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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE Nr 4/2023
WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO

z dnia 4 stycznia 2023 r.

Dziatajac na podstawie art. 79 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U.
22022 r. poz. 1526 tj.),:

stwierdzam niewaznos$¢

§lust.2,§3ust.1,§4ust. 115,§5,§7ust. 9-11114, § 8ust. 112, § 14 ust. 3 oraz § 18 ust. 1-4 zalagcznika
nr 1do uchwaly nr XLVII/311/22 Rady Powiatu Mogilenskiego z dnia 29 listopada 2022 r. w sprawie
uchwalenia Regulaminu trybu powotywania czlonkow oraz organizacji itrybu dziatania Powiatowej Rady
Dziatalnosci Pozytku Publicznego Powiatu Mogilenskiego, atakze zatacznika nr 3 do przedmiotowego
Regulaminu, stanowiacego wzor karty do glosowania na cztonka Powiatowej Rady Dziatalnosci Pozytku
Publicznego Powiatu Mogilenskiego. W pozostalym zakresie wyzej wymieniona uchwata zachowuje moc
prawna.

Uzasadnienie

W dniu 29 listopada 2022 r. Rada Powiatu Mogilenskiego, dzialajac na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 22
iart. 12 pkt 11 ustawy zdnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym oraz art. 41g ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2022 r., poz. 1327 ze zm.) —
zwanej dalej ,,ustawg” — podjeta uchwale w sprawie uchwalenia Regulaminu trybu powolywania cztonkéw oraz
organizacji i trybu dziatania Powiatowej Rady Dzialalnosci Pozytku Publicznego Powiatu Mogilenskiego —
zwang dalej ,,Regulaminem”.

Badana uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 5 grudnia 2022 r.

Po analizie przedmiotowej uchwaly, organu nadzoru stwierdzit, ze przepisy: § lust.2, § 3ust. 1, § 4
ust. 115, § 5, § 7ust. 9-11 114, § 8ust. 112, § 14 ust. 3 oraz § 18 ust. 1-4 Regulaminu — naruszajg prawo
W sposoéb istotny.

Zawiadomieniem z dnia 28 grudnia 2022 r. (znak: WNK.IV.4131.173.2022.KB) Wojewoda Kujawsko-
Pomorski poinformowat Staroste Mogilenskiego, ze wskazane wyzej regulacje podjete zostalty bez podstawy
prawnej lub z przekroczeniem delegacji zawartej w przepisie kompetencyjnym.

W odpowiedzi z dnia 3 stycznia 2023 r. (znak: BZ.0008.108.2023) Starosta Mogilenski poinformowat, ze
uchwata nr XLVII/311/22 Rady Powiatu Mogilenskiego z dnia 29 listopada 2022 r. w sprawie uchwalenia
Regulaminu trybu powolywania czlonkow oraz organizacji i trybu dziatania Powiatowej Rady Dzialalnosci
Pozytku Publicznego Powiatu Mogilenskiego (Dz. Urz. Woj. Kuj.-Pom. z2022r. poz. 6544) zastgpila
poprzednio obowiazujaca uchwate nr VII/35/15 Rady Powiatu Mogilenskiego z dnia 22 maja 2015 r. w sprawie
uchwalenia Regulaminu trybu powotywania czlonkéw oraz organizacji i trybu dziatania powiatowej Rady
Dziatalnosci Pozytku Publicznego Powiatu Mogilenskiego (Dz. Urz. Woj. Kuj.-Pom. z 2015 r. poz. 1708).
Uchwata z 2022 r. de facto jest tozsama zuchwalg z2015r., ktéra nie byta kwestionowana przez organ
nadzoru — zawiera jedynie pewne modyfikacje i zmiany. Nastgpnie Starosta wskazal na roznice dotyczace
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poszczegdlnych zapisow we wskazanych wyzej uchwatach. W podsumowaniu odpowiedzi na zawiadomienie
organu nadzoru, Starosta Mogilenski zwrécil si¢ o rozwazenie: 1). umorzenia postgpowania nadzorczego
i zobowigzanie organu stanowigcego Powiatu Mogilenskiego do dokonania zmian w uchwale nr XLVII/311/22
z uwzglednieniem uwag zawartych w zawiadomieniu o wszczgciu postgpowania nadzorczego; 2). Objecia
ewentualnym rozstrzygnieciem nadzorczym tylko niektoérych zapiséw w uchwale nr XLVII/311/22.

Organ nadzoru przychyla si¢ do wniosku zawartego w punkcie drugim, wskazujac jednoczes$nie, ze
regulacje prawa miejscowego, publikowanego w wojewddzkim dzienniku urzedowym, ktére w sposob istotny
naruszaja ustawe, nie powinny funkcjonowac¢ w obrocie prawnym. Skutki prawne zmiany (uchylenia) przepisu
prawa powszechnie obowigzujacego i stwierdzenia jego niewaznosci sa bowiem odmienne. Uchylenie
wadliwych przepiséw przez rade powiatu oznacza ich wyeliminowanie ze skutkiem od momentu wejs$cia
w zycie uchwaly zmieniajacej (ex nunc). Natomiast stwierdzenie niewazno$ci wadliwych przepisow przez
organ nadzoru jest rozstrzygnieciem o charakterze deklaratoryjnym, obalajacym domniemanie ich legalno$ci
i wywotuje skutki od chwili podjecia kwestionowanej uchwaly (ex tunc). Dlatego niezbedne jest stwierdzenie
niewaznosci wskazanych przepiséw uchwaty.

Dokonujac oceny przedmiotowej regulacji, nalezy wskaza¢ na =zakres przedmiotowy przepisu
kompetencyjnego, stanowigcego podstawe jej przyjecia. Zgodnie z art.41g ustawy: ,,Organ stanowiacy
odpowiednio powiatu lub gminy okresli, w drodze uchwaly, tryb powotywania czlonkéw oraz organizacje
i tryb dzialania odpowiednio Rady Powiatowej lub Rady Gminnej, biorac pod uwage potrzebe zapewnienia
reprezentatywnosci organizacji pozarzadowych oraz podmiotow, o ktéorych 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 powolywania czlonkéw rady
dziatalnos$ci pozytku publicznego, b) jej organizacje oraz c) tryb dzialania. Organ stanowiacy ustalajac
powyzsze kwestie zobowigzany jest do uwzglednienia potrzeby zapewnienia reprezentatywnos$ci organizacji
pozarzadowych oraz podmiotdéw, o ktéorych mowa w art. 3 ust. 3, terminéw i sposobow zglaszania kandydatur
na cztonkéw Rady Powiatowej oraz potrzeby zapewnienia sprawnego funkcjonowania tej Rady.

W ocenie organu nadzoru, przepis § 1 ust. 2 Regulaminu, zgodnie z ktérym ,,Powiatowa Rada Dziatalno$ci
Pozytku Publicznego (...) jest organem konsultacyjnym i opiniodawczym”, wykracza poza delegacj¢ okre§lona
w przepisie kompetencyjnym. Art. 41g ustawy nie upowaznia bowiem rady powiatu do okreslenia charakteru
prawnego powiatowej rady dzialalno$ci pozytku publicznego (dalej: Powiatowa Rada). Powyzszy zapis
Regulaminu stanowi jednocze$nie nieuprawnione powtorzenie regulacji ustawowej (art. 41e ust. 1), zgodnie
z ktora: ,,Organ wykonawczy wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego (...) tworzy (...) Powiatowa Rade
Dziatalnosci Pozytku Publicznego (...) jako organ konsultacyjny i opiniodawczy (...).”.

Orzecznictwo wielokrotnie wskazywalo, Zze 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 uchwaty moze bowiem
prowadzi¢ do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ sig
z tym, ze powtdrzony czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w konteks$cie uchwaty, w ktoérej go
zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim
kontekscie, zjawisko powtarzania [ modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach
hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. Ze stanowiskiem tym koresponduje § 115, § 116
1§ 118 w zw. z art. 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”
z dnia 20 czerwca 2002 r. (Dz. U. 22016 r poz. 283 tj.), zgodnie z ktorymi w aktach prawa miejscowego
zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajagcym,
nie zamieszcza si¢ w nich przepiséw niezgodnych z ustawa upowazniajgca, ani nie powtarza przepisow ustaw,
ratyfikowanych umow mig¢dzynarodowych i rozporzadzen.

W ocenie organu nadzoru, jako istotne uchybienie nalezy zakwalifikowa¢ rowniez regulacje § 3
ust. 1 Regulaminu, w ktérym Rada Powiatu Mogilenskiego okreslita zadania Powiatowej Rady. Nalezy
stwierdzi¢, ze zadania Powiatowej Rady okre§lone zostaly enumeratywnie w art.41i ustawy. Organ
uchwalodawczy powiatu nie zostat upowazniony, zgodnie z art. 41g ustawy, do okreslenia dodatkowych zadan
Powiatowej Rady. Jak juz wyzej zaznaczono, na podstawie wskazanej normy kompetencyjnej, organ
stanowigcy powiatu okresla, w drodze uchwaly, tryb powotywania czlonkéw oraz organizacje i tryb dziatania
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Rady Powiatowej. Kwestionowane zapisy § 3 ust. 1 Regulaminu stanowig zatem przekroczenie zakresu
kompetencji wynikajacego z art. 41g ustawy. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez fakt, ze w katalogu zadan
Powiatowej Rady, znalazly si¢ takie zadania jak np. wystepowanie z inicjatywami rozwigzan prawnych lub
wskazywanie kierunkoéw dziatalnosci samorzadu powiatowego, ktore moga wykracza¢ poza wynikajacy
z ustawy opiniodawczo-konsultacyjny charakter Powiatowej Rady.

Jako wykraczajace poza upowaznienie zawarte w normie kompetencyjnej nalezy uzna¢ réwniez
uregulowania zawarte w § 4 ust. 1 Regulaminu, okre$lajace sktad Powiatowej Rady. Zgodnie z przytoczong
regulacja, Powiatowa Rada liczy 10 czlonkéw, w tym: 2 przedstawicieli Rady Powiatu Mogilenskiego,
2 przedstawicieli Zarzadu Powiatu Mogilenskiego oraz 6 przedstawicieli organizacji pozarzadowych
prowadzacych dziatalno$¢ na terenie Powiatu Mogilenskiego. Natomiast art. 41f ustawy wskazuje, ze ,.(...)
Rada Powiatowa sktada si¢ z: 1) przedstawicieli organu stanowigcego (...) powiatu; 2) przedstawicieli organu
wykonawczego (...) powiatu; 3) przedstawicieli organizacji pozarzadowych oraz podmiotéw wymienionych
w art. 3 ust. 3, prowadzacych dziatalnos¢ na terenie (...) powiatu, stanowigcych co najmniej potowe cztonkow”.
Wskazany wyzej przepis ustawy nie przyznaje organowi uchwalodawczemu powiatu prawa do okreslania
liczebno$ci Rady Powiatowej, wtym liczby przedstawicieli poszczegoélnych kategorii podmiotéw, co
uczyniono w § 4 ust. 1 Regulaminu.

Zgodnie zart.4le ust. 1 ustawy Rad¢ Powiatowa tworzy organ wykonawczy wlasciwej jednostki
samorzadu terytorialnego. Zatem to organ wykonawczy, jako tworzacy Rade, okresla¢ bedzie — w oparciu
o zasady ustalone w art. 41f ustawy — jej sklad osobowy. Organ stanowigcy nie moze wkraczaé w zakres
kompetencji organu wykonawczego, a kazde takie dziatanie jest istotnym naruszeniem prawa. Z tego samego
powodu, jako wadliwe nalezy zakwalifikowa¢ zamieszczone w dalszej cze¢sci Regulaminu przepisy: § 51§ 7
ust. 9-11 1 14, okreslajace liczbe kandydatow zgtaszanych na cztonkéw Powiatowej Rady oraz liczbg cztonkow
Rady reprezentujgcych organizacje pozarzadowe. Powyzsze uwagi dotycza rowniez wzoru karty do glosowania
stanowigcego zatacznik nr 3 do Regulaminu.

W § 4 ust. 5 Regulaminu, Rada Powiatu Mogilenskiego okreslita warunki jakie musi spetni¢ kandydat na
cztonka Rady Powiatowej. Doszto w tym przypadku do przekroczenia zakresu upowaznienia zawartego
w art. 41g ust. 1 ustawy. Regulacja ta nie miesci si¢ w trybie powolywania cztonkéw rady dziatalnosci pozytku
publicznego, ani organizacji i trybie dzialania tej rady. Organizacje pozarzadowe samodzielnie decyduja o tym,
kto bedzie ich reprezentowac.

W ocenie organu nadzoru, rowniez regulacje zawarte w § 8ust. 1 12 Regulaminu wykraczajg poza
delegacje zawartg w przepisie kompetencyjnym. Rozstrzyganie o kadencji Powiatowej Rady nie jest tozsame
z trybem powotywania cztonkow, z organizacja itrybem dziatania tej rady, jak réwniez pozostaje poza
zakresem pojeciowym terminow i sposobow zglaszania kandydatur na cztonkéw tego kolegialnego podmiotu.
Ponadto kwestia kadencji Powiatowej Rady zostata uregulowana w art. 41e ust. 3 ustawy. Powyzsza regulacja
stanowi zatem nieuprawnione powtorzenie przepisu ustawy.

W § 8ust. 2 Regulaminu postanowiono, ze: ,,Czlonkostwo w Radzie ma charakter spoteczny i jest
bezptatne. Za udzial w posiedzeniach nie przystuguje wynagrodzenie, ani tez 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
Powiatowej Rady w jej pracach (w tym m.in. rozstrzyganie o wynagrodzeniu).

W przedmiocie regulacji warunkow uczestnictwa w pracach Rady poszczegolnych jej cztonkow, nalezy
przyktadowo wskaza¢, ze organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego moze dowolnie wybrac
swoich przedstawicieli. Moga to by¢ zaré6wno osoby znajdujace si¢ w ramach struktury administracji
samorzadowej, jak rowniez funkcjonujace poza ta strukturg. W odniesieniu do tej ostatniej kategorii, wzajemne
relacje pomigdzy stronami bgda regulowane na zasadzie umowy cywilnoprawnej. Warunki takiego kontraktu,
w szczegolnosci postanowienia dotyczace odplatnosci, beda efektem zgodnych o$wiadczen woli obu
zainteresowanych stron, a zatem bezpodstawnym jest arbitralne rozstrzyganie otym w akcie prawa
miejscowego. Przedstawicielami organu wykonawczego moga byC tez pracownicy starostwa powiatowego,
awtedy w kwestiach zwigzanych z wynagrodzeniem za prace wtym zakresie bedzie decydowat ich
zwierzchnik sluzbowy (Starosta) wramach czynnoSci zzakresu prawa pracy (art. 35 ust. 2 ustawy
o samorzadzie powiatowym). Organ stanowigcy powiatu, nie petnigc funkcji zwierzchnika stuzbowego wobec
wymienionej kategorii pracownikow, nie moze wladczo rozstrzygaé¢ kwestii ich uprawnien iobowigzkoéw
zwigzanych ze stosunkiem pracy, ze szczeg6élnym uwzglgdnieniem aspektow zwigzanych z wynagrodzeniem.
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Analogicznie, w sposob autonomiczny, o spolecznym charakterze udzialu swoich przedstawicieli
w Powiatowej Radzie mogg decydowa¢ podmioty wskazane w art. 41f pkt 3 ustawy. Moga jednak takze
swobodnie ustali¢ z tymi przedstawicielami zasady odptatnosci za uczestnictwo w pracach Powiatowej Rady,
co gwarantuje art. 353" Kodeksu cywilnego, stanowiacy, ze strony zawierajagce umowe moga utozy¢ stosunek
prawny wedlug swego uznania, byleby jego tre$¢ lub cel nie sprzeciwiaty sie wlasciwosci (naturze) stosunku,
ustawie ani zasadom wspotzycia spotecznego. Wkraczanie przez rad¢ powiatu w stosunki prawne lgczace
organizacje pozarzadowe (I inne podmioty) z ich przedstawicielami, jest zatem niedopuszczalne i w sposob
istotny narusza prawo.

W § 14 ust. 3 Regulaminu w sposob nieuprawniony uregulowana zostata kwestia terminu na wyrazenie
opinii przez Powiatowg Radg. Nalezy zauwazy¢, ze kwestii terminu na wyrazanie opinii i stanowisk przez rade
dzialalnosci pozytku publicznego poswigcono unormowania zawarte w art. 411 ust. 2 ustawy. Przywotana
regulacja nie daje organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego podstaw prawnych do
wkraczania w sfer¢ oznaczong uprzednio ustawowo, co wyklucza jakakolwiek modyfikacje, czy tez powielanie
tych przepisow w akcie lokalnym.

W ocenie organu nadzoru, jako pozbawiong podstawy prawnej nalezy uznaé rdwniez regulacje zawarta
w § 18 pkt 1-4 Regulaminu, dotyczaca zasad odwotywania czlonkéw Powiatowej Rady. Powyzsza kwestia
uregulowana zostala bowiem w art. 41g ust. 2 ustawy. Jak zauwazyl WSA w Gdansku (w wyroku z dnia
31 stycznia 2013 r., sygn. akt IIl SA/Gd 713/12): ,,Ustawodawca w przepisie art. 41g ustawy przewidziat tryb
powotywania cztonkéw Rady Pozytku Publicznego, nie przewidzial natomiast trybu ich odwotywania. Brak
jest zatem podstaw do przyznania Radzie Miasta kompetencji w tym zakresie. Jak podniesiono juz
w rozwazaniach, kompetencji organu nie mozna domniemywaé, anormy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob Scisly”. Stanowisko to zostato zaaprobowane przez Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 27 wrzesnia 2013 r. (sygn. akt Il OSK 1152/13). Rada powiatu nie posiada zatem kompetencji
do stanowienia przepisOw wykraczajacych poza zakres upowaznienia ustawowego.

Majac na wzgledzie powyzsze, nalezato orzec jak w sentencji.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego 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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