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Pan

Jarostaw Kielar

Przewodniczacy Zgromadzenia
Zwiazku Gmin Slaska Opolskiego
ul. Piastowska 17

45-082 Opole

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 i3 oraz art. 69 ust. 1 i3 iart. 99 ust. 1a ustawy z dnia

8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2025 r. poz. 1153)

stwierdzam

niewaznos$¢ uchwaty Nr VII/26/2025 Zgromadzenia Zwigzku Gmin Slgska Opolskiego
z dnia 3 grudnia 2025 r. w sprawie Programu wspdlpracy Zwigzku Gmin Slgska Opolskiego
Z organizacjami pozarzgdowymi i podmiotami wymienionymi
w art. 3 ust. 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie w roku 2026

— z powodu istotnego naruszenia prawa.

Uzasadnienie

W dniu 3 grudnia 2025 r. Zgromadzenie Zwigzku Gmin Slgska Opolskiego, powotujgc
sie na art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym
(Dz. U. 2025 poz. 1153; zwanej w dalszej czesci jako u.s.g.) i art. 5a ust. 1 i 4 ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2025
poz. 1338; zwanej dalej jako wu.d.p.p.w.), podjeto uchwate nr VII/26/2025

w sprawie Programu wspdlpracy Zwigzku Gmin Slgska Opolskiego z organizacjami
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pozarzgdowymi i podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy o dziatalno$ci pozytku
publicznego i o wolontariacie w roku 2026. Uchwata ta wptyneta do organu nadzoru

w dniu 10 grudnia 2025 r.

W § 1 kwestionowanego aktu Zgromadzenie Zwigzku przyjeto "Program wspétpracy
Zwigzku Gmin Slgska Opolskiego z organizacjami pozarzadowymi i podmiotami
wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
w roku 2026", zwany w dalszej czesci Programem, stanowigcy zatgcznik do niniejszej
uchwaty. Mocg § 2 wykonanie uchwaty powierzono Zarzgdowi. Natomiast w § 3 aktu

postanowiono, iz uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia.

W ocenie organu nadzoru uchwata Nr VII/26/2025 Zgromadzenia Zwigzku Gmin
Slgska Opolskiego z dnia 3 grudnia 2025 r. istotnie narusza art. 5a ust. 4 pkt 3, 5, 8, 9i 10
u.d.p.p.w. poprzez brak uregulowania w Programie elementéw obligatoryjnych i art. 4
ust. 1i art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461; zwanej w dalszej czesci jako u.o.a.n.)
zuwagi na zakwalifikowanie niniejszej uchwaty do kategorii aktdw kierownictwa
wewnetrznego cho¢ w istocie stanowi ona akt prawa miejscowego iwinna podlegac

publikacji w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Opolskiego.

Przedmiotowa uchwata zostata podjeta na podstawie upowaznienia ustawowego
zawartego w art. 5a u.d.p.p.w. Zgodnie ztym przepisem organ stanowigcy jednostki
samorzgdu terytorialnego uchwala, po konsultacjach z organizacjami pozarzgdowymi oraz
podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3, przeprowadzonych w sposob okreslony w art. 5
ust. 5, roczny program wspétpracy z organizacjami pozarzgdowymi oraz podmiotami
wymienionymi w art. 3 ust. 3. Roczny program wspofpracy jest uchwalany do dnia 30
listopada roku poprzedzajgcego okres obowigzywania programu. W art. 5a ust. 4 u.d.p.p.w.
zawarto katalog otwarty, okreslajgcy jakie elementy powinien zawiera¢ program, w

szczegolnosci:
1) cel gtébwny i cele szczegbtowe 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¢ srodkdéw planowanych na realizacje programu;

9) sposbb oceny realizacji programu;

10) informacje o sposobie tworzenia programu oraz o przebiegu konsultacij;

11) tryb powotywania i zasady dziatania komisji konkursowych do opiniowania ofert w

otwartych konkursach ofert.

Nalezy zauwazy¢, ze w orzecznictwie sgdéw administracyjnych ugruntowat sie poglad,
zgodnie z ktérym uchwata rady gminy podejmowana w sprawie rocznego programu
wspoOtpracy z organizacjami pozarzgdowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3
ust. 3 u.d.p.p.w. jest aktem prawa miejscowego. Wprawdzie w zadnym akcie prawnym nie
sformutowano legalnej definicji aktu prawa miejscowego, to przyjmuje sie, ze taki charakter
majg akty normatywne zawierajgce normy postepowania o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi
wyznaczajgce adresatom pewien sposob zachowania sie, przybierajgcy postac¢ nakazu,
zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny oznacza, ze normy zawarte w akcie definiujg
adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez ich wymienienie
z nazwy. Natomiast abstrakcyjno$¢ normy wyraza sie w tym, ze nakazywane, zakazywane
lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, zreguty powtarzalnych
okolicznosciach, nie zas w jednej konkretnej sytuacji. Akty muszg wiec dotyczy¢ zachowan
powtarzalnych, nie mogg zas konsumowac sie przez jednorazowe zastosowanie. Akty
prawa miejscowego skierowane sg do podmiotéw (adresatéw) pozostajgcych poza strukturg
administracji. Jako zrédta prawa powszechnie obowigzujgcego mogg one regulowacé
postepowanie wszystkich kategorii adresatéw (obywateli, organéw, organizacji publicznych
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i prywatnych, przedsiebiorcow). Dla kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa miejscowego,
wystarczajgce jest uznanie, ze uchwata zawiera przynajmniej jedng norme postepowania
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Roczny program wspotpracy z organizacjami
pozarzgdowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 u.d.p.p.w. konkretyzuje
sposoby dziatania gminy w celu nalezytego wypetnienia jej ustawowych obowigzkéw. Jego
tre$¢ stanowig normy planistyczne, normy-prognozy i zasady postepowania w okreslonych
sytuacjach, ktorych realizacja stanowi zadania wtasne gminy. Do istotnych cech programu
trzeba zaliczy¢ to, ze obok postanowien indywidualno-konkretnych, zawiera postanowienia
o charakterze generalno-abstrakcyjnym, dotyczgce wspotpracy gminy z organizacjami,
spetniajgcymi  kryteria  okreslone w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie. Nie stanowi tym samym o sytuacji konkretnie okres$lonego adresata, ale
o sytuacji prawnej wszystkich podmiotow spetniajgcych okreslone ustawowo Kkryteria.
Dotyczy zatem praw i obowigzkdéw nieokreslonych organizacji pozarzgdowych (bez wzgledu
na forme organizacyjng czy osobowo$¢ prawng), prowadzgcych dziatalnos¢ pozytku
publicznego, réwniez tych przysztych ajeszcze nieistniejgcych (por. m.in. wyroki
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 25 kwietnia 2025 r., sygn. akt Il OSK 2682/23,
LEX nr 3860661 i z dnia 13 lipca 2023 r., sygn. akt Il OSK 1795/22, LEX nr 3595045, wyrok
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w todzi z dnia 4 grudnia 2020 r. sygn. aktlll
SA/kd 591/20, LEX nr3088918, wyroki Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego
w Olsztynie z dnia 30 czerwca 2020 r., sygn. akt Il SA/Ol 271/20, LEX nr 3033716 oraz
z dnia 20 marca 2018 r., sygn. akt Il SA/OI 78/18, LEX nr 2470547; wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 17 czerwca 2020 r., sygn. akt Il SA/Ke 393/20,
LEX nr 3035680). Réwniez w doktrynie wskazuje sie, ze: "Uchwata w sprawie przyjecia
rocznego programu wspotpracy precyzuje istotne elementy przysziej wspétpracy, takie jak:
jej zakres przedmiotowy, formy wspotpracy, priorytetowe zadania publiczne. (...) Roczny
program wspOfpracy zawiera w swojej tresci normy o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym, a ponadto wydawany jest przez ustawowo wskazany organ administracji.
Istniejg zatem podstawy do tego, aby zgodnie =z prezentowanym w judykaturze
stanowiskiem kwalifikowacC te uchwate do kategorii aktow prawa miejscowego" (zob. E.

Koniuszewska, Jawnos¢ wspétpracy jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami

Strona4z9

Id: AFEB4B95-3AD8-414F-A465-97D1BD5158F4



pozarzgdowymi, w: B. Dolnicki (red.), Jawnos¢ w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa
2015, s. 358). Wtym kontekScie warto tez zauwazyé, Ze w dokirynie prawa
administracyjnego wyrdznia sie kategorie "swoistych zrédet prawa administracyjnego”,
obejmujgacg m.in. akty planowania. Dotyczg one dziatan administracji publicznej
przewidywanych w przyszto$ci - determinujg te dziatania, okreslajg zakres i okolicznosci,
w jakich bedg miaty by¢ podjete. Akty te postuguja sie specyficznymi normami, ktére - cho¢
ongis byty co do tego watpliwosci - mozna uznac¢ za normy prawne (por. T. Wos, w: T. Wos

(red.), Postepowanie administracyjne, Warszawa 2017, s. 45).

W rezultacie uzasadnione jest przyjecie, ze przedmiotowa uchwata stanowi akt prawa
miejscowego co implikuje koniecznos¢ jej ogtoszenia w wojewddzkim dzienniku
urzedowym. Obowigzek ogtaszania tego typu aktow wynika wprost ztresciart. 2
ust. 1iart. 13 ust. 2 u.o.a.n. ktéry przewiduje, ze akty prawa miejscowego stanowione przez
organ gminy ogtasza sie w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Zgodnie =z art. 4
ust. 1 u.o.a.n. akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujgce,
ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodzg w zycie po uptywie czternastu dni od dnia
ich ogtoszenia, chyba Zze dany akt normatywny okresli termin dluzszy. Z kolei art. 13
pkt 2 u.o.a.n. stanowi, ze wojewddzkim dzienniku urzedowym ogtasza sie akty prawa
miejscowego stanowione przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy,
w tym statuty wojewodztwa, powiatu i gminy. Do zasad itrybu ogtaszania aktéw prawa
miejscowego zgodnie z u.o.a.n. odsyta takze art. 42 u.s.g. Urzedowe ogtoszenie aktu prawa
miejscowego jest warunkiem jego wejscia w zycie - stanowigc jeden z istotnych elementow
systemu zapewniajgcego jawnos¢ norm prawnych w spoteczenstwie, a co za tym idzie,
stuzy zapewnieniu zasady praworzgdnosci. Niepromulgowanie aktow prawa miejscowego
stanowi bowiem istotne naruszenie prawa powodujgce stwierdzeniem ich niewaznosci.
Wiasciwe ogtoszenie aktu prawa miejscowego jest warunkiem jego wejscia w zycie, co
wynika wprost z art. 88 ust. 1 i 2 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.1997.78.483

ze zm.).

Uchwata bedgca aktem prawa miejscowego, ktdra podlega obowigzkowi ogtoszenia,

a ktéra nie zostaje przekazana do ogtoszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym,
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jest w catosci niewazna. Niewaznos¢ ta dotyczy nie tylko jej postanowien sprzecznych
z przepisami, ale dotyczy catosci uchwaty jako aktu prawa miejscowego, gdyz z powodu jej
nieogtoszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym nie moze ona wywotaC skutkow
prawnych w niej zamierzonych (por. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia

3 listopada 2010 r., sygn. akt | OSK 1213/10, LEX nr 744957).

Ponadto zwrdcic¢ nalezy, ze Zgromadzenie Zwigzku nie wypetnito prawidtowo zapisow
delegaciji wynikajgcej z art. 5a ust. 4 pkt 3, 5, 8, 91 10 u.d.p.p.w. Analiza tresci art. 5a ust. 4
pkt 1-11 ustawy prowadzi do wniosku, iz zawiera on szczegotowe upowaznienie ustawowe,
okreslajgce materie, jakg pozostawiono uregulowaniu w drodze uchwaty. Postuzenie sie
przez ustawodawce zwrotem "w szczegolnosci" wskazuje, iz omawiana delegacja
ustawowa ma charakter otwarty zatem w uchwalanym przez rade gminy (odpowiednio
zgromadzenie zwigzku) programie muszg zostaC zamieszczone postanowienia odnoszgce
sie co najmniej do wszystkich kwestii wymienionych w tym przepisie. Uchybienie polegajace
na przyjeciu "niewyczerpujgcego” - w swietle wzorca okreslonego w art. 5a ust. 4 u.d.p.p.w.
- programu wspoétpracy, nie moze by¢ uznane za nieistotne tylko naruszenie prawa (por.
wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 8 maja 2013 r., sygn.

akt Il SA/Wr 110/13, publ. Centralna Baza Orzeczen Sgdoéw Administracyjnych).

W ocenie organu nadzoru zakres przedmiotowy Programu, zawarty w ust. 3 zatgcznika
do niniejszej uchwaty, nie stanowi prawidtowej realizacji zapisu ustawowego wynikajgcego z
art. 5a ust 4 pkt 3 u.d.p.p.w., bowiem stanowi o kierunkach dziatania samego Zwigzku Gmin
Slagska Opolskiego a nie jego wspétpracy z organizacjami pozarzgdowymi oraz podmiotami
wymienionymi w art. 3 ust. 3 u.d.p.p.w.. Analogicznie, zawarte w ust. 5 zatgcznika do
niniejszej uchwaty, priorytetowe zadania publiczne okreslajg cele samego Zwigzku a nie
zadan jakie bedzie on realizowa¢ we wspotpracy z organizacjami pozarzgdowymi oraz
podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 u.d.p.p.w. Idgc dalej, stwierdzi¢ nalezy, ze nie
zostato zrealizowane upowaznienie ustawowe wynikajgce z art. 5a ust. 4 pkt 8 u.d.p.p.w.
dlatego, ze nie uregulowano wysokosci srodkow planowanych na realizacje Programu.
Nadto, zawarty w ust. 9 zatgcznika do niniejszej uchwaty, sposéb oceny realizacji programu

rowniez nie zostat skonstruowany prawidiowo, poniewaz nie ustalono w sposéb
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wyczerpujgcy wedtug jakich kryteriow ocena programu ma by¢ dokonywana. W tresci
programu powinny by¢ wskazane wszystkie mierniki (wskazniki) oceny, ktére bedg brane
pod uwage przez organ wykonawczy oceniajgcy realizacje programu. Natomiast wykonanie
i przedtozenie sprawozdania jest czynnoscig techniczng, uregulowang przez ustawodawce,
nie mozna zatem uznadé, iz stanowi formalny warunek sposobu oceny realizacji programu
(por. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 13 lipca 2023 r., sygn. akt Il OSK
1795/22, LEX nr 3595045). Przedmiotowy Program nie zawiera rowniez informacji o
sposobie tworzenia programu oraz o przebiegu konsultacji. Zgodnie z orzecznictwem
sgdowoadministracyjnym skoro ustawodawca wymaga informacji o przebiegu konsultaciji, to
wymaga dokfadnego opisu czasu, w jakim te konsultacje zostaty przeprowadzone, ktére
podmioty w nich uczestniczyty, jaki wyznaczono im czas na zgtaszanie ewentualnych uwag
oraz czy i jakie uwagi zgtoszono i w jaki sposdb zgtoszone uwagi wptynety na tres¢ podjetej
uchwaty (por. wyrok Wojewoddzkiego Sgadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22
czerwca 2021 r., sygn. akt lll SA/GI 505/21, LEX nr 3227063). Informac;ji tych nie mozna
znalez¢ w treSci programu, a juz na pewno nie w zapisach ust. 10 zatgcznika do

przedmiotowej uchwaty.

Zatem Program, stanowigcy zatgcznik do uchwaty nr VI1/26/2025 nie okresla w sposéb
prawidtowy ani zakresu przedmiotowego, priorytetowych zadan publicznych, wysokosci
Srodkéw, sposobu oceny jego realizacji czy tez informacji o sposobie tworzenia programu
oraz o przebiegu konsultacji. Podsumowujgc Program nie zawiera prawidtowej realizacji az

5 obligatoryjnych elementéw z 11 wymaganych przez art. 5a ust. 4 u.d.p.p.w.

Powyzej opisane uchybienia nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa. Za
istotne naruszenie prawa uznaje sie uchybienie prowadzgce do skutkdéw, ktére nie mogag
by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa powoduje,
ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, a
sprzecznos$c¢ ta jest oczywista, bezposrednia, i wynika wprost z poréwnania tresci przepisu z
oceniang regulacjg. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu ktérych caty akt lub jego
czes¢ nie powinien wejs¢ w ogole do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest

stwierdzenie niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z mocg ex
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tunc, co powoduje, ze dany akt, czy jego czes$¢ nie wywotuje skutkbw prawnych od daty
jego podjecia (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7
marca 2017 r., sygn. akt Il SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
w Olsztynie z dnia 24 stycznia 2019 r., sygn. akt Il SA/Ol 859/18, wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt Il SA/Gd 693/18;
CBOSA).

Majgc na uwadze powyzsze, stwierdzam jak na wstepie.

Na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym,
w zwigzku z art. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze
moze byC zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu za

posrednictwem Wojewody Opolskiego w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.

Z up. Wojewody Opolskiego

Joanna Sachanbinska
Dyrektor Wydziatu

Prawnego i Nadzoru
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Prowadzacy sprawe: Daria Dec, Starszy inspektor wojewddzki, Wydziat Prawny i Nadzoru, tel. 77
45 24 284.
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