z organizacjami. Natomiast do
wojta nalezy realizacja kompetencji - poszczegdlnych czynnosci - form bezposredniej wspotpracy
gminy i organizacji, ktére sa uregulowane w przepisach ustawy, w tym np. ustalanie wiazacych strony
warunkow realizacji §wiadczen (art. 11, art. 13, art. 15 1 16 ustawy).

Wobec powyzszego, rada gminy musi przestrzega¢ rozdziatlu i zakresu kompetencji wojta - organu
wykonawczego w obszarze zadan gminy ustalonych w tej ustawie oraz w przepisach szczegolnych.

Nalezy podkresli¢, ze ,,wspoOlpraca” w rozumieniu analizowanej kompetencji nie polega na wtadczym
ksztattowaniu obowiazkéw organizacji pozarzadowych i innych podmiotow.

Zdaniem organu nadzoru cz¢$¢ wymaganych ustawa regulacji zawartych w zalaczniku do uchwaty
narusza w sposob istotny obowigzujace przepisy prawa.

Przepis § 11 zatacznika do uchwaty nie okresla ,,sposobu oceny realizacji programu” czego wymaga
art. 5a ust. 4 pkt 9 ustawy. Zapis § 11 ust. 1-3 wskazuje tylko na potrzebe monitorowania realizacji
programu oraz mozliwosci sktadania wnioskow i skarg. Z realizacji programu sporzadzone bedzie
sprawozdanie, z ktorym zapozna si¢ Rada Miejska.

Wobec braku sprecyzowania zawarto$ci i metodyki konstruowania sprawozdania nalezy stwierdzié,
ze samo ,,sprawozdanie” nie jest miernikiem pozwalajgcym na oceng efektywno$ci programu. ,,Rada
Migjska, aby wypeli¢ norme¢ kompetencyjng z art. Sa ust. 4 pkt 9 u.d.p.p.w., powinna w sposob
wyczerpujacy ustali¢ wedhug jakich kryteriow ocena realizacji programu ma by¢ dokonywana. W tresci
programu powinny by¢ wskazane wszystkie mierniki (wskazniki) oceny, ktére bgeda brane pod uwage
przez organ wykonawczy gminy oceniajacy realizacje programu (por. wyrok WSA we Wroctawiu dnia
4 wrzesnia 2014 r., sygn. 1II SA/Wr 391/14, LEX nr 15110709). Natomiast wykonanie i przedtozenie
sprawozdania jest czynnoscia techniczng, uregulowana przez ustawodawce, nie mozna zatem uznac, iz
stanowi formalny warunek sposobu oceny realizacji programu. Ponadto uchwala Rady Miejskiej
nie moze regulowac jeszcze raz tego co jest juz zawarte w obowigzujacej ustawie. Taka uchwata, jako
istotnie naruszajaca prawo jest niewazna.”  ,Sprawozdanie powinno zawiera¢ wierna relacje
z zaistnialych wydarzen. Ma ono charakter informacyjny iz samej swej natury nie zawiera oceny
przedstawianych zdarzen czy faktow. Nalezy rowniez zwrdci¢ uwage na tre§¢ przepisu
art. 18 ust. 4 u.d.p.p.w. wskazujacego, jakie elementy powinno zawiera¢ sprawozdanie. Zaden
z podpunktow nie odnosi si¢ do dokonania oceny realizacji programu. Dlatego tez samego sprawozdania
nie mozna uzna¢ za sposob dokonania oceny realizacji programu. Ponadto skoro sam ustawodawca
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dokonat przedmiotowej regulacji w tym zakresie to nalezy uzna¢, ze Rada nie ma w tym przedmiocie
kompetencji.” (wyrok NSA z dnia 13 lipca 2023 r. sygn. III OSK 1795/22)

Podobnie, zapisy § 11 ust. 4 1 5 zalacznika wykraczaja poza zakres kompetencji rady gminy (w tresci
Gmina zastrzega prawo do przeprowadzenia kontroli na kazdym etapie realizacji dofinansowanego
zadania oraz oznacza zakres kontroli, atakze ustala organizacyjne postanowienie dotyczace osob
upowaznionych do przeprowadzania kontroli). Regulacja ta stanowi modyfikacje art. 17 ustawy, a tym
samym przekroczenie delegacji ustawowej. ,,Rada Gminy nie posiada upowaznienia do okreslana
w treSci Programu zasad kontroli i oceny realizacji zadan powierzonych organizacjom pozarzagdowym
oraz podmiotom wymienionym w art. 3 ust. 3 ustawy.” (rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego
z dnia 6 grudnia 2024 r. NPI1.4131.1.907.2024)

Dalej nalezy wskazac, ze § 12 zatacznika do uchwaty rowniez nie wypetnia prawidtowo kompetencji
ustawowe]j w zakresie opisania przebiegu konsultacji, co stanowi istotne naruszenie art. 5a ust. 1 w zw.
z ust. 4 pkt 10 ustawy. Rada w omawianej regulacji zalacznika do uchwaty wskazala tylko podstawy
prawne procesu konsultacji.

W ocenie organu nadzoru, w powolanych regulacjach Programu brak jest informacji o faktycznym
przebiegu konsultacji. ,,Jednakze przepis art. 5a ust. 4 pkt 10 ustawy wyraznie naktada na organ
stanowigcy gminy obowigzek przeprowadzenia konsultacji, a nastgpnie zamieszczenia w tresci uchwaty
informacji o sposobie tworzenia programu oraz przebiegu konsultacji. Skoro ustawodawca wymaga
informacji o przebiegu konsultacji, to wymaga dokladnego opisu czasu, w jakim te konsultacje zostaty
przeprowadzone, ktéore podmioty w nich uczestniczyly, jaki wyznaczono im czas na zglaszanie
ewentualnych uwag oraz czy i jakie uwagi zgltoszono i w jaki sposob zgtoszone uwagi wptynety na tresé
podjetej uchwaly. Tylko zamieszczenie w uchwale dokladnego opisu tych okolicznosci bedzie
wystarczajace do stwierdzenia, ze rada gminy wypetnila nalozony na nig obowigzek podjecia stosowne;j
uchwaty. Jak juz wyzej podniesiono, z ww. regulacji zatacznika do uchwaty, w zaden spos6b nie mozna
ustali¢ przebiegu konsultacji, tj. czy i jakie uwagi zgtoszono i w jaki sposob zgloszone uwagi wplynety
na tre§¢ podjetej uchwaty.” (rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 6 grudnia 2024 r.
NPIL.4131.1.907.2024)

Podsumowujac podkreslam, ze niewypehienie delegacji ustawowej art. 5a ust. 4 pkt 91 10 ustawy
stanowi istotne naruszenie prawa, co przesadza o obowiazku wyeliminowania uchwaty z obrotu
prawnego w catosci.

Poza tym nalezy zakwestionowac zapisy § 9 ust. 1 pkt 3 oraz ust. 2 zatgcznika, w ktorych okreslono
podmioty uczestniczace w realizacji programu. W tym zakresie poza wojtem wyszczegolniono
stanowisko pracownika do spraw wspdlpracy z organizacjami, przyporzadkowujac mu okreslony
katalog zadan.

»Nalezy wskaza¢, ze materia ta - zgodnie z art. 33 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym - nalezy do
wylacznej kompetencji wojta (burmistrza), ktory okresla m.in. organizacje urzgdu gminy w drodze
zarzadzenia. Ponadto art. 33 ust. 3 tejze ustawy okresla, ze wojt jest kierownikiem urzedu gminy,
a ust. 5 tego przepisu, ze jest on zwierzchnikiem stuzbowym pracownikow urzedu, a tym samym to
w jego kompetencji lezy zlecanie poszczegdlnym komodrkom organizacyjnym urzedu okreslonych
zadan. Organ nadzoru zwraca rdéwniez uwage¢ na tres$¢ art. 30 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie
gminnym, zgodnie zktéorym to do kompetencji wojta nalezy szczegdtowe okreslanie sposobu
wykonania uchwaly rady gminy. Tym samym nalezy uzna¢, ze Rada, przyjmujac kwestionowany
przepis bez podstawy prawnej, wkroczyta w sfer¢ uprawnien Burmistrza Gminy.” (rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 12 stycznia 2024 r., P.11.4131.2.7.2024, Legalis)

Natomiast § 9 ust. 2 zalacznika zaweza krag podmiotow, ktdére moga by¢ zainteresowane wspolpraca
z gming do ,,organizacji” - co w literalnym brzmieniu wyklucza inng ustawowa grupe ,,podmiotow,
o ktorych mowa w art. 3 ust. 3” ustawy (art. 5a ust. 1 ustawy).

Nalezy réwniez zakwestionowa¢ zapis § 13 ust. 12 Programu, w ktorym w rozdziale regulujac tryb
i zasady dziatania komisji konkursowe;j, ustalono obowiazek wniesienia wktadu wlasnego jako warunek
otrzymania dotacji.

Podobnie w § 15 zalacznika do uchwaly ustalono zobowigzanie organizacji pozarzadowych do
zamieszczania informacji o dofinasowaniu przez Gming zleconych zadan.
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W ocenie organu nadzoru, zar6wno z przepisu stanowigcego podstawg¢ do opisania tytulowego
zagadnienia - art. 5a ust. 1 w zw. z ust. 4 pkt 11 ustawy jak i z pozostatych przepiséw ustawy nie mozna
wywie$§¢ upowaznienia do okreslania warunkéw udzielania dotacji, w tym wkiadu wlasnego oraz
obowiazkéw informacyjnych. Przeciwnie, wszelkie obowigzki okresla si¢ w procedurze konkursowej
iumowie. Nalezy zauwazy¢, ze w mysl art. 13 ust. 2 pkt 6 ustawy informacje o trybie i kryteriach
stosowanych przy wyborze ofert sa ustalane w ogloszeniu o konkursie ofert, a podstawowe kryteria,
jakie winien uwzgledni¢ organ przy rozpatrywaniu ofert okresla art. 15 ust. 1 ustawy. Wobec tego
o tym, jakie kryteria zostang zastosowane przy wyborze ofert oraz w jakim terminie nastagpi wybor
oferty decyduje organ oglaszajacy otwarty konkurs ofert.

Réwniez w orzecznictwie stwierdzono: ,,Zawarta w art. 5a ust. 4 pkt 11 i ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (t.j. Dz.U. 22014 r. poz. 1118 ze zm.)
kompetencja do okreslenia trybu powotywania i zasad dziatania komisji konkursowych do opiniowania
ofert w otwartych konkursach ofert nie obejmuje upowaznienia do zamieszczania w uchwale
programowej przestanek czy kryteriow, w oparciu o ktore komisja konkursowa bedzie dokonywac
oceny albo wyboru zlozonych ofert.” (rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia
23 grudnia 2015 r. PN-11.4131.570.2015) Ostatecznie, warunki wsparcia lub powierzenia zadan sg
przedmiotem regulacji umowy — art. 16 ust. 11 art. 19a ust. 8 ustawy, w tym: ,,Organizacje pozarzadowe
... zobowiazuja si¢ do wykonania zadania publicznego w zakresie i na zasadach okreslonych w umowie
odpowiednio o wsparcie realizacji zadania publicznego lub o powierzenie realizacji zadania
publicznego, sporzadzonej z uwzglednieniem art. 151 ust. 2 i art. 221 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych oraz przepisOw niniejszej ustawy, a organ administracji publicznej
zobowiazuje si¢ do przekazania dotacji na realizacje zadania”.

Jak juz podkreslano, wspdlpraca w rozumieniu analizowanej kompetencji rady gminy nie polega na
wladczym ksztattowaniu obowiazkoéw organizacji pozarzadowych i innych podmiotow.

Natomiast dtuzszego uzasadnienia wymaga zarzut btednej kwalifikacji kwestionowanej uchwaty jako
aktu prawa miejscowego (a.p.m.) - to jest przepisOw powszechnie obowigzujacych na terenie gminy.

W § 3 analizowanej uchwaty Rada Miejska w Gorznie postanowila, ze ,,Uchwala podlega ogloszeniu
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego”. Natomiast w § 4 uchwaly wskazata,
ze ,,Uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Kujawsko-Pomorskiego™.

Postanowienie o opublikowaniu uchwaty w Dzienniku Urzegdowym Wojewodztwa Kujawsko-
Pomorskiego oraz warunkowanie wej$cia w zycie uchwaty od takiej okoliczno$ci oznacza, ze rada
zakwalifikowata t¢ uchwate do aktoéw prawa miejscowego.

W zwigzku zpowyzszym nalezy wskaza¢, ze przepis art. 13 ustawy zdnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktdéw normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461),
enumeratywnie wymienia akty prawne podlegajace ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku urzedowym.
W punktach 2110 powotanego przepisu wskazano: "2) akty prawa miejscowego stanowione przez
sejmik wojewddztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu i gminy”
oraz "10) inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak stanowia
przepisy szczegolne”.

W $wietle powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze ogloszeniu w dzienniku urzedowym podlegaja jedynie
takie uchwaty, ktore stanowig akty prawa miejscowego (,,akty normatywne”) lub, gdy o ich publikacji
stanowi przepis szczegdlny.

W zakresie definicji aktu prawa miejscowego, zasadnym jest powotanie postanowienia WSA
w Poznaniu z dnia 23 maja 2018 r., sygn. akt IV SA/Po 245/18, zgodnie z ktéorym ,,Cho¢ brak jest
ustawowej definicji aktu prawa miejscowego, to powszechnie przyjmuje si¢, ze taki charakter majg akty
normatywne, w ktérych ujeto normy postgpowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.

Normatywny za$ charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi skierowane do adresatow w celu
wskazania okre§lonego sposobu zachowania si¢ w postaci nakazu, zakazu lub uprawnienia.

Charakter generalny wyraza si¢ wtym, ze normy zawarte w akcie definiujg adresata poprzez
wskazanie cech, a nie poprzez ich wymienienie z nazwy.
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Abstrakcyjno$¢ normy oznacza, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢
miejsce w pewnych, z reguty powtarzalnych okolicznos$ciach, nie zas w jednej konkretnej sytuacji.

Akty prawa miejscowego skierowane sg do podmiotow (adresatoéw) wystepujacych poza organami
administracji, a bedgc zréodtami prawa powszechnie obowigzujacego moga regulowaé postgpowanie
wszystkich kategorii adresatow (obywateli, organdéw, organizacji publicznych iprywatnych,
przedsigbiorcow)”.

W rzetelnej analizie nalezy mie¢ na uwadze, ze ogélne cechy aktow normatywnych sa rowniez
charakterystyczne dla aktow prawa wewnetrznego. ,,W odniesieniu do kompetencji prawodawczych
system zrodet prawa krajowego zostal w Konstytucji RP podzielony w sposob dychotomiczny - na
zrodta powszechnie i wewngtrznie obowigzujace.”

Akty prawa wewngtrznego rowniez mogg mie¢ charakter normatywny: ,,Akty prawa wewngtrznego
maja charakter normatywny, a wigc powinny zawiera¢ normy generalne i abstrakcyjne. Jest to o tyle
istotne, ze akty prawa wewngtrznego mozna pomyli¢ zlicznymi funkcjonujacymi w obrocie
zarzadzeniami iuchwatami, ktoére sg aktami stosowania prawa. Aby ustali¢ charakter danego aktu,
nalezy zbada¢ jego tres¢ (zob. TK — U 8/98).”(P. Radziewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, wyd. II, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, art. 93; LEX)

,»W efekcie konstytucyjny model aktow wewnetrznie obowiazujacych wyznaczajg przede wszystkim
art. 87 oraz 7 Konstytucji RP. Jest to wystarczajace, gdyz - w przeciwienstwie do aktéw powszechnie
obowiazujacych - akty wewnetrznie obowiazujace sa wydawane w relacji migdzy podmiotami,
pomiedzy ktérymi istnieje okreslona podleglosé, ito ona legitymizuje, a jednoczesnie okresla granice
dla danej regulacji.” (G. Wierczynski [w:] Komentarz do rozporzadzenia w sprawie "Zasad techniki
prawodawczej" [w:] Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz, wyd. II, Warszawa
2016, Zatacznik § 133, LEX)

Wobec powyzszego, ,,Nalezy rozr6ézni¢ akt normatywny stanowigcy przepisy gminne od aktu
normatywnego kierownictwa wewngtrznego. Pierwszy znich rozstrzyga w bezwzgledny sposob
o prawach i obowigzkach podmiotéw wchodzacych w sktad wspolnoty samorzadowej, natomiast drugi
okresla jedynie zadania i obowigzki 0s6b oraz jednostek organizacyjnych gminy. Akty normatywne
kierownictwa wewnetrznego maja moc wigzaca jedynie wewnatrz okreslonego uktadu
organizacyjnego.” (wyrok NSA z dnia 30 sierpnia 2000 r., I SA 721/00).

W ocenie organu nadzoru analizowana uchwata w zakresie, w ktorym realizuje kompetencj¢ rady
gminy nie zawiera cech aktu normatywnego powszechnie obowigzujacego. Zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem: ,,uchwalany corocznie przez rad¢ program jest aktem o charakterze planistycznym,
wyznaczajagcym pewne kierunki i cele dziatania dla organu wykonawczego. Na jego podstawie organ
wykonawczy prowadzi dzialalno$¢ w sferze zadan publicznych, o ktérych mowa w art. 4 ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego 1o wolontariacie, czyniagc to we wspotpracy z organizacjami
pozarzadowymi i podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 ww. ustawy (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 12 pazdziernika 2017 r., sygn. akt 1 OSK 2687/16 ). Jest to dokument
zawierajacy pewng strategi¢ i zarys zamierzen organu administracji publicznej we wskazanym zakresie,
ktory nie reguluje praw i obowigzkéw w sposob powszechny. W rzeczywistosci jest to plan dziatania
wiazacy jedynie organy gminy i jednostki im podlegte.”

Dlatego konsekwentnie, poglad aprobujacy zasadnicza kwalifikacj¢ programu jako aktu
wewnetrznego ujeto w kolejnym orzeczeniu NSA z 20 pazdziernika 2021 r. sygn. III OSK 4215/21: ,,In
principium podzieli¢ nalezy poglad wyrazony w uzasadnieniu skargi kasacyjnej, iz uchwata zawierajaca
program  wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi oraz podmiotami o ktorych mowa
w art. 3 ust. 3 ustawy o wolontariacie jest aktem o charakterze planistycznym, programowym,
wyznaczajacym pewne kierunki i cele dziatania.”

»Roczny program wspolpracy zorganizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami
wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy o wolontariacie konkretyzuje sposoby dzialania gminy
w celu nalezytego wypelnienia jej ustawowych obowigzkow. Jego tre$¢ stanowig normy
planistyczne, normy-prognozy izasady postepowania w okreslonych sytuacjach, ktorych
realizacja stanowi zadania wtasne gminy. Co do zasady wspomniany program zawiera normy
indywidualno-konkretne skierowane do organu wykonawczego gminy, ktéry Ow program
bedzie wykonywac.”,
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W wyroku tym Sad wskazujac uniwersalne zastrzezenie, ztagodzit nieco stanowisko dopuszczajac
teoretyczna mozliwo$¢ ujecia w programie norm ksztaltujacych sytuacje prawna organizacji: ,,Moga jednak
zosta¢ zamieszczone w takim programie takze normy o charakterze generalno-abstrakcyjnym, ktore beda
kierowane np. do organizacji, spetiajacych kryteria okre§lone w ustawie o wolontariacie. Wowczas taka
norma nie bedzie stanowi¢ o sytuacji konkretnie okre§lonego adresata, ale o sytuacji prawnej wszystkich
podmiotéw spetniajacych okreslone ustawowo kryteria. Dotyczy zatem praw i obowiazkow, nieokreslonych
organizacji pozarzagdowych (bez wzgledu na formg organizacyjna czy osobowos¢ prawng), prowadzacych
dziatalno$¢ pozytku publicznego. Dlatego tez kazdy taki akt, niezaleznie od tego, ze w nazwie ma stowo
"program" sugerujace jego planistyczny charakter, podlega indywidualnej analizie ikontroli organdéw
nadzoru isgdu administracyjnego, czy nie zawiera on norm o charakterze generalno-abstrakcyjnym
kreujacych prawa lub obowiazki po stronie podmiotéw spoza administracji publiczne;j.”

Sad zauwazyl, ze ustalenie stanu faktycznego przez WSA w tym elemencie nie bylo kwestionowane
odpowiednim zarzutem kasacyjnym. Powotujgc wyroki NSA nalezy mie¢ na uwadze zasadge, ze: ,,Zwigzanie
granicami skargi oznacza zwigzanie podstawami zaskarzenia wskazanymi w skardze kasacyjnej oraz jej
wnioskami. Naczelny Sad Administracyjny bada przy tym wszystkie podniesione przez stron¢ skarzaca
kasacyjnie zarzuty naruszenia prawa.” (por. uchwala pelnego sktadu sedziéw NSA z dnia 26 pazdziernika
2009 r. sygn. akt I OPS 10/09, ONSAiWSA 2010 z. 1 poz. 1).

Rowniez w powolanym przez Gming innym wyroku, NSA potwierdzit, ze ,,Program stanowi bowiem
plan dziatania iwytyczne dla organu wykonawczego, ktory na jego podstawie prowadzi dziatalno$¢
w sferze zadan publicznych, o ktorej mowa w art. 4 ustawy, we wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi
i podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy.” (wyrok NSA zdnia 13 lipca 2023 r. sygn. III OSK
1795/22) Jednakze z uwagi na to, ze przywotana argumentacja Sadu uwypukla cechy przeciwne ustrojowe;j
specyfice aktéw normatywnych zewnetrznych w rozumieniu konstytucyjnych zrédel prawa, to brakuje
w tym orzeczeniu wyjasnienia do zacytowanego przez Gming stwierdzenia: ,,W istocie jest ona aktem prawa
miejscowego o charakterze programowym, wyznaczajagcym pewne kierunki icele dziatania.” Teza ta
nie wymagataby uzasadnienia gdyby ustawodawca literalnie przesadzit o takiej kwalifikacji programu.

Natomiast doktryna w jasny sposob przedstawia iporzadkuje analizowane zagadnienie: ,,Program
wspotpracy — podobnie jak wszystkie dokumenty o charakterze planistycznym (z wylaczeniem odrebnie
wskazanych) — nie jest aktem prawa miejscowego. Do uznania okreslonego aktu prawnego za akt prawa
miejscowego niezbedne jest to, by zawieral on normy prawne skierowane do podmiotéw potozonych poza
strukturg administracji. Tymczasem — jak zostalo to wyzej wskazane — cato$¢ tresci programu wspotpracy
zawiera wylacznie wskazania dla organu wykonawczego (oraz komisji konkursowych) odnosnie do sposobu
organizowania i prowadzenia wspolpracy z organizacjami pozarzgdowymi. Jest to res interna administracji,
azatem program wspélpracy jest aktem wewnegtrznym.” ,Jednocze$nie jednak w orzecznictwie oraz
w literaturze wskazuje si¢, ze jezeli w takim akcie normatywnym o charakterze planistycznym zawarta
zostanie chociazby jedna norma o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, to determinuje ona
zakwalifikowanie takie aktu jako powszechnie obowigzujacego aktu prawa miejscowego. Organ
uchwalajacy program wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi oraz podmiotami o ktérych mowa
w art. 3 ust. 3 ustawy o wolontariacie powinien zatem unika¢ zamieszczania w nim norm generalnych
1 abstrakcyjnych, na mocy ktorych przyznawane sg uprawnienia lub nakltadane obowiazki na podmioty
spoza administracji publicznej. Normatywny charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi
wyznaczajace adresatom pewien sposob zachowania sig, przybierajacy posta¢ nakazu, zakazu lub
uprawnienia.”

Za bledng nalezy zatem uzna¢ lini¢ orzeczniczg reprezentowang np. przez ponizszy wyrok - WSA
w Olsztynie z 30.6.2020 r., II SA/OI 271/20, Legalis”. (G. P. Kubalski, B. Skobel, Ustawa o dziatalno$ci
pozytku publicznego i o wolontariacie. Komentarz, Warszawa 2020)

Do uwypuklonych zastrzezen nawigzuje orzecznictwo: ,,Dokonujac wyktadni powotanego przepisu
nalezy zauwazy¢, ze w mysl art. 13 ust. 2 pkt 6 ustawy informacje o trybie i kryteriach stosowanych przy
wyborze ofert sg ustalane w ogloszeniu o konkursie ofert, a podstawowe kryteria, jakie winien uwzgledni¢
organ przy rozpatrywaniu ofert okresla art. 15 ust. 1 ustawy. Wobec tego o tym, jakie kryteria zostang
zastosowane przy wyborze ofert oraz w jakim terminie nastagpi wybor oferty decyduje organ oglaszajacy
otwarty konkurs ofert. Réwniez w orzecznictwie stwierdzono: ,,Zawarta w art. 5a ust. 4 pkt 11 i ustawy
z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicznego io wolontariacie (t.j. Dz.U. z2014r.
poz. 1118 ze zm.) kompetencja do okreslenia trybu powotywania i zasad dziatania komisji konkursowych
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do opiniowania ofert w otwartych konkursach ofert nie obejmuje upowaznienia do zamieszczania
w uchwale programowej przestanek czy kryteriow, w oparciu o ktore komisja konkursowa bedzie
dokonywac¢ oceny albo wyboru ztozonych ofert.” (rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia
23 grudnia 2015 r. PN-11.4131.570.2015)

W zwigzku z powyzszym, oparta na literalnej wyktadni analiza przepisu kompetencyjnego wskazujaca na
przedmiot regulacji ijej adresata dowodzi, ze przedmiotowa uchwata nie podlega publikacji w Dzienniku
Urzedowym Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego, a jej wejscie w zycie nie powinno by¢é warunkowane
taka okolicznoscig.

Bardzo istotne sa rowniez inne argumenty wyktadni funkcjonalnej isystemowej przepisow ustawy
i Konstytucji RP.

Uchwata jest programem - aktem planowania wykonania zadan przez gmin¢ w zakresie dopuszczonych
przez ustawodawce form iprocedur wspolpracy zorganizacjami. Cel podjecia programu wynika
zustalonych wart. Sust. 2pkt 112 ustawy formy wspdlpracy, w tym ,»obowigzek wzajemnego
informowania si¢ o planowanych kierunkach dziatalnosci” oraz zlecania organizacjom pozarzgdowym
realizacji zadan publicznych.

Dlatego uchwata realizuje rowniez cel informacyjny o zamierzonym, mozliwym zakresie wspotdzialania
dla zainteresowanych podmiotéw w kolejnym roku.

Wobec tego mozna stwierdzi¢, ze uchwala tylko dotyczy — ,,interesuje” organizacje. Jednakze uchwata
nie ksztattuje praw lub obowigzkéw organizacji w postaci przepisOw prawa materialnego lub wymogow
procesowych, np. warunkéw uzyskania finansowania. W tym zakresie to ustawa wyznacza przestanki
podmiotowe, przedmiotowe oraz procesowe dedykowane formom wspolpracy zgming o charakterze
wzajemnie zobowigzujacym art. 11 -19h ustawy.

Program to wewng¢trzny plan realizacji zadan przez gming i petni funkcje informujaca o zamierzeniach
gminy Natomiast organizacje nie sg adresatami norm w rozumieniu specyfiki aktéw powszechnie
obowiazujacych. Wobec tego program nie okresla norm postegpowania organizacji — bezposrednich
dyspozycji zachowania. ,,Wspdtpraca” w rozumieniu analizowanej kompetencji nie polega na wiadczym
ksztattowaniu obowigzkoéw organizacji pozarzgdowych.

Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage na zasady prawidtowej legislacji, ktore dostarczaja kolejnych
argumentéw w obronie pogladu o wewnetrznej naturze kwestionowanej uchwaty.

Konstrukcja kompetencji z art. 5a ust. 1 ustawy nie spelnia wymogoéw wilasciwych dla przepiséw
upowazniajacych do wydania aktéw prawa miejscowego. Wyrazona w tresci ,,Zasad techniki
prawodawczej” — zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” zasada § 63 stanowi: ,,W przepisach upowazniajagcych do wydania
rozporzadzenia lub aktow prawa miejscowego wskazuje si¢: ... 2) rodzaj aktu”. W treSci art. Sa
ust. 1 ustawy ustawodawca wskazata tylko na uchwalenie ,programu”. Natomiast w mysl
art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym: ,,Akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie
uchwaty.”.

W tym =zakresie istotnym argumentem systemowym jest merytoryczna zbiezno$ci takiej samej
kompetencji dla ministrow i wojewodow ustalonej w art. 5b ustawy, w ktorym ustawodawca wprost okreslit
formg dzialania w tej sprawie wlasciwg dla aktow wewngetrznie obowigzujacych - czyli ,,zarzagdzen”.

Wobec tego ustawodawca sprecyzowat w ustawie charakter tej samej kompetencji, ktdra nie uprawnia do
tworzenia aktow wykonawczych - powszechnie obowigzujacych. Ustawodawca nie nakazal rowniez aby
z powodu materii programu podnie$¢ jego range do formy a.p.m. lub rozporzadzenia, a takze nie nakazat
W sposob szczegdlny publikowania programu w dzienniku urzgdowym.

Te dwa omdwione tacznie spostrzezenia dowodza konsekwencji racjonalnego ustawodawcy.

Ponadto tre§¢ analizowanej kompetencji rady gminy okreslono w sposob ogdlny - blankietowy,
nie oznaczajac w sposob Scisty granic dla ewentualnego ksztalttowania praw i obowigzkéw mieszkancow lub
organizacji pozarzadowych. Zakres spraw przekazywanych do uregulowania w aktach prawa miejscowego
okresla si¢ w sposob precyzyjny tak aby odpowiadal standardowi konstytucyjnemu: ,w granicach
upowaznienia” — art. 94 Konstytucji RP oraz warunkom okre$lonosci przepiséw prawa, wywodzonym
z zasad prawidlowej legislacji z art. 2 Konstytucji RP.
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»Alkty normatywne samorzadu terytorialnego nie mogg regulowac spraw o istotnym znaczeniu z punktu
widzenia konstytucyjnych wolnosci i praw, jakkolwiek ich zakres przedmiotowy moze by¢ szerszy niz
zakres rozporzadzen. Upowaznienie ustawowe musi jednak w sposob precyzyjny okre§la¢ zakres spraw
przekazanych do unormowania, przy czym podobnie jak w przypadku rozporzadzen, powinny to by¢
materie tozsame z tymi uregulowanymi w ustawie udzielajacej upowaznienia do ustanowienia danego aktu.
Kazde upowaznienie ustawowe powinno dotyczy¢ Scisle okreslonej, jednorodnej sfery zycia spotecznego.”
(wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2003 r. sygn. P 10/02)

W analizowanym przypadku, granic kompetencji rady gminy nalezy poszukiwaé rowniez w innych
przepisach ustawy, w tym wyznaczajacych kompetencje wojta — organu wykonawczego.

Dlatego analizowana kompetencja nie odpowiada modelowi konstytucyjnemu, w tym legislacyjnemu,
wlasciwemu dla konstruowania przepiséw upowazniajacych do wydania aktow prawa miejscowego.

Wobec powyzszego, rowniez argumenty wyktadni funkcjonalnej, systemowej, a takze zasad prawidlowe;j
legislacji dowodzg tezy, ze analizowana uchwatla nie nalezy do konstytucyjnego katalogu zrodetl prawa
powszechnie obowigzujacego - aktow prawa miejscowego, to jest aktow wymienionych w art. 13 ustawy
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktoéw prawnych.

Stosownie do tresci art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym: ,,Uchwala lub zarzadzenie organu
gminy sprzeczne zprawem sg niewazne”. W wykladni cytowanego przepisu podkresla si¢ kryterium
"istotnego" naruszenia prawa, za ktore uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkow, ktore nie mogg by¢
tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Do nich zalicza si¢ miedzy innymi naruszenie
przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, atakze przepisow regulujacych procedury
podejmowania uchwal. (por. wyrok NSA z dnia 25 wrze$nia 2019 r., sygn. akt II OSK 2657/17, LEX nr
2744857; M. Stahl, Z. Kmieciak, Akty nadzoru nad dzialalno$ciag samorzadu terytorialnego w $wietle
orzecznictwa NSA i pogladow doktryny, "Samorzad Terytorialny" 2001/1-2/ s. 101-102). Zobowigzanie do
przestrzegania zakresu kompetencji wynika z art. 7 Konstytucji RP. Wobec tego Rada Miejska w Gorznie
podejmujac uchwate nr IX/59/2024 w sposob istotny naruszyla powotane przepisy ustaw oraz Konstytucji
RP, co skutkuje stwierdzeniem niewazno$ci uchwaty w catosci.

Na powyzsze rozstrzygniecie przystuguje prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy za posrednictwem Wojewody Kujawsko-Pomorskiego ul. Jagiellonska 3,
85-950 Bydgoszcz, w terminie 30 dni od dnia jego dorgczenia.

Wojewoda Kujawsko-Pomorski

Michat Sztybel
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