DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA PODLASKIEGO

Biatystok, dnia 18 grudnia 2024 r. Podpisany przez

Krzysztof Stankiewicz
Data: 18.12.2024 15:17:31

Poz. 5767

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-11.4131.235.2024.DM
WOJEWODY PODLASKIEGO

z dnia 17 grudnia 2024 r.

Na podstawie art. 79 ust. 115 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U.
72024 r. poz. 107),

stwierdzam niewaznos$¢

zalacznika Nr 1 w czgs$ci dotyczacej: § 3 w zakresie stéw: ,m.in.”, § 12, § 13, § 14 ust. 1 w zakresie slow:
»oglaszanych przez zarzad powiatu zgodnie z harmonogramem, ktory stanowi zalacznik do ,,Programu
wspotpracy powiatu  wysokomazowieckiego z organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami
wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy w2025 roku”. W przypadku wygospodarowania dodatkowych
srodkow lub nie wykorzystania $rodkow przekazanych w konkursach przewidzianych w harmonogramie,
istnieje mozliwos$¢ ogloszenia dodatkowych konkursow”, § 14 ust. 3, § 20, § 21, § 22 ust. 3, ust. 4 i ust. 7,
§23 wust.2, ust.4iust.5, §24, §26, §28, § 29oraz zalacznika Nr 2 uchwaly Nr VII/51/2024
Rady Powiatu Wysokomazowieckiego zdnia 15 listopada 2024 r. w sprawie rocznego programu
wspotpracy powiatu  wysokomazowieckiego z organizacjami pozarzagdowymi oraz podmiotami
wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie w 2025 roku.

UZASADNIENIE

Rada Powiatu Wysokomazowieckiego w dniu 15 listopada 2024 r. podjeta uchwate Nr VII/51/2024
W sprawie rocznego programu wspotpracy powiatu wysokomazowieckiego z organizacjami pozarzagdowymi
oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
w 2025 roku. Program wspotpracy, zwany w dalszej czesci ,,Programem”, stanowi zalacznik NR 1
do ww. uchwaty, ktora wptyneta do organu nadzoru w dniu 18 listopada 2024 r. i z urzedu poddana zostala
kontroli legalnosci.

Analiza jej tre$ci wykazata, iz badana uchwala podjeta zostata z istotnym naruszeniem art. Sa ust. 4
pkt1, 11 oraz art. 13117 ustawy zdnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie (Dz. U. z 2024 r. poz. 1491), dalej jako ,,ustawa”.

Badana uchwatla podjeta zostala na podstawie art. 5a ust. 1 i 4 ustawy. Zgodnie z brzmieniem powotanego
przepisu, organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego uchwala, po konsultacjach z organizacjami
pozarzadowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3, przeprowadzonych w sposéb okreslony
wart. S5ust. 5, roczny program wspOlpracy zorganizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami
wymienionymi w art. 3 ust. 3. Roczny program wspolpracy jest uchwalany do dnia 30 listopada roku
poprzedzajacego okres obowigzywania programu.

W mysl art. 5a ust. 4 ustawy roczny program wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi oraz
podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 zawiera w szczegolnosci:

1) cel gtowny i cele szczegdlowe programu;

2) zasady wspotpracy;
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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 realizacje programu;

9) sposdb oceny realizacji programu;

10) informacj¢ o sposobie tworzenia programu oraz o przebiegu konsultacji;

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

Przepis art. 5a ust. 4 ustawy, oile w zakresie przedmiotowym nie tworzy zamknigetego katalogu
elementow ksztattujacych tres¢ programu wspodtpracy z organizacjami pozarzadowymi, ktére winny by¢
W programie ujete, o tyle uzyte w nim wyrazenie "w szczego6lnoséci" wskazuje na to, iz uchwalany program
obligatoryjnie musi obejmowac wszystkie kwestie okreslone w art. 5a ust. 4 ustawy. Pominigcie przez rade
gminy ktorego$ z wymienionych elementéw programu skutkuje brakiem petnej realizacji upowaznienia
ustawowego 1ima istotny wplyw na oceng zgodnosci z prawem podjetego aktu. Rada obowigzana jest
bowiem przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustawe. Niewyczerpanie zakresu
przedmiotowego przekazanego przez ustawodawce do uregulowania w drodze uchwaty, skutkuje za$
istotnym naruszeniem prawa. Stosownie do tresci art. Saust. 4 ustawy zauwazy¢ przy tym trzeba,
iz wszystkie kwestie okreslone w tym przepisie sktadaja si¢ na tre§¢ Programu.

Postgpowanie nadzorcze wykazato, iz § 3 Programu formuluje otwarty katalog szczegélowych celow
wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi iinnymi podmiotami poprzez uzycie zwrotu ,m.in.”.
Tymczasem, cele wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi powinny by¢ skonkretyzowane, a ich katalog
organ stanowigcy winien sformutowaé w taki sposdb, aby podmioty zamierzajace podja¢ wspolprace
z jednostka samorzadu terytorialnego (uczestnicy programu), nie miaty watpliwosci co do wskazanych
celow wspolpracy.

Kolejno zauwazy¢ nalezy, iz § 12 i § 14 Programu oraz zalacznik Nr 2 do uchwaly odnosza si¢
do okreslenia termindéw oglaszania konkurséw na realizacje zadan ujetych w ,,Harmonogramie otwartych
konkurséw ofert na realizacje¢ w2025 roku zadan publicznych nalezacych do powiatu
wysokomazowieckiego”. Niniejsze uregulowania podjete zostaly z naruszeniem podziatu kompetencji
pomigdzy organami powiatu, dokonanym przez ustawodawce na gruncie ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego 1o wolontariacie. Nie ulega watpliwosci, ze oglaszanie otwartych konkursow nalezy
do kompetencji organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego. W konsekwencji, to ten organ
powiatu jest wylacznie wilasciwy do okreslenia harmonogramu oglaszania konkursow w danym roku.
Ustalenie to stanowi bowiem pierwszy etap wykonywania postanowien uchwaly. Oznacza to, ze do zadan
zarzadu powiatu nalezy zdecydowanie, w jakich terminach i za pomocg jakich §rodkow oraz w jakim trybie,
przewidzianym w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, majg by¢ realizowane
zadania wynikajace z uchwaty,

Nastepnie, § 14 ust. 3 Programu stanowi, iz ,,Nabor ofert trwa minimum 21 dni od dnia ogloszenia”.
Powyzszy zapis modyfikuje tres¢ art. 13 ust. 1 ustawy mowigcego, iz ,,Termin do sktadania ofert nie moze
by¢ krotszy niz 21 dni od dnia ukazania si¢ ostatniego ogloszenia”. Istotne jest przy tym podkreslenie,
iz decydujace znaczenie ma tutaj moment ukazania si¢ ostatniego ogloszenia o otwartym konkursie ofert,
gdyz gwarantuje zachowanie minimalnego czasu naboru ofert niezaleznie od miejsca jego ogloszenia,
ktorym zgodnie z art. 13 ust. 3 i 4 ustawy jest Biuletyn Informacji Publicznej, siedziba organu administracji
publicznej w miejscu przeznaczonym na zamieszczanie ogloszen, strona internetowa organu administracji
publicznej badz rowniez fakultatywnie dziennik lub tygodnik o zasiggu ogoélnopolskim, regionalnym lub
lokalnym, w zalezno$ci od rodzaju zadania publicznego.

W tym miejscu nalezy zaznaczyC, iz modyfikacja badZz uzupelnienie przepisami stanowionymi przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego (w tym powtodrzenia) jest niezgodne z zasadami legislacji
i stanowi wykroczenie poza zakres ustawowego upowaznienia. Modyfikacja przepisow ustawy moze
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wypaczy¢ ich sens. Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze zmodyfikowany (uzupetniony, powtoérzony) przepis
bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaty, co moze spowodowaé catkowita lub czg$ciowa zmiane
intencji prawodawcy (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego Osrodek Zamiejscowy w Lublinie
z dnia 28 lutego 2003 r., sygn. akt I SA/Lu 882/02; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
30 wrze$nia 2009 r., sygn. akt II OSK 1077/09 oraz z dnia 7 kwietnia 2010 r., sygn. akt II OSK 170/10;
wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 15 stycznia 2013 r., sygn. akt
IV SA/GI 391/12; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 8 lutego 2017 .,
sygn. akt III SA/Ld 35/17; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 12 lutego
2020 r., sygn. akt III SA/Wr 555/19, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Nie ulega zatem watpliwosci, ze Rada Powiatu nie jest upowazniona do modyfikowania przepiséw
ustawy, za$ wskazane wyzej uchybienie ma charakter istotnego naruszenia art. 13 ust. 1 ustawy.

W § 13 Programu, Rada Powiatu wskazata, ze ,,Realizatorami programu ze strony powiatu bedzie
Wydzial Organizacyjny”. W ocenie organu nadzoru powyzsze stanowi przekroczenie kompetencji
prawodawczych przyznanych radzie powiatu, gdyz zaden z przepisow nie przyznaje kompetencji radzie
powiatu do wskazywania realizatora programu. Co wigcej, zgodnie zart. 35 ust. 11 ust. 2 ustawy
o samorzadzie powiatowym organizacje i zasady funkcjonowania starostwa powiatowego okresla regulamin
organizacyjny, za§ do  starosty, ktory jest kierownikiem starostwa powiatowego i zwierzchnikiem
stuzbowym pracownikow starostwa nalezy kompetencja do naktadania obowigzkow na pracownikow.

Analiza formalno-prawna wykazata przekroczenie przyznanej radzie kompetencji prawodawczej rowniez
w § 20 Programu, okres$lajacym progi dotyczace wnioskowanych, maksymalnych kwot dotacji na realizacje
zadania oraz w § 23 ust. 2 Programu mowiacym o ostatecznej wysokosci dotacji, a takze w § 23 ust. 5
Programu przyjmujacym, iz zarzad powiatu moze odméwi¢ podmiotowi wytonionemu w konkursie
przyznania dotacji wowczas, gdy podmiot lub jego reprezentanci utracg zdolnosci do czynno$ci prawnych,
zostang ujawnione nieznane wczesniej okoliczno$ci podwazajgce wiarygodnos¢é merytoryczng lub
finansowa oferenta.

W doktrynie akcentuje si¢, ze ogloszenie konkursu ofert stanowi typowa czynno$¢ wykonawcza
w stosunku do przyjetej przez organ stanowiagcy uchwaty w sprawie programu wspoélpracy, wobec tego jest
to kompetencja organu wykonawczego. Analogicznie klasyfikowane jest podpisanie umowy o wsparcie lub
powierzenie realizacji zadania publicznego z wylonionymi organizacjami pozarzadowymi lub podmiotami
wymienionymi w art. 3 ust. 3. Zatem zasady przyznawania dotacji jak roéwniez terminy i warunki realizacji
zadania powinny zosta¢ okreslone w ogloszeniu otwartego konkursu ofert oraz w tresci konkretnej umowy,
sporzadzonej zuwzglednieniem przepisow ustawy o finansach publicznych, regulujacej zasady
kalkulowania, przekazywania, kontroli wykorzystania irozliczania poszczegolnych rodzajow dotacji.
Organem posiadajgcym wytaczne kompetencje do wykonania tych czynnosci jest organ zlecajacy realizacje
zadania publicznego, tj. organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego. Przepis art. Sa ust. 4
w zw. z ust. 1 ustawy nie przyznaje natomiast organowi stanowigcemu powiatu kompetencji do regulowania
w programie wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3
ustawy uprawnien iobowigzkéw organu zlecajacego realizacje zadania publicznego w zwigzku
z ogloszeniem otwartego konkursu ofert czy zawieraniem umowy o wsparcie realizacji zadania publicznego
lub o powierzenie realizacji zadania publicznego z wylonionymi organizacjami pozarzadowymi lub
podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy. Powyzszg argumentacje¢ odnie$¢ roéwniez nalezy
do nieuprawnionego przyjecia przez Rade Powiatu Wysokomazowieckiego regulacji w zakresie obowigzku
podmiotow, ktorych oferty zostaly wybrane, do przedktadania zaktualizowanego harmonogramu
i kosztorysu wykonania zadania celem zawarcia umowy o wsparcie realizacji zadania (§ 24 Programu) oraz
zapisow dotyczacych innych obowigzkoéw oferentow w zakresie zlozenia sprawozdania z wykonania
zadania w terminie 30 dni od daty zakonfczenia zadania (§ 26 Programu), a takze zobowiazania organizacji
otrzymujacej $rodki finansowe w formie dotacji lub wspotfinansowania do zamieszczenia w swoich
materialach informacyjnych zapisu o finansowaniu badz dofinansowaniu przez Starostwo Powiatowe
w Wysokiem Mazowieckiem (§ 28 Programu).

Tym samym, Zzaden przepis ustawy nie upowaznia rady powiatu do naktadania, w ramach programu,
jakichkolwiek obowigzkow na organizacje pozarzgdowe, zwigzanych z otrzymaniem dotacji w ramach
otwartego konkursu ofert oraz zawarciem umowy,

Przekroczenie delegacji ustawowej odnies¢ rowniez nalezy do § 21 Programu, ktory zawieraja wymogi
dotyczace rodzaju dokumentow jakie nalezy dotaczy¢ do oferty. Nalezy w tym miejscu wskazac, iz zasady
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oglaszania otwartych konkursow reguluje art. 13 ustawy. Zgodnie =z art. 13 ust. 2 art. 13 ust. 2 pkt 6,
ogloszenie otwartego konkursu ofert powinno zawiera¢ informacje o trybie i kryteriach stosowanych przy
wyborze ofert oraz terminie dokonania wyboru ofert. Tym samym, sprawy zwigzane z ogloszeniem
otwartego konkursu ofert oraz ustaleniem warunkow uzyskania przez organizacje pozarzadowe dotacji
na realizacje zadania publicznego, naleza do kompetencji organu wykonawczego inie moga by¢
normowane Ww ramach przyjetego przez Rade Powiatu programu wspolpracy =z organizacjami
pozarzadowymi,

Natomiast § 22 ust. 3 i ust. 4 Programu bezpodstawnie odnosi si¢ do bezstronno$ci cztonkéw komisji
konkursowych. W tym miejscu nalezy odwota¢ sie do art. 15 ust. 2f ustawy, zgodnie z ktérym
,,Do0 cztonkdéw komisji konkursowej bioragcych udzial w opiniowaniu ofert stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2024 r. poz. 572) dotyczace
wylaczenia pracownika”. Zdaniem organu nadzoru, unormowania zawarte wart. 24 § 1 i § 3 Kodeksu
postepowania administracyjnego maja charakter bezwzglednie obowiazujacy i w sytuacji, gdy zachodzi
uzasadnione podejrzenie co do powigzania czlonka komisji konkursowej z oferentem, powinny obligowaé
organ wykonawczy danej jednostki jako powotujacego komisje konkursowsa, do odsuniecia takiego cztonka
od wszystkich czynno$ci dokonywanych w postepowaniu ofertowym obejmujacym to przedsigwzigcie.
To w gestii organu wykonawczego, ktory powotuje te komisje jest wigc dazenie do zachowania
bezstronnosci i obiektywizmu o0sdb uczestniczacych w caltym postgpowaniu (we wszystkich jego fazach)
anie jedynie w niektorych fragmentach. Nieprzypadkowo zatem w art. 15 ust. 2f ustawy odestano
do przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego dotyczacych wylaczenia pracownika (por. wyrok
WSA we Wroctawiu z 19 marca 2014 r., sygn. akt III SA/Wr 71/14).

W § 22 ust. 7 Programu Rada Powiatu postanowila, iz , Komisja konkursowa pracuje w oparciu
o regulamin pracy komisji uchwalony przez zarzad powiatu”. W ocenie organu nadzoru zasady prac komisji
konkursowych powinny zosta¢ ustalone przez Rade¢ w uchwalonym Programie, do czego zobowiazuje
art. 5a ust. 4 pkt 11 ustawy. Nalezy podkresli¢, iz brak jest przepisu, ktory upowazniatby zaré6wno organ
stanowigcy do scedowania swoich uprawnien organowi wykonawczemu w zakresie ustalania zasad
dziatania komisji konkursowych, jak tez organ wykonawczy do uszczegotawiania tychze zasad okreslonych
w uchwalonym Programie.

Zastrzezenia formalno-prawne budzi rowniez zapis § 23 ust. 4 Programu, w ktérym rada zadecydowatla,
iz od uchwaty zarzadu powiatu w sprawie wyboru oferty i udzielenia dotacji nie ma zastosowania tryb
odwotawczy, ktory w ocenie organu nadzoru zostal podjety z przekroczeniem delegacji ustawowej
wynikajacej zart. 5a ust. 1 wzw. zust. 4 pkt 11 ustawy. W ocenie organu nadzoru, Rada nie posiada
upowaznienia do regulowania spraw dotyczacych procedury rozstrzygania ofert w otwartych konkursach
ofert i wszelkich kwestii ztym zwigzanych, lecz wylacznie do okreslenia trybu powotywania i zasad
dziatania komisji konkursowych do opiniowania tych ofert, zgodnie z art. 5a ust. 4 pkt 11 ustawy.

Przyjeta natomiast w § 25 Programu regulacja, ktora dotyczy kontroli i oceny wykonania zadania
1 postanowien umowy przez upowaznionych wedlug wlasciwoséci pracownikow urzedu lub jednostki
organizacyjnej, stanowi w ocenie organu nadzoru modyfikacj¢ art. 17 pkt 1 — pkt 4 ustawy, jak rowniez
przekroczenie delegacji ustawowej, gdyz Rada nie posiada upowaznienia do okre$lana zasad kontroli
ioceny realizacji zadan powierzonych organizacjom pozarzadowym oraz podmiotom wymienionym
w art. 3 ust. 3 ustawy. Ponadto, organ stanowigcy powiatu nie jest upowazniony do nakladania na inne
osoby ww. obowigzkow. Wymaga réwniez podkreslenia, ze podjecie uchwatly w sprawie przyjecia
ww. Programu ipowierzenie jej wykonania Zarzadowi Powiatu otwiera dopiero drog¢ dla organu
wykonawczego powiatu do podjecia dziatan zmierzajacych do doprowadzenia do wykonania tej uchwaty.
Zarzad Powiatu okre$lajac sposob wykonania uchwaly winien wyznaczy¢ osoby odpowiedzialne
za wykonanie catosci lub cze¢$§¢ zadan wynikajagcych ztego aktu. Zatem to Zarzad Powiatu
Wysokomazowieckiego jest organem wiasciwym do okreslenia sposobu wykonywania przedmiotowej
uchwaly oraz zlecania poszczegdélnym osobom zadan zmierzajacych do realizacji ww. Programu
(vide: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi zdnia 18 lutego 2020r., sygn. akt
IT SA/L.d 1071/19, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéow Administracyjnych).

Jednoczes$nie organ nadzoru zwraca uwage, ze to organ wykonawczy, a nie organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego jest strong umowy o wsparcie/powierzenie realizacji zadania publicznego
ito jemu zgodnie zzasadg swobody kontraktowania wynikajgca z art. 353" ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z2024 r. poz. 1061 z pdzn. zm.) przyshuguja uprawnienia zwigzane
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z ulozeniem stosunku prawnego wedlug swego uznania, byleby jego tre$¢ lub cel nie sprzeciwiaty sie
naturze stosunku, ustawie lub zasadom wspotzycia spotecznego.

Koncowo wskaza¢ nalezy na bigdng regulacje § 29 Programu, ktory stanowi, iz,,w sprawach
nieuregulowanych w niniejszym programie zastosowanie maja odpowiednio przepisy ustawy o dziatalno$ci
pozytku publicznego i wolontariacie, Kodeks Cywilny, finansach publicznych, zamdwieniach publicznych
oraz kodeks postepowania administracyjnego”. Powyzszy zabieg legislacyjny jest nieuprawniony, albowiem
narusza konstytucyjna hierarchi¢ systemu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego. Przedmiotowy
Program jest aktem prawa miejscowego. Akt ten znajduje si¢ najnizej w hierarchii zrédel prawa
powszechnie obowigzujacego. Rada nie moze wigc warunkowac stosowania przepisow aktow
normatywnych wyzszego rzedu brakiem odpowiedniej regulacji w akcie normatywnym nizszego rzgdu.
Oczywista reguta nawigzujaca do elementarnych zasad techniki prawodawczej jest dyrektywa, ze przepisy
prawne nizszego rzedu, w sprawach nieuregulowanych, nie moga zawiera¢ odestan do przepisow
hierarchicznie wyzszych.

Odnoszac si¢ do stwierdzonych naruszen prawa nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 7 Konstytucji organy
wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa, a w oparciu o art. 94 Konstytucji organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie iw granicach
upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania
tych organéw. Wykroczenie poza zakres przyznanej ustawowo kompetencji, jak ijej nieprawidlowa
realizacja musza by¢ uznane za istotne naruszenie prawa. Ustawodawca precyzyjnie okreslit zakres
przedmiotowy uchwaly. W ramach tego upowaznienia rada powiatu ma obowigzek wydaé przepisy
normujgce materi¢ nim objeta, ktora powinna by¢ adekwatna do zakresu delegacji ustawowej udzielone;j
radzie, jak rowniez staranna i jednoznaczna.

W s$wietle dokonanych w odniesieniu do badanej uchwaty ustalen, stwierdzenie niewaznosci wskazanych
postanowien Programu jest w petni uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygnigcie 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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