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Olsztyn, dnia 23 stycznia 2023 r.

PN.40. 13 .2023

                                                                                 Przewodniczący Rady Miasta Olsztyna

               Uprzejmie informuję, że  w toku kontroli uchwały Nr LIII/839/22 Rady Miasta 

Olsztyna z dnia 29 listopada 2022 r. w sprawie przyjęcia „Programu współpracy Miasta 

Olsztyna z organizacjami pozarządowymi oraz innymi podmiotami prowadzącymi działalność 

pożytku publicznego w roku 2023,” organ nadzoru stwierdził, iż uchwalony Program 

współpracy Miasta Olsztyna z organizacjami pozarządowymi oraz innymi podmiotami 

prowadzącymi działalność pożytku publicznego w roku 2023, w części dotyczącej: 

- § 1 pkt 5 Rozdziału I – Postanowienia ogólne, 

- § 5 ust. 3,

- § 7 ust. 2 w zakresie sformułowania „za pośrednictwem merytorycznej komórki 

organizacyjnej” oraz sformułowania „są dostępne u Pełnomocnika, a,”

- § 8 ust. 2 zd. drugie w zakresie sformułowania „u Pełnomocnika:,” ust. 4, ust. 5, 

- § 10 ust. 1 pkt 2 w zakresie sformułowania „od Pełnomocnika:,” pkt 3 w zakresie 

sformułowania „do Pełnomocnika,”, ust. 3, ust. 4, ust. 5, ust. 6, § 16 ust. 4 zd. drugie  Rozdziału 

IV -  Współpraca pozafinansowa,

- § 17 ust. 2 pkt 1 w zakresie sformułowania „i rozstrzyganych w oparciu o ocenę 

przeprowadzoną przez Komisje Konkursowe:,” ust. 3 w zakresie sformułowania „chyba, 

że przepisy odrębne przewidują inny tryb zlecania,” ust. 9, ust. 10, ust. 13, ust. 14, ust. 15, 

ust. 16,  ust. 17, ust. 20, ust. 21, ust. 22 Rozdziału V – Współpraca finansowa,

- § 18  ust. 1, ust. 4, ust. 6 w zakresie sformułowania  „udostępnioną przez merytoryczny 

wydział Urzędu Miasta Olsztyna lub odpowiednio jednostkę organizacyjną Gminy,” 

ust. 9, ust. 10, ust. 11, ust. 12, ust. 13, § 19, § 20, § 21 zd. drugie, § 22, § 23 Rozdziału VI – 

Komisje konkursowe, 

- § 25 pkt 1 i 2 Rozdziału VII – Priorytetowe zadania publiczne załącznika Nr 1 do uchwały 

oraz Załączniki do programu współpracy Miasta Olsztyna z organizacjami pozarządowymi   

nr 1 – Karta oceny formalnej, nr  2 – Karta oceny merytorycznej oferty,  nr 3 – Oświadczenie 

o bezstronności,  naruszają  prawo.  
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            W załączniku do uchwały, o której mowa we wstępie, Rada Miasta Olsztyna działając 

na podstawie art. 5a ust. 1 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego 

i o wolontariacie (Dz. U. z 2022 r., 1327 ze zm.) uchwaliła „Program współpracy Miasta 

Olsztyna z organizacjami pozarządowymi oraz innymi podmiotami  prowadzącymi działalność 

pożytku publicznego w roku 2023.” 

Zgodnie z treścią art. 5a ust. 1 ustawy, organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego 

uchwala, po konsultacjach z organizacjami pozarządowymi oraz podmiotami wymienionymi 

w art. 3 ust. 3, przeprowadzonych w sposób określony w art. 5 ust. 5 ustawy, roczny program 

współpracy z organizacjami pozarządowymi oraz podmiotami wymienionymi  w art. ust. 3 ustawy. 

Roczny program współpracy jest uchwalany do dnia 30 listopada roku poprzedzającego okres 

obowiązywania programu i w myśl art. 5a ust. 4 ustawy, zawiera w szczególności:

1) cel główny i cele szczegółowe programu;
2) zasady współpracy;
3) zakres przedmiotowy;
4) formy współpracy, o których mowa w art. 5 ust. 2 ustawy;
5) priorytetowe zadania publiczne;
6) okres realizacji programu;
7) sposób realizacji programu;
8) wysokość środków planowanych na realizację programu;
9) sposób oceny realizacji programu;
10) informację o sposobie tworzenia programu oraz o przebiegu konsultacji;
11) tryb powoływania i zasady działania komisji konkursowych do opiniowania ofert 
w otwartych konkursach ofert.

           Należy wskazać, że zgodnie z ugruntowanym w orzecznictwie sądów administracyjnych 

poglądem, uchwała podjęta na podstawie art. 5a ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności 

pożytku publicznego i o wolontariacie jest aktem prawa miejscowego. Uchwalony przez radę gminy 

program zawiera bowiem normy o charakterze generalnym (czyli nieodnoszące się do 

indywidualnie oznaczonego podmiotu, lecz do pewnej kategorii potencjalnych adresatów) 

i abstrakcyjnym (czyli nie są konsumowane przez jednokrotne zastosowanie, lecz mogące być 

wykorzystane w nieograniczonej liczbie przypadków w przyszłości). Stanowisko przedstawione 

powyżej zostało zaprezentowane m.in. w orzeczeniu Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 

w Olsztynie w wyroku z dnia 20 marca 2018 r., sygn. akt II SA/Ol 78/18. 

W aktach prawa miejscowego - o czym stanowią zasady postępowania legislacyjnego zawarte 

w rozporządzeniu Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki 

prawodawczej" (Dz. U. z 2016 r. poz. 283), zamieszcza się tylko przepisy regulujące sprawy 

przekazane do unormowania w przepisie upoważniającym (§ 115 w zw. z § 143 załącznika do 

ww. rozporządzenia) oraz nie powtarza się w nim przepisów ustawy upoważniającej oraz przepisów 

innych aktów normatywnych (§ 118 w zw. z § 143 załącznika do ww. rozporządzenia). 

Rada gminy nie jest zatem władna do stanowienia aktów prawa miejscowego regulujących 

zagadnienia inne niż wymienione przepisie upoważniającym, ani też podejmowania regulacji 
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w inny sposób niż wskazany przez ustawodawcę, gdyż oznaczałoby to wykroczenie poza zakres 

delegacji ustawowej. Konieczność uszczegółowienia regulacji ustawowej nie może prowadzić do 

objęcia aktem niższego rzędu zagadnień niewynikających wprost z przepisów ustawy. Regulacja 

podustawowa wykraczająca poza upoważnienie zawarte w ustawie narusza zarówno normę 

upoważniającą, jak i konstytucyjną zasadę praworządności, zgodnie z którą organy władzy 

publicznej działają w granicach i na podstawie prawa (art. 7 Konstytucji RP). Powtórzenie regulacji 

ustawowych bądź ich modyfikacja przez przepisy stanowione przez organy jednostek samorządu 

terytorialnego jest niezgodne z zasadami legislacji. Uchwała rady gminy nie może regulować 

jeszcze raz tego, co jest już zawarte w obowiązującej ustawie. Taka uchwała, jako istotnie 

naruszająca prawo, jest nieważna. Zawsze bowiem tego rodzaju powtórzenie jest normatywnie 

zbędne, gdyż powtarzany przepis już obowiązuje. Jest też dezinformujące, bowiem trzeba liczyć 

się z tym, że powtórzony przepis będzie interpretowany w kontekście uchwały, w której go 

powtórzono, co może prowadzić do całkowitej lub częściowej zmiany intencji prawodawcy (vide: 

wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 21 września 2011 r., 

sygn. II SA/Wr 479/11 oraz wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 14 października 

1999 r., sygn. II SA/Wr 117/98). 

Zgodnie z art. 15 ust. 2a ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie, 

organ administracji publicznej ogłaszający otwarty konkurs ofert powołuje komisję 

konkursową w celu opiniowania złożonych ofert. Z powyższego przepisu wprost wynika, 

że uprawnienia komisji konkursowej mają wyłącznie charakter opiniodawczy.  Stanowisko, co 

do charakteru kompetencji komisji konkursowej w orzecznictwie sądów administracyjnych jest 

ugruntowane (por. wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 27 marca 2013 r., sygn. III SA/Wr 40/13, 

wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 11 czerwca 2013 r., sygn. III SA/Wr 124/13). 

Z uwagi na powyższe, przyznanie komisji konkursowej uprawnień wykraczających 

poza opiniowanie złożonych ofert należy ocenić jako istotne naruszenie przepisu art. 15 ust. 2a, 

w związku z art. 15 ust. 1 tejże ustawy. Do czynności wykraczających niewątpliwie poza 

opiniowanie ofert należy zaliczyć dokonanie oceny ofert, przygotowanie listy ofert 

rekomendowanych do rozstrzygnięcia postępowania, kryteria jakimi należy kierować się przy 

ocenie ofert  (§ 17 ust. 2 pkt 1, ust. 15 i ust. 17 Rozdziału V – Współpraca finansowa,  

§ 18 ust 1, ust. 13, § 19, § 20, § 24  Rozdziału VI – Komisje konkursowe  Programu). 

W konsekwencji wyeliminować z obrotu należy również Załącznik nr 2 do Programu 

W  § 18 ust. 4 Rozdziału VI – Komisje konkursowe Programu Rada Miasta Olsztyna 

postanowiła, iż Komisja liczy od 4 do 8 członkiń/ów, a w ust. 9 § 18 Rada wskazała, 

iż w posiedzeniach Komisji mogą brać udział osoby nie będące  członkami Komisji, 

wykonujące czynności związane z obsługą Komisji oraz głosem doradczym ekspertki/ci 

zaproszeni przez Radę Działalności lub Przewodniczącego Komisji.  
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W myśl art. 5a ust. 4 pkt 11 ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie roczny 

program współpracy  z organizacjami pozarządowymi oraz podmiotami wymienionymi 

w art. 3 ust. 3 zawiera w szczególności tryb powoływania i zasady działania komisji 

konkursowych do opiniowania ofert w otwartych konkursach. Jak wynika, z treści wyżej 

zacytowanego art. 5a ust. 4 pkt 11 ustawy o działalności pożytku publicznego i wolontariacie, 

rada została upoważniona do określenia trybu powoływania i zasad działania komisji 

konkursowej do opiniowania ofert w otwartych konkursach. W art. 15 ust. 2a – ust. 2f 

ww. ustawy, wskazano podmioty wchodzące w skład komisji konkursowej, a także podmioty 

mogące brać udział w jej pracach. Skoro zatem kwestie te zostały uregulowane przez 

ustawodawcę, tryb powoływania, jak i określenie zasad działania komisji konkursowej nie 

mogą być utożsamiane z określeniem składu tej komisji. Tym samym, postanowienia 

§ 18 ust. 4 oraz ust. 9  Programu, regulujące ww. materię, zostały podjęte z istotnym 

naruszeniem  ww. przepisu ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie.

W ust. 10 § 18 zd. pierwsze Rada Miasta Olsztyna postanowiła, że praca członkiń/ów 

Komisji oraz ekspertów jest bezpłatna. Rada, nie mogła w uchwale, podjętej na podstawie 

art. 5a ust. 4 ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie, umieścić tego typu 

regulacji, gdyż zasady uczestnictwa członków komisji w jej pracach (w tym 

m.in. rozstrzygnięcie o przysługiwaniu im z tego tytułu konkretnych uprawnieniach), nie mogą 

być uznane za tożsame z zasadami działania komisji konkursowych, jako podmiotu 

opiniującego oferty w konkursach ofert (patrz wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 

we Wrocławiu z dnia 23 lipca 2014 r., sygn. akt III SA/Wr 175/14).

Z kolei w zdaniu drugim ust. 10 § 18 Programu postanowiła, iż do członkiń/ów komisji 

konkursowej biorących udział w opiniowaniu ofert stosuje się przepisy ustawy z dnia 

14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego oraz, że członkinie/owie  komisji 

na każdym posiedzeniu składają oświadczenie o bezstronności (ust. 11). 

Należy przypomnieć, że zgodnie z ugruntowanym w orzecznictwie sądów administracyjnych 

poglądem, uchwała podjęta na podstawie art. 5a ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. 

o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie jest aktem prawa miejscowego. W aktach 

prawa miejscowego nie powtarza się przepisów ustawowych oraz nie dokonuje się ich 

modyfikacji. Kwestię bezstronności członków komisji konkursowych, o której Rada Miasta 

Olsztyna  wypowiedziała się w wyżej cytowanym § 18 ust. 11  Programu, rozstrzygnął sam 

ustawodawca, nakazując w art. 15 ust. 2f ustawy stosowania wobec nich przepisy ustawy z dnia 

14 czerwca 1960 r. - Kodeks postępowania administracyjnego dotyczące wyłączenia 

pracownika. Tym samym ww. regulacje – jako modyfikujące przepisy ustawy, winny zostać 
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wyeliminowane z obrotu prawnego. Z tych też względów należy stwierdzić nieważność 

Załącznika nr 3 do Programu.

           W § 22  Rozdziału VI Programu Rada postanowiła, że Prezydent Olsztyna dokonując 

wyboru najkorzystniejszych ofert przyznaje środki finansowe niezbędne do realizacji 

poszczególnych zadań, uwzględniając opinię komisji. Tymczasem, rada gminy nie została 

upoważniona do uregulowania tego zagadnienia w przedmiotowym akcie, gdyż kompetencja 

do rozstrzygnięcia konkursu przez organ administracji publicznej (organ wykonawczy 

jednostki samorządu terytorialnego), wynika wprost z ustawy. Ustawa o działalności pożytku 

publicznego i o wolontariacie, nie daje zaś radzie gminy podstaw prawnych do wkraczania 

w ustawowo przyjętą materię, co wyklucza jakąkolwiek modyfikację, czy też powielenie tych 

przepisów w akcie prawa miejscowego. Powyższe rozważania należy odnieść również do 

postanowień § 24 Programu. 

Nadto, w § pkt 5 Rozdziału I – Postanowienia ogólne, § 7 ust. 2, § 8 ust. 2, § 10 ust. 1 pkt 2, 

pkt 3, ust. 3, § 16 ust. 4 Rozdziału IV – Współpraca pozafinansowa, § 17 ust. 9, ust. 10 Rozdziału 

V – Współpraca finansowa, § 18 ust. 6, ust. 12, § 21 Rozdziału VI – Komisja konkursowa oraz 

§ 25 pkt 1 i 2 Rozdziału VII – Priorytetowe zadania publiczne  Programu, Rada Miasta Olsztyna  

określiła zadania i obowiązki pracowników i podmiotów podległych organowi wykonawczemu 

związane z realizacją programu współpracy z organizacjami pozarządowymi oraz innymi 

podmiotami prowadzącymi działalność pożytku publicznego. W ocenie organu nadzoru, organy 

stanowiące gminy, nie są upoważnione do określania obowiązków i zadań podmiotów podległych 

organom wykonawczym, w tym zwłaszcza pracowników samorządowych zatrudnionych 

w poszczególnych wydziałach urzędu. Kompetencje w tym zakresie, przysługują wójtowi 

(burmistrzowi, prezydentowi), który jest kierownikiem urzędu i określa zarówno organizację, jak 

i zasady jego funkcjonowania, pełniąc również funkcję zwierzchnika służbowego w stosunku do 

pracowników  urzędu i kierowników gminnych jednostek organizacyjnych. Wójt (burmistrz, 

prezydent) sprawuje władztwo organizacyjne nad aparatem pomocniczym organów gminy, o czym 

wyraźnie stanowi art. 33 ust. 2, 3 i 5 ustawy o samorządzie gminnym, a także art. 7 pkt 3 ustawy 

z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorządowych (Dz. U. z 2019 r., poz. 1282 ze zm.).  

Z tego też względu, to nie rada gminy, a organ wykonawczy ma wyłączne prawo do nałożenia na 

te podmioty obowiązków związanych z realizacją programu współpracy. W konsekwencji 

wyeliminować z obrotu należy również Załącznik nr 1 do Programu. 

          Nadto, poza delegację ustawową wykraczają postanowienia  § 8 ust. 4, § 10 ust. 3, 

ust. 4, ust. 5, ust. 6 Rozdziału IV – Współpraca pozafinansowa Programu, § 17 ust. 13, ust. 14,  

ust. 20 Rozdziału V– Współpraca finansowa, § 23 Rozdziału VI – Komisje konkursowe 

Programu. Przedmiotowe przepisy nie stanowią norm dotyczących warunków ubiegania się 

o realizację zadania publicznego, lecz dotyczą sposobu postępowania organizacji po zawarciu 



6

umowy, a także ustalają prawa i obowiązki stron zawartej umowy. Kwestie te podlegają 

regulacjom art. 16 i art. 18 ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. 

Przedmiotowe przepisy stanowią m.in., że organizacje pozarządowe lub podmioty wymienione 

w art. 3 ust. 3, przyjmując zlecenie realizacji zadania publicznego w trybach, o których mowa 

w art. 11 ust. 2, zobowiązują się do wykonania zadania publicznego lub o powierzenie realizacji 

zadania publicznego w zakresie i na zasadach określonych w umowie odpowiednio o wsparcie 

realizacji zadania publicznego lub o powierzenie realizacji zadania publicznego, sporządzonej 

z uwzględnieniem art. 151 ust. 2 i art. 221 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach 

publicznych oraz przepisów niniejszej ustawy, a organ administracji publicznej zobowiązuje 

się do przekazania dotacji na realizacje zadania. Regulacje zawarte w kwestionowanych 

przepisach stanowią materię umowną. 

Ponadto Program zawiera przepisy odsyłające do bliżej nieokreślonych regulacji

"chyba, że przepisy odrębne przewidują inny tryb zlecania.” - § 17 ust. 3. 

Wskazane powyżej przepisy Programu, w ocenie organu nadzoru, zostały zredagowane 

z naruszeniem zasad prawidłowej legislacji. Należy podkreślić, iż w aktach prawa miejscowego 

treść uchwalanych przepisów nie może budzić wątpliwości, powinny one być rozumiane 

jednoznacznie bez możliwości ich różnej interpretacji. Wskazać należy, że zgodnie 

z § 6 Załącznika do Rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. 

w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. z 2016 r. poz. 283), który ma zastosowanie 

do aktów prawa miejscowego, przepisy redaguje się tak, aby dokładnie i w sposób zrozumiały 

dla adresatów zawartych w nich norm wyrażały intencje prawodawcy. 

Przepis aktu normatywnego będącego aktem prawa miejscowego, powinien być tak 

skonstruowany, aby spełniał wymóg jasności, to znaczy nie budził wątpliwości co do treści 

nakładanych obowiązków i przyznawanych praw, a co za tym idzie jego treść winna być 

oczywista, a ww. postanowienia  Programu nie spełniają takiego wymogu. 

           Nadto wyeliminowania z obrotu prawnego wymagają postanowienia § 5 ust. 3 Rozdziału 

IV – Współpraca pozafinansowa, § 21, § 22 Rozdziału V – Współpraca finansowa Programu 

bowiem program  współpracy będący aktem prawa miejscowego nie może zawierać przepisów 

o charakterze informacyjnym. 

Mając powyższe na uwadze, a także upływ 30 dniowego terminu do stwierdzenia nieważności 

uchwały w trybie wydania rozstrzygnięcia nadzorczego, zachodzi konieczność zastosowania 

przez wojewodę środka nadzorczego przewidzianego w art. 93 ustawy o samorządzie 

gminnym, tj. skierowania skargi do sądu administracyjnego. 

https://sip.lex.pl/#/document/16968290?unitId=zal(@1)par(6)&cm=DOCUMENT
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Jednocześnie jednak, przed podjęciem ww. środka zwracam się o zajęcie stanowiska 

w przedmiotowej sprawie, w szczególności co do możliwości dokonania przez Radę Miasta 

Olsztyna odpowiedniej zmiany kwestionowanej uchwały we własnym zakresie. 

Proszę o udzielenie odpowiedzi w terminie 7 dni od daty doręczenia niniejszego pisma.

Do wiadomości:
- Prezydent Olsztyna.
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