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Dnia 15 grudnia 2011 r.

i J Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastepujgcym:

r.«;\
Przewodniczacy Sedzia WSA Jerzy Strzebinczyk
Sedziowie Sedzia NSA Anna Moskata '
Sedzia WSA Marcin Miemiec
(sprawozdawca)
Protokolant Paulina Biatkowska

po rozpoznaniu w Wydziale 1l na rozprawie w dniu 8 grudnia 2011 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na § 1 ust.2 we fragmencie "pefnoletni”, § 1 ust.5 wraz z zatacznikiem nr 1 do uchwaty,
§ 1 ust. 6i7, §5ust1, §6 ust.1 we fragmencie "w terminie 21 dni od dnia ztozenia
poprawnego pod wzgledem formalnym wniosku z zastrzezeniem ust. 5", § 6 ust4 we
fragmencie "z zastrzezeniem ust. 5" oraz § 6 ust.5 uchwaty Rady Miejskiej w Miliczu

z dnia 30 czerwca 2011 r., Nr X/40/11

w przedmiocie okreslenia trybu i szczegétowych kryteridw oceny wnioskow o realizacje

zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej

l. stwierdza niewaznosé § 1 ust. 2 we fragmencie "petnoletni”, § 1 ust.5
wraz z zalacznikiem nr 1 do uchwaty, § 1ust. 6i 7, § Sust.1,§6 ust.1 we
fragmencie "w terminie 21 dni od dnia ztoZzenia poprawnego pod wzgle-
dem formalnym wniosku z zastrzezeniem ust. 5, § 6 ust. 4 we fragmen-
cie "z zastrzezeniem ust. 5" oraz § 6 ust. 5 uchwaly Rady Miejskiej w
Miliczu z dnia 30 czerwca 2011 r., Nr X/40/11

w czgéci, w ktorej stwierdzono niewaz-
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, dziatajac na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm., dalej
takze u.s.9.), ;askariyi uchwate Rady Miejskiej w Miliczu Nr X/40/11 z dnia 30 czerwca
2011 r. w sprawie okreslenia trybu i szczegélowych kryteriow oceny wnioskow 0
realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej, wnoszac o stwierdzenie
niewaznosci nastepujacych przepisow: § 1 ust. 2 we fragmencie: Jpetnoletni”, § 1 ust. 5
wraz zatgcznikiem Nr 1 do uchwaly, § 1 ust. 6 i ust. 7, § 5 ust. 1, § 6 ust. 1 we
fragmencie: ,w terminie 21 dni od dnia zlozenia poprawnego pod wzgledem formalnym
wniosku, z zastrzezeniem ust. 5", § 6 ust. 4 we fragmencie: ,z zastrzezeniem ust. 5"
oraz § 6 ust. 5.

W uzasadnieniu skargi wojewoda stwierdzit, ze w podstawie prawnej uchwaty
wskazano m.in. na upowaznienie ustawowe zawarte w art. 19¢ ust. 1 ustawy z dnia 24
kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku pubiicznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2010 . Nr
234, poz. 1536), przyznajacym organowi stanowiacemu jednostki samorzadu
terytorialnego kompetencie do okreslenia trybu i szczegotowych Kryteridw oceny
whioskéw o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej. Szczegodtowe
kryteria oceny powinny uwzgledniaé przede wszystkim wkiad pracy spotecznej w
realizacje inicjatywy lokalnej. Wojewoda podkreslit, ze przepis ten wyznacza organowi
stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego zakres spraw podlegajacych
regulacji w treéci uchwaly polegajacy wytacznie na uregulowa niu trybu i szczegoétowych
kryteriéw oceny wnioskéw o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy
lokalnej z zaznaczeniem, iz kryteria te powinny uwzgledniaC przede wszystkim wkiad
pracy spotecznej w realizacjg inicjatywy lokalnej.

Wojewoda odwotat sie do art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), zgodnie z ktérym organy wiadzy
publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Konstytucyjna zasada
praworzadnosci ustalona tym przepisem wymaga od organéw administracji publiczne;
przestrzegania przepisow o wiasciwosci. Oznacza to, ze organy administracji publiczne;j
moga podejmowac dziatania prawne tylko w zakresie przyznanej kompetencji. Zawarcie
w akcie organu stanowigcego gminy przepisow, ktore wykraczajg poza przyznang temu
organowi kompetencje uchwatodawczg jest zatem nielegalne. Narusza réwniez przepis

art. 94 konstytucji, w oparciu o ktéry organy samorzadu terytoriainego na podstawie | w
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Sygn. akt Ill SA 570/11
granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa migjscowego
obowigzujace na obszarze dziatania tych organdw. Wojewoda podkreélit, ze akty prawa
miejscowego winny regulowac kwestie wynikajace z delegacji ustawowe] w taki sposéb,
by przyjete w oparciu o nig normy uzupetniaty, wydane przez inne podmioty, przepisy
powszechnie obowigzujace, ksztaltujace prawa i obowigzki ich adresatow.
Ustawodawca, formuiujac okreslong delegacje do wydania aktu wykonawczego,
przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii nie objetych dotad zadng
norma © charakterze powszechnie obowigzujacym Ww celu uksztattowania stanu
prawnego uwzgledniajagcego m. in. specyfike, mozliwosci i potrzeby srodowiska, do
ktorego wiasciwy akt wykonawczy jest skierowany.

Wojewoda powotat ponadto § 115 i § 116 w zwigzku z § 143 zatgcznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej" (Dz U. Nr 100, poz. 908). Wynika z tego, ze W uchwale rady

gminy zamieszcza sig tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w

przepisie upowazniajacym (upowaznieniu ustawowym). W uchwale nie zamieszcza sie
tez przepiséw niezgodnych z ustawg upowazniajaca lub z innymi ustawami i
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, chyba ze przepis upowazniajacy
wyraznie na to zezwala.

Odnoszac sie do zakwestionowane; regulacji uchwaty, wojewoda podnidst, ze w
§ 1 ust. 2 uchwaty Rada Miejska postanowia: ,Uprawnieni do sktadania whioskdéw ©
ktorych mowa w ust. 1 sa petnoletni mieszkarcy Gminy Milicz”. Artykut 19b ust. 1
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie stanowi natomiast. W
ramach inicjatywy lokalnej ~mieszkancy jednostki samorzadu terytoriainego
bezpoérednio, badz za posrednictwem organizaci pozarzadowych, lub podmiotoéw
wymienionych w art. 3 ust. 3 moga zlozyé wniosek o realizacje, zadania publicznego do
jednostki samorzadu terytorialnego, na terenie ktorej maja miejsce zamieszkania lub
siedzibe”. Wojewoda stwierdzit, ze Rada Miejska tym przepisem § 1 ust. 2 uchwaty Nr
X/40/1l istotnie zmodyfikowata przepis art. 19b ust. 1 ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie. Powtdrzenie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja i
uzupetnianie przez przepisy uchwat jest bowiem niezgodne z zasadami legislacji, jako
zbedne, dezinformujace i mogace prowadzi¢ do sprzecznej z intencjami ustawodawcy
interpretacji przepisow. Wedtug wojewody, w wyroku NSA oz. w Lublinie z dnia 28
lutego 2003 r. (sygn. akt | SA/Lu 882/02) trafnie stwierdzono: ,Gmina nie moze
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wkracza¢ w materie uregulowane ustawami, bowiem w odbiorze spotecznym moze to
tworzy¢é mylne wyobrazenie, iz zrédtem normy prawnej okreslajgcej adresatom prawa i %

obowigzki jest nie przepis ustawy, lecz zawierajacy jego dostowne bgdz zmodyfikowane

powtorzenie stosowny fragment aktu wykonawczego”. Wedtug stanowiska Naczelnego
Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, zawartego w wyroku z dnia 14 pazdziernika
1999 r., uchwata rady gminy nie moze regulowac jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w
obowigzujacej ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna.
Trzeba bowiem liczyé sie z tym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w
kontekscie uchwaty, w kiérej go powtérzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub
czesciowej zmiany intencji prawodawcy" (i SA/MMr 1179/98, OSS 2000/1/17). Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 25 marca 2003 r. stwierdzit. ,Narusza
powszechnie obowigzujacy porzadek prawny w stopniu istotnym nie tylko regulowanie
przez gmine raz jeszcze tego, co zostato zamieszczone w zrodle powszechnie
obowiazujacego prawa, lecz takze modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt
wykonawczy nizszego rzedu, co mozliwe jest tylko w granicach wyraznie
przewidzianego upowaznienia ustawowego" (Il SAr 2572/02).

Wojewoda powotat takze § 118 w zw. z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”, z
ktérego wynika, ze w aktach organdéw samorzadu terytorialnego nie powtarza sie
przepiséw ustawy upowazniajgcej i przepiséw innych aktéw normatywnych. Rada gminy
nie ma zatem prawa powiela¢ czy modyfikowaé uregulowan ustawy upowazniajacej i
przepiséw innych aktow normatywnych.

Wojewoda podkreslit zatem, ze podejmujac akty prawa miejscowego w oparciu o
norme ustawowg, organ stanowigcy musi $Scisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w
upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi istotne naruszenie
prawa. W nauce prawa i w orzecznictwie ugruntowany jest poglad dotyczacy dyrektyw
wyktadni norm kompetencyjnych. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Normy kompetencyjne nalezy interpretowaé $cisle, literalnie.
Zakazuje sie takze wykladni rozszerzajgcej przepiséw kompetencyjnych oraz

wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
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Wedtug wojewody, regulacija § 2 ust. 2 zaskarzonej uchwaty we fragmencie:
petnoletni”, jako modyfikacja przepisu ustawowego, narusza prawo w sposob istotny,
zasadny jest zatem wniosek o stwierdzenie niewaznosci tego fragmentu uchwaty.

W § 1 ust.. 5 zatacznika nr 1 uchwaty, Rada Miejska ustanowita wzor wniosku
okreslajac elementy, jakie powinien zawieraé tenze wniosek o realizacje zadania
publicznego w ramach inicjatywy lokalnej. W § 1 i ust. 7 postanowiono: W przypadku, o

ktorym mowa w ust 4, do wniosku zatacza sie¢ petnomocnictwo wraz z listg

mieszkancow upowazniajacych grupg inicjatywna, do ztozenia wniosku. Lista zawiera
imiona i nazwiska, adres zamieszkania, numer PESEL oraz wlasnoreczne podpisy
mieszkancéw udzielajgcych petnomocnictwa oraz dane os6b upowazniajacych -
stanowiacych grupe inicjatywna - wraz z informacja o przyjeciu petnomocnictwa (ust. 6).
Zakres petnomocnictwa, 0 ktorym mowa w ust. 6 obejmuje w szczegolnosci: 1) ztozenie
wniosku o realizacie okreslonego sadania w ramach inicjatywy lokalnej, 2) udziat w
opracowaniu dokumentow niezbednych do przeprowadzenia inicjatywy lokalnej, w tym
harmonogramu i kosztorysu, 3) zawarcie umowy na realizacje zadania, 4) zlozenie
informacji o wykonaniu zadania®.

Wojewoda powotat art. 10b ust. 1 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i 0
wolontariacie, stanowiacy, ze W ramach inicjatywy lokalnej mieszkancy jednostki
samorzadu terytorialnego bezposrednio, hadz za posrednictwem organizaciji
pozarzadowych, lub podmiotow wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie mogg ztozy¢ wniosek o realizacje zadania
publicznego do jednostki samorzadu terytoriainego, na terenie ktérej majg miejsce
samieszkania lub siedzibe. Wedtug art. 19b ust. 2 ustawy 0O dziatalnoéci pozytku
publicznego i o wolontariacie, wniosek, o ktorym mowa w ust. 1, stanowi wniosek w
rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego. Nastepnie wojewoda stwierdzit,
ze majac na uwadze zakres delegacji art. 19¢c ust. 1 ustawy o dziatalnoéci pozytku
publicznego i o wolontariacie, nalezy podkresiic, iz Rada Miejska nie jest uprawniona do
stanowienia o tresci wniosku. Ustawodawca w przepisie art. 19b ust. 2 ustawy ©
dziatalnoéci pozytku publicznego i o wolontariacie przesadzit bowiem, ze wniosek 0
realizacje zadania publicznego jest wnioskiem w rozumieniu Kodeksu postepowania
administracyjnego. Oznacza to, z& do tego wniosku zastosowanie beda mialy przepisy
k.p.a. o wniosku. Przepisy regulujace procedure administracyjng nie zawieraja

natomiast zadnych szczegéinych wymagan dotyczacych sktadnikéw wniosku. Wniosek
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nalezy wiec traktowaé niezwykle szeroko. Oznacza to, ze rada gminy nie ma prawa
doprecyzowywaé elementéw wniosku. Koniunkcja upowaznienia zawartego przez
ustawodawce w art. 19c ust. 1 ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o
wolontariacie dotyczy jédynie trybu i szczegotowych kryteriow oceny wniosku. Stad nie
mozna z niej wywodzié mozliwosci okreslania wzoru wniosku i jego czesci sktadowych,
tak jak w przypadku § 1 ust. 5 i ust. 6 uchwaty. Okreslenie w § 1 ust. 7 uchwaty zakresu
petnomocnictwa wojewoda uznat réwniez jako przekroczenie kompetencji rady gminy
wynikajacej z art. 19¢ ust. 1 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.

Przechodzac do kwestii regulacji sprawy petnomocnictwa wojewoda zauwazyl,
ze jest to w prawie polskim jedna z form przedstawicielstwa, uregulowana sie w dziale
V! tytule IV ksiegi pierwszej (art. 95 - 109) ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks
cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm.). Petnomocnictwo jest jednostronnym
oswiadczeniem woli mocodawcy, upowazniajacym okreslong osobe fizyczng (lub
osoby) do dokonania w imieniu i ze skutkiem prawnym dla mocodawcy c¢zynnosci
prawnej indywidualnie oznaczonej albo czynnosci okreslonego rodzaju (udzielenie
petnomocnictwa). Sprawy petnomocnictwa leza w kompetencjach mocodawcy, ktory
jest uprawiony do ksztattowania zakresu i formy udzielanego petnomocnictwa.

Zatem zdaniem wojewody, Rada Miejska przekroczyta swoje upowaznienie
ustawowe. Rada Miejska jest obowigzana przestrzegaé zakresu upowaznienia
ustawowego udzielonego jej przez ustawodawce, a w ramach udzielonej jej delegacji
nie moze wkracza¢ w materie uregulowana, ustawa. Jezeli organ stanowiacy wychodzi
poza wytyczne zawarte w upowaznieniu mamy do czynienia z przekroczeniem
kompetencji. Musi to skutkowa¢ zastosowaniem $rodkow nadzorczych. Rada
unormowata bowiem sprawe, ktorej normowac nie mogta.

Nastepnie wojewoda odniést sie do § 5 ust. 1 uchwaly, gdzie ustalono, ze:
_Burmistrz dokonuje oceny formalnej wnioskéw w terminie 7 dni od dnia ich wptyniecia”.
Wedug § 6 ust. 1 uchwaty: ,Oceny merytorycznej wnioskow dokonuje Burmistrz
sporzadzajac protokdt oceny wnioskow, w terminie 21 dni od dnia zlozenia poprawnego
pod wzgledem formalnym wniosku, z zastrzezeniem ust. 5" Zgodnie z § 6 ust. §
uchwaty: , W roku 2011 ustata sie 14 dniowy termin na dokonanie oceny merytoryczne;j,
o ktorej mowa w ust. 1 oraz uzgodnien, o ktorych mowa w ust. 4",

Odnoszac sie do kwestii terminu rozpatrzenia wniosku w ramach inicjatywy
lokalnej, w konsekwencji odestania z art. 19b ust. 2 ustawy o dziatalnosci pozytku
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publicznego i o wolontariacie, wojewoda stwierdzit, ze zastosowanie znajdg tu
odpowiednie przepisy k.p.a., regulujgce termin rozpatrzenia wniosku. Artykut 244 § 1
k.p.a. stanowi, Zze w sprawie terminu zatatwiania wnioskow stosuje sie przepis art. 237
§ 1, zgodnie z ktérym organ wiasciwy do zatatwienia skargi powinien zatatwi¢ skarge
bez zbednej zwloki, nie pdzniej jednak niz w ciggu miesigca.

Wojewoda podkreslit, ze w Swietle cytowanych przepiséw nie budzi watpliwosci,
iz wniosek o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej winien zostaé¢
rozpoznany bez zbedne| zwtoki, nie pdzniej jednak niz w ciggu miesigca. Rada Miejska
dokonata tymczasem modyfikacji art. 237 § 1 k.p.a. Ustalita bowiem, ze wniosek
podlega rozpoznaniu przed uptywem 30 dni od daty wplynigcia wniosku. Z art. 237 § 1
k.p.a. wynika natomiast, ze wniosek powinien zostaé rozpatrzony bez zbednej zwioki i
nie pozniej niz w ciggu miesigca.

Wojewoda stwierdzit zatem, ze przyjecie przez Rade Miejskg § 5 ust. 1, § 6 ust. 1
we fragmencie: , ... w terminie 21 dni od dnia zlozenia poprawnego pod wzgledem
formalnym wniosku, z zastrzezeniem ust. 5” oraz przyjecie § 6 ust. 5 uchwaty nie miesci
sie w realizacji upowaznienia ustawowego wynikajgcego z art. 19c ust. 1 ustawy.
Narusza jednoczesnie przepisy K.p.a. w zakresie wniosku w zw. z art. 19b ust. 2
ustawy. Z uwagi na zakwestionowanie § 6 ust. 5 uchwaly, zasadne jest wiec
stwierdzenie niewaznosci § 6 ust. 4 uchwaty we fragmencie: ,z zastrzezeniem ust. 5”.

W konkluzji wojewoda stwierdzit, ze w $wietle dokonanych ustaleri skarga jest
zasadna i celowa.

W odpowiedzi na skarge gmina wniosta o jej oddalenie. W uzasadnieniu
podniesiono, ze nie mozna sie zgodzi¢ z zarzutami skargi. W szczegolnosci
bezzasadne sg zarzuty obejmujgce stwierdzenie niewaznosci § 1 ust. 2 uchwaly we
fragmencie ,petnoletni, § 1 ust. 5 i 6 uchwaly oraz zatacznika nr 1 do uchwaty, w
ktorym Rada Miejska w Miliczu ustanowita wzér wniosku o realizacje zadania w ramach
inicjatywy lokalnej. Nie mozna sie zgodzi¢ z zarzutem odnoszacym sig do § 1 ust. 2, ze
przepis ten istotnie modyfikuje tres¢ art. 19b ust. 1 ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie, naruszajac tym prawo w sposoéb istotny, ze powoduje to
dezinformacje, prowadzac do interpretacji przepisow sprzecznej z intencjami
ustawodawcy.

Wedtug gminy, art. 19d ust. 1 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o

wolontariacie zawiera ogolny zapis ,mieszkancy”’. Nie przekazuje on petnhego cbrazu,
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kto prawnie moze ziozyé wniosek. Zgodnie z art. 11 Kodeksu cywilnego petng zdolnos¢
do czynnosci prawnych nabywa si¢ z chwilg uzyskania petnoletnosci. Dodanie w
uchwale ,petnoletni” nie modyfikuje ani nie prowadzi do interpretacji przepiséw
sprzecznej z intencjami ustawodawcy. Wprowadzenie tego zapisu ma charakter
wykonawczy z zachowaniem czytelnoéci dla jego adresatéw oraz organu realizujgcego
uchwate. Realizacja zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej nastapi po
podpisaniu umowy cywilnoprawnej, z ktorej wynikaja okreslone obowigzki i sankcje.
Dlatego tez tak istotny jest zapis wprowadzony przez Rade Miejska.

W zakresie odnoszacym sie do § 1 ust. 5 i 6 uchwaly oraz zatgcznika nr 1 do
uchwaly Wojewoda podnidst, ze art. 19c ust. 1 ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie daje podstawe jedynie do okreslenia przez organ
stanowigcy trybu i szczegdtowych kryteriow oceny wniosku. Wedtug wojewody, z tego
przepisu nie mozna wywie$¢ kompetencji Rady Miejskiej do okreslenia wzoru wniosku
oraz jego czesci skladowych. Gmina sig z tym nie godzi. Przepis art. 19¢ ust. 1 ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie upowaznit bowiem rade gminy do
okreslenia trybu oceny wnioskdw. Przepis ten winien by¢ interpretowany Scisle.
Oznacza to, Ze przy ustalaniu jego tresci dominujaca role powinna odgrywac wyktadnia
jezykowa. Przez stowo ,tryb” nalezy rozumie¢: sposéb postgpowania, zafatwiania
pewnych spraw, z zachowaniem ustalonej kolejnoci poczynan, porzadek, metode
postepowania, sposob. Skoro wigc ustawodawca upowaznit w art. 19¢ ust. 1 ustawy o
dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie rade gminy do okreslenia metody
postepowania w zakresie oceny wnioskéw to wedlug gminy nalezy uznaé, ze
upowaznienie to obejmuje réwniez mozliwo$é uregulowania wzoru wniosku oraz jego
czesci skltadowych.

Gmina nie podziela zatem stanowiska wojewody o braku upowaznienia rady
gminy do okre$lenia na podstawie art. 19c ust. 1 ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie, wzoru wniosku i wskazania jego elementéw sktadowych.
Wedlug gminy, brak w k.p.a. okreslenia tresci, jaka powinien zawiera¢ wniosek,
uzasadnia regulacje tej problematyki.

Gmina podkreslita, ze zakres zastosowania przepisu art. 19¢ ust. 1 ustawy ©
dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz dziatu VIII rozdziatu 3 k.p.a.
krzyzuja sie. Ze wzgledu na to, ze k.p.a. zawiera ogdlng regulacje instytucji wniosku
zasadne wydaje sie stwierdzenie, iz art. 19¢ ust. 1 ma charakter normy szczegdlne;.
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Zgodnie z powszechnie uznang reguty kolizyjna lex specialis derogat legi generali
przepis szczegblny wytgcza zastosowanie przepisu ogdinego. Odnoszac to do
rozpatrywanej sprawy, gminie wydaje sie oczywiste, iz postanowienia § 1 ust. 5 i 6
uchwaly nie sg sprzeczne z art. 19b ust. 2 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o
wolontariacie. Ustawodawca w art. 19¢c ust. 1 tej ustawy zawart norme szczegéina, na
podstawie ktorej rade gminy upowazniono do regulacji bardziej szczegotowej, niz
przewidziana przez k.p.a.

Przedstawiona przez wojewode interpretacja art. 19¢ ust. 1 ustawy o dziatalnoéci
pozytku publicznego i o wolontariacie jest sprzeczna z art. 94 Konstytucji, ktory
przyznaje organom samorzadu terytorialnego kompetencje do stanowienia aktéw prawa
miejscowego na obszarze ich dziatania. Rada gminy zostata upowazniona do
uregulowania trybu oceny wnioskow, przez co nalezy rozumie¢ réwniez kompetencije
do okreslenia wzoru wniosku ijego czesci skladowych. Stanowisko Wojewody w tym
zakresie budzi réwniez watpliwosci w Swietle ogloszonych w Dzienniku Urzedowym
Wojewoddztwa Dolnoslgskiego aktéw prawa miejscowego, ktoérych nie objeto dziataniem
nadzorczym Wojewody, a ktore szczegdtowo okreslajg elementy skladowe wniosku a w
przypadku jednej uchwaly okreslenie wzoru wniosku,

Wzor wniosku ma stuzyé przysztym wnioskodawcom, utatwiajgc im jeden z
etapdw realizacji zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej. Ma on charakter
pomocowy i w tym zakresie jego okre$lenie wydaje sie zasadne dla skutecznej realizacji
zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej. Z tych wzgledéw skarga odnosnie
§ 1 ust. 2 oraz ust. 5 i 6 uchwaly oraz zatacznika nr 1 do uchwaty jest bezzasadna.

Jesli idzie o wniosek o stwierdzenie niewaznosci § 1 ust. 7 uchwaty, trudno jest
ustali¢, z jakim przepisem ustawy jest on sprzeczny. Bezzasadne jest powotywanie sie
na przepisy ustawy Kodeks cywilny. Zgodnie bowiem z art. 1 KC, reguluje on wylacznie
stosunki cywilnoprawne. Artykut 2 k.p.a. stanowi, ze kodeks ten normuje postepowanie
w sprawie skarg i wnioskow przed organami panstwowymi, organami jednostek
samorzadu terytorialnego oraz przed organami organizacji spotecznych. Bez watpienia
postepowanie w sprawie wniosku nie ma charakteru stosunku cywilnoprawnego. W
zwigzku z tym uznac nalezy, ze przepisy KC regulujace peinomocnictwo nie majg
zastosowania do postepowania w sprawie wnioskow. Instytucja petnomocnictwa
uregulowana w k.p.a. nie jest tozsama z pethomocnictwem regulowanym przez prawo

cywilne. W zwigzku z tym powotywanie sig na przepisy KC dla wykazania niezgodno$ci
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przepiséw uchwaty z normami ustawowymi jest bezzasadne. Nalezy tez podkreslic, ze
uchwata nie determinuje zakresu petnomocnictwa. Przepis § 1 ust. 7 uchwaly stanowi
bowiem: ,Zakres petnomocnictwa, o ktérym mowa w ust. 6 obejmuje w szczegdInosci
...". Uzycie zwrotu ,w szczeg6lnosci” wskazuje na otwarty charakter nastgpujacego po
nim wyliczenia. Wyliczenie jest przyktadowe i nie mozna uzna¢, iz wyczerpuje ono
zakres umocowania, ktore zostaje udzielone petnomocnikowi. Gmina podniosta, ze art.
19¢ ust. 1 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i 0 wolontariacie upowaznia organ
stanowiacy do uregulowania trybu oceny wnioskéw. Nalezy wiec przyjaé, ze
zobowigzanie grupy mieszkancéw do dziatania przez petnomocnika nie wykracza poza
delegacje ustawowa. Skoro przez ,tryb” nalezy rozumie¢ ,sposdb postepowania’, to bez
watpienia przepis § 1 ust. 7 uchwaly nie wykracza poza udzielone radzie gminy
upowaznienie.

Gmina stwierdzita, ze niezasadny jest wniosek Wojewody o uchylenie § 5 ust. 1,
fragmentu § 6 ust. 1, 4 oraz 5 uchwaly. Jak juz wskazano, rada gminy upowazniona
zostata do uregulowania trybu oceny wnioskéw. Nalezy przez to rozumieé okreslenie
sposobu postepowania, zatatwiania pewnych spraw, z zachowaniem ustalone;
kolejnosci poczynan. Z tego wzgledu okreslenie przez Rade Gminy w Miliczu terminow,
w ktérych dokonywane sa poszczegblne czynnosci w zakresie oceny wnioskow nie
stanowi przekroczenia delegacji ustawowej. Juz wskazano, ze art. 19¢ ust. 1 ustawy o
dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie stanowi lex specialis w stosunku do
art. 244 § 1 w zw. z art. 237 § 1 k.p.a. Z tego wzgledu nalezy przyjac, ze okreslenie
przez rade gminy innych termindw zatatwienia wniosku, niz przewidziane w k.p.a., nie
daje podstaw do stwierdzenia niewaznos$ci przepiséw uchwaly. W zakresie
uregulowanym art. 19c ust. 1 ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i ©
wolontariacie przepisy k.p.a. nie majg zastosowania.

Konieczno$é regulacji przez Rade Gminy w Miliczu terminéw zatatwienia wniosku
wynika z jego specyfiki. Tryb oceny wnioskéw uregulowany uchwaty odbiega od trybu
zalatwiania tradycyjnych wnioskéw. Gdyby mialo by¢ inaczej, ustawodawca
zrezygnowatby z regulacji art. 19¢ ust. 1 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o
wolontariacie. Stwierdzenie braku kompetencji rady gminy do okreélenia termindw
zatatwiania wniosku bytoby réwnoznaczne ze znacznym obnizeniem sprawno$ci i
szybkosci ich rozpatrywania. Nie sposéb uznaé, by takie rozumienie przepisu art. 19¢
ust. 1 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie pozostawato w
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zgodzie z art. 12 § 1 k.p.a. Wymaga podkreslenia, iz przewidziane w uchwale terminy
s krotsze od uregulowanych w k.p.a. Z tego wzgledu § 5 ust. 1, § 6 ust. 1iust. 4 oraz
§ 6 ust. 5 uchwaly pozostaja w zgodzie z zasadg szybkosci postepowania
administracyjnego. Stad nie mozna uznaé, iz przepisy te $g sprzeczne z normami
ustawowymi. 'Przeciwnie, przyczyniajg sie one do realizacji zasad ogolnych
postepowania administracyjnego w petigjszy  sposob. Istotny, wymagajacy
podkreslenia, jest charakter terminéw okreslonych w uchwale. Majg one istotne
znaczenie dla procedury wewnetrznej dla realizacji zadania przez organ gminy. Nie sg
wigzace na plaszczyznie adresat - organ. Terminy te nie majg bowiem zastosowania na
plaszczyznie adresat normy - organ realizujacy zadanie, a wylacznie okresiajg
terminowos¢ na plaszczyznie realizacji zadania przez organ. Ma to istotne znaczenie
dla szybko$ci, sprawnosci oceny wnioskéw. Podwazenie tak wprowadzonej regulacji
budzi watpliwos¢ w $wietle zasady szybkiego i skutecznego dziatania administracji
publicznej. Terminy te majg charakter informacyjny dla adresatow normy. Umozliwia to
Sledzenie etapéw dziatania organu. W zwiazku z tym mamy do czynienia z

transparentnoscig dziatania organu administracji publicznej.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje.

Wedlug art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow
administracyjnych (Dz.U. Nr 153, poz. 1269), sady administracyjne sg miedzy innymi
wiasciwe do badania zgodnosci z prawem zaskarzonych aktéw organdw jednostek
samorzadu terytoriainego. Sad nie moze opieraé tej kontroli na kryterium stusznosci lub
sprawiedliwo$ci spofecznej. Stwierdzenie niewaznosci uchwaty przez sad nastepuje
tylko w przypadku istotnego naruszenia prawa (art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz.U. Nr 153, poz.
1270 ze zm.).

W niniejszej sprawie takie wady i uchybienia wystepuja. Skarga zastugiwata
zatem na uwzgiednienie.

Ani ustawa Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, ani ustawa z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze
zm., dalej takze u.s.g.) nie wprowadzajg innych kryteriow oceny sadu administracyjnego
niz zgodno$¢ zaskarzonego aktu organu gminy z przepisami prawa. W literaturze
przyjmuje sie, ze podstawg do uchylenia takiego aktu powinno byé kazde istotne
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naruszenie prawa, bez wzgledu na jego ustrojowoprawny, materialnoprawny lub
procesowoprawny charakter. Akt organu jednostki samorzadu terytorialnego jest
natomiast zgodny z prawem, jezeli jest zgodny z Konstytucjg Rzeczypospolite} Polskigj
oraz z ustawami.

Wedlug Sadu, wojewoda badajgc legalno$é zaskarzonych przepisow uchwaty
stwierdzit zasadnie, ze przepisy wykraczajg poza materie wyznaczong powotanym
przepisem ustawy. Stad brak jest umocowania ustawowego do uchwalenia tych
przepiséw. Skarga jest wiec zasadna.

Podstawy niewaznosci aktu organu gminy okresla art. 91 ust. 1 u.s.g., wedtug
ktérego uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne.
Zgodnie z art. 91 ust. 4 u.s.g.,, w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ
nadzoru nie stwierdza niewaznos$ci uchwaly, ograniczajac sie do wskazania, ze uchwate
lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa. Przepisy art. 91 ust. 1 oraz ust. 4 u.s.g.
wyrdzniajg zatem dwie kategorie wad uchwat lub zarzadzen organdéw gminy: istotne
naruszenie prawa i nieistotne naruszenie prawa. Podstawg rozstrzygniecia
nadzorczego stwierdzajgcego niewaznosé uchwaty lub zarzadzenia organu gminy moze
byé tylko istotne naruszenie prawa. Zgodnie ze stanowiskiem nauki prawa oraz z
ustalonym orzecznictwem sadéw administracyjnych, do istotnego naruszenia prawa
nalezy zaliczy¢é naruszenie przez organ gminy podejmujacy uchwale lub zarzadzenie
przepiséw o wilasciwosci, podjecie takiego aktu bez podstawy prawnej, wadliwe
zastosowanie normy prawnej bedgcej podstawg prawng podjecia aktu.

O niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie diuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwalty lub zarzadzenia
w trybie okreSlonym w art. 90 u.s.g. Artykut 93 ust. 1 u.s.g. stanowi, ze po uptywie
30 dniowego terminu organ nadzoru nie moze juz we wilasnym zakresie stwierdzic
niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy. Moze jedynie zaskarzy¢ uchwate
lub zarzadzenie do sadu administracyjnego. Z uwagi na to, ze w rozpatrywanej sprawie
uptyngt éw ustawowy 30 dniowy termin stwierdzenia niewaznosci uchwaty, organ
nadzoru zaskarzyt ja do Sadu.

W rozpatrywanej sprawie Sad ocenia legalnosé zaskarzonych przez wojewode
nastepujacych przepiséw uchwaty Rady Miejskiej w Miliczu Nr X/40/Il z dnia 30 czerwca
2011 r. w sprawie okre$lenia trybu i szczegdtowych kryteriow oceny wnioskéw o
realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej: § 1 ust. 2 we fragmencie:
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.petnoletni”, § 1 ust. 5 wraz zatacznikiem Nr 1 do uchwaty, § 1 ust. 6 i ust. 7, § 5 ust. 1,
§ 6 ust. 1 we fragmencie: ,w terminie 21 dni od dnia zlozenia poprawnego pod
wzgledem formalnym wniosku, z zastrzezeniem ust. 5", § 6 ust. 4 we fragmencie: ,z
zastrzezeniem ust. 5” oraz § 6 ust. 5.

Kompetencje prawotworcze organéw samorzadu terytorialnego uregulowane sa
konstytucyjnie. Wedtug art. 87 ust. 2 konstytucji, Zrédtami powszechnie obowigzujacego
prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dziatania organdw, ktére je ustanowiy,
akty prawa miejscowego. Artykut 94 konstytucji stanowi, ze organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organéw. Zasady i tryb wydawania aktéw prawa
miejscowego okresia ustawa. Taka ustawg jest ustawa o samorzadzie gminnym, ktéra
w art. 40 ust. 1 stanowi, Ze na podstawie upowaznier ustawowych gminie przystuguje
prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy.
W rozpatrywanej sprawie ustawowy przepis upowazniajacy rade gminy do wydania aktu
prawa miejscowego jest zawarty w art. 19¢ ust. 1 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o
dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2010 r. Nr 234, poz. 1536),
wedtug ktérego: ,Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego okre$la tryb i
szczeglowe kryteria oceny wnioskéw o realizacie zadania publicznego w ramach
inicjatywy lokalnej. Szczegétowe kryteria oceny powinny uwzgledniaé przede wszystkim
wkiad pracy spotecznej w realizacje inicjatywy lokalnej”.

Rada gminy jest zwiazana regulacjg przepisu art. 19¢ ust. 1 ustawy, pozostatymi
przepisami tej ustawy oraz innymi powszechnie obowigzujacymi aktami normatywnymi,
majacymi zastosowanie w przedmiocie regulaciji. Zobowigzuje do tego art. 2 konstytucji,
stanowigcy, ze Rzeczpospolita Poiska jest demokratycznym panstwem prawnym, a
takze art. 7 konstytucji, wedtug ktérego wszystkie organy wiadzy publicznej dziatajg na
podstawie i w granicach prawa.

Wojewoda przyjat zatem trafnie, ze akty prawa miejscowego stanowione przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego winny regulowaé kwestie wynikajace z
delegac]i ustawowej w taki sposéb, by przyjete w oparciu o nig normy uzupetniaty,
wydane przez inne podmioty, przepisy powszechnie obowigzujace ksztattujace prawa i
obowigzki ich adresatow. Ustawodawca, formutujac okreslong delegacje do wydania
aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie do ureguiowania wylacznie kwestii
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nieobjetych dotad zadna norma. Rada gminy wykonujgca kompetencje prawodawcza
zawartg w upowaznieniu ustawowym jest obowigzana dziataé $cisle w granicach tego
upowaznienia. Nie jest upowazniona ani do regulowania tego, co zostato juz ustawowo
uregulowane, ani do wychodzenia poza zakres upowaznienia ustawowego.

Uwzgledniajac te zasady, nalezy stwierdzi¢, ze rada gminy przyjmujac w § 1 ust.
2 uchwaly, ze uprawnieni do sktadania wnioskéw, o ktorych mowa w ust. 1, sg
petnoletni mieszkaricy Gminy Milicz, naruszyta w sposob istotny art. 19b ust. 1 ustawy.
Wedlug tego przepisu uprawnieni sa bowiem mieszkaricy gminy. Rada gminy nie ma
kompetencji do modyfikowania norm ustawowych. Sad w petni podziela argumentacje
wojewody w tym zakresie, opartg o poglady nauki prawa oraz o ustalone orzecznictwo
sadowo administracyjne. Nietrafny jest zatem poglad, Zze rada gminy byta uprawniona
do doprecyzowania tresci ustawy w tym zakresie.

Rada gminy ustalita w § 1 ust. 5 i w zataczniku nr 1 uchwaty elementy sktadowe
oraz wzor wniosku o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej.
Wedlug art. 19b ust. 2 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie,
wniosek, o ktérym mowa w ust, . 1 -stanowi wniosek w rozumieniu Kodeksu
postepowania administracyjnego. Do tego wnidsku stosuje sie zatem przepisy k.p.a. Nie
byto zatem podstaw do podejmowania szczegotowej regulacji w tym zakresie przez
rade gminy. Taka regulacja wydana bez podstawy prawnej narusza w sposoéb istotny
prawo. Nietrafny jest poglad gminy, ze art. 19¢ ust. 1 ustawy ma charakter szczegdiny
wobec k.p.a. w sytuaciji, gdy art. 19b ust. 2 odsyta wiasnie do k.p.a.

W § 1 ust. 6 i ust. 7 uchwaly uregulowano szczegolowo kwestie petnomochictwa.
Do wprowadzenia tej regulacji takze nie byto podstaw prawnych. Jak trafnie podkreslit
wojewoda, pefnomochictwo jest instytucjg prawng uregulowang przepisami Kodeksu
cywilnego powofanymi przez ten organ. Rada gminy nie jest kompetentna do
modyfikowania czy uzupetniania tych przepiséw. Nie wynika to w szczegolnosci z
delegacji prawodawczej, zawartej w art. 19¢ ust. 1 ustawy. Nietrafny jest poglad gminy,
ze Kodeks cywiiny ma zastosowanie jedynie w stosunkach cywilnoprawnych, a
przedmiotowe postepowanie ma charakter administracyjny, co uzasadnia podjetg
regulacje. W istotnych kwestiach zdolnosci prawnej oraz zdolnosci do czynnosci
prawnych k.p.a. w art. 30 odwoluje sie bowiem do przepisow prawa cywilnego.

Odnoszac sig do § 5 ust. 1 uchwaty, nalezy przyjaé, ze art. 19b ust. 2 ustawy,
ustalajacy, ze w wniosek, o ktorym mowa w ust. 1, jest wnioskiem w rozumieniu k.p.a.,

13



Sygn. akt Ill SA §70/11
przesadza o tym, ze do postepowania w sprawie zatatwienia takiego wniosku stosuje
si¢ przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Artykut 19¢ ust. 1 ustawy nie
moze zatem stanowi¢ podstawy do okreslenia w akcie prawa miejscowego innego
terminu zatatwienia wniosku niz ustalony w k.p.a. oraz podziatu postepowania w takigj
sprawie na etapy. Uzasadnieniem prawnym dla tej regulacji nie moze byé natomiast
zasada szybkosci postepowania administracyjnego. Zatem i w tym zakresie Sad uznat
za zasadne stanowisko wojewody. Sad nie podziela natomiast pogladu gminy, ze ta
regulacja ma jedynie charakter informacyjny dla wnioskodawcow, ze wigze jedynie
gmine. Przepisy te sg bowiem zawarte w akcie prawa miejscowego, powszechnie
obowigzujacym na obszarze gminy, a nie w akcie wewnetrznie obowigzujacym.

Z uwagi na to, ze przedmiotem orzekania Sadu jest konkretna sprawa, Sad nie
odnosi sie¢ do aktdw prawa miejscowego, o ktérych jest wzmianka w odpowiedzi na
skarge, zawierajgcych podobne regulacje jak zaskarzona uchwata, ktérych organ
nadzoru nie zakwestionowat.

Majac powyzsze na uwadze Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. stwierdzit
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