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WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 08 kwietnia 2025 r.
WP-1.4131.64.2025

Rada Gminy Nadarzyn

Rozstrzygnigcie nadzorcze

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1465, 1572, 1907 i1 1940)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr X.197.2025 Rady Gminy Nadarzyn z dnia 27 lutego 2025 r. w sprawie zmiany
statutu Nadarzynskiego Osrodka Kultury, w czesci dotyczacej ustalen zawartych w § 1 pkt 2
nadajgcego brzmienie § 6 ust. 3 uchwaty zmienianej (tj. Nr XXIV.295.2016) w zakresie,
w jakim Rada Gminy uznata, ze Dyrektor Nadarzynskiego Osrodka Kultury ustala roczne plany
dziatania, plany finansowe oraz regulamin organizacyjny NOK w porozumieniu z Wojtem

Gminy.
Uzasadnienie

Na sesji, ktora odbyta si¢ w dniu 27 lutego 2025 r. Rada Gminy Nadarzyn podjeta
uchwate Nr X.197.2025 w sprawie zmiany statutu Nadarzynskiego Osrodka Kultury.

Podstawe prawng podjecia uchwaty stanowit m.in. art. 13 ust. 1 — 2 ustawy z dnia
25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu 1 prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej
(Dz. U. 2 2024 1. poz. 87), zwanej dale;j: ,,u.0.p.dz.k.”.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnos$ci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujacym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaly i w przypadku stwierdzenia
naruszenia prawa, do przyjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym

zakresie.
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Stosownie do brzmienia art. 13 ust. 1 u.o0.p.dz.k. instytucje kultury dziataja na podstawie
aktu o ich utworzeniu oraz statutu nadanego przez organizatora. Zgodnie z art. 13 ust. 2
u.o.p.dz.k. statut instytucji, zawiera:

1) nazwe, teren dziatania i siedzibe¢ instytucji kultury;

2) zakres dziatalnosci;

3) organy zarzadzajace i doradcze oraz sposob ich powotywania;

4) okreslenie zrodet finansowania;

5) zasady dokonywania zmian statutowych;

6) postanowienia dotyczace prowadzenia dziatalnosci innej niz kulturalna, jezeli instytucja
zamierza dzialalno$¢ taka prowadzic.

Wobec powyzszego wskazaé nalezy, ze sformutowanie, o ktorym mowa w art. 13 ust. 2
u.o.p.dz.k. ,statut zawiera” $§wiadczy o caloSciowym uregulowaniu i tym samym wyklucza
mozliwo$¢ uznania, ze jest to przykladowe uregulowanie zakresu statutu, gdyz w takim
wypadku racjonalny ustawodawca uzylby zwrotow ,,w szczegdlnosci”, ktore wskazywalyby
na przyktadowy, otwarty charakter wyliczenia. Nalezy przy tym pamictaé, ze statut, jako akt
podustawowy, nie moze odmiennie normowac¢ kwestii wczesniej uregulowanych w akcie
wyzszego rzedu.

Uchwata begdaca aktem prawa miejscowego, a z tego typu aktem mamy do czynienia
w przedmiotowe] sprawie, jest podejmowana na podstawie wyraznego upowaznienia
ustawowego 1 w granicach zakre§lonych przez to upowaznienie, zgodnie z zasada legalizmu
wyrazong w art. 7 w zw. z art. 94 Konstytucji RP. Jest wigc aktem podustawowym, o charakterze
wykonawczym do ustawy, czy tez uzupehliajgcym. W tym kontekscie wypowiedzial sig¢
Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 25 lutego 2016 r. sygn. akt
IV SA/GI 723/15, uznajac, ze: ,,.Decentralizacja procesu tworzenia przepisow wykonawczych
do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaklada co prawda zrozmicowanie ich tresci, ale
to zroznicowanie moze siegngc do granic wyznaczonych przez prawo. Pomiedzy aktem prawa
miejscowego, a aktem prawnym hierarchicznie wyzszym powinna istnie¢ podwiojna wiez:
formalna i materialna. Z pierwszq mamy do czynienia wowczas, gdy wystepuje postanowienie
w akcie prawnym, o charakterze ustawowym, upowazniajgce do normatywizacji danej kwestii
w drodze aktu prawa miejscowego. Natomiast wigz materialna to wiez tresciowa. Istniejgca
wtedy, gdy akt podjety przez organ samorzqdu terytorialnego, bedzie swoistym dopetnieniem
materii ustawy, a co z tym zwigzane, bedzie w swej tresci zgodny z trescig aktu, z upowaznienia
ktorego zostal wydany.”.

Organ nadzoru, analizujac tre$¢ kwestionowanej uchwaly, uznat wyszczegolnione

sformutowania za naruszajagce prawo w sposob istotny, zgodnie z argumentacjg wskazang
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ponizej. Przedmiotowg uchwalg Rada Gminy dokonujgc zmiany brzmienia § 6 ust. 3 uchwaty
Nr  XXIV.295.2016 postanowita, ze Dyrektor Nadarzynskiego Os$rodka Kultury
w porozumieniu z Wojtem Gminy ustala roczne plany dziatania, plany finansowe oraz
regulamin organizacyjny ww. Osrodka.

Zasady gospodarki finansowej instytucji kultury reguluje u.o.p.dz.k. oraz ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 1530, z p6zn. zm.).
Szczegotowe zasady gospodarki finansowej instytucji kultury zostaty okreslone w Rozdziale 3
u.o.p.dz.k. Instytucja kultury samodzielnie gospodaruje przydzielong i nabyta czes$cig mienia
oraz prowadzi samodzielng gospodarke w ramach posiadanych §rodkow, kierujac si¢ zasadami
efektywnosci ich wykorzystania (art. 27 ust. 1 u.0.p.dz.k.). Podstawa gospodarki finansowe;j
instytucji kultury jest plan finansowy ustalony przez dyrektora, z zachowaniem wysokosci
dotacji organizatora (art. 27 ust. 3 u.0.p.dz.k.). Instytucja kultury sporzadza plan finansowy
zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych (art. 27 ust. 4 v.o.p.dz.k.). W $wietle
wskazanych regulacji uznaé nalezy, ze instytucja kultury, jako osoba prawna, jest catkowicie
odrgbnym w stosunku do gminy podmiotem prawa, z wlasnym majatkiem, srodkami trwatymi,
przychodami oraz kosztami, samodzielnie gospodarujaca w ramach posiadanych $rodkow
(wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 grudnia 2001 r. sygn. akt SA/Sz 734/01).

Zgodnie z art. 248 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, w zwiazku z art. 27 ust. 4
u.o.p.dz.k. w terminie 7 dni od dnia przekazania projektu uchwaty budzetowej organowi
stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego zarzad jednostki samorzadu terytorialnego
przekazuje podlegtym jednostkom informacje niezbe¢dne do opracowania projektow ich planow
finansowych. Ponadto, zgodnie z art. 248 ust. 2 ustawy o finansach publicznych samorzadowe
instytucje kultury opracowuja projekty planow finansowych w terminie 30 dni od dnia
otrzymania informacji okreslonej w ust. 1, nie p6zniej jednak niz do dnia 22 grudnia.

W terminie 21 dni od dnia podj¢cia uchwaty budzetowej zarzad jednostki samorzadu
terytorialnego przekazuje samorzadowym instytucjom kultury, dla ktérych ta jednostka jest
organizatorem, informacje m.in. o ostatecznej wysokosci dotacji — art. 249 ust. 1 pkt 1 ustawy
o finansach publicznych. Samorzadowe instytucje kultury maja obowigzek dostosowania
projektéw planoéw finansowych do uchwaly budzetowej — art. 249 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych. Zatem obowigzek w zakresie przekazywania informacji niezbednych
do opracowania projektéw plandéw finansowych oraz informacji o ostatecznej wysokosci
dotacji cigzy na organie wykonawczym gminy. Doda¢ nalezy, iz zgodnie z art. 265 w zwiagzku
z art. 9 pkt 13 ustawy o finansach publicznych instytucje kultury, dla ktérych organem
zatozycielskim jest jednostka samorzadu terytorialnego, przedstawiajg wtasciwemu zarzadowi

jednostki samorzadu terytorialnego w terminie do dnia 31 lipca roku budzetowego informacj¢
3


https://sip.lex.pl/#/document/17569559?cm=DOCUMENT

Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -5- Poz. 3705

o przebiegu wykonania planu finansowego jednostki za pierwsze podirocze, uwzgledniajaca
w szczegblnosci stan nalezno$ci 1 zobowigzan, w tym wymagalnych oraz do dnia 28 lutego
roku nastgpujacego po roku budzetowym — sprawozdanie roczne z wykonania planu
finansowego jednostki, w szczegdtowosci nie mniejszej niz opracowany byt jej plan finansowy.

Skoro w $wietle przywotanych przepisow to dyrektor instytucji kultury, co do zasady,
jest odpowiedzialny za catos¢ jej gospodarki finansowej (art. 53 ust. 1 w zwigzku z art. 10 ust. 2
ustawy o finansach publicznych), to uzna¢ nalezy, ze brak jest podstaw dla Rady Gminy
Nadarzyn do zawierania w uchwale jakichkolwiek modyfikacji w tym zakresie.

Ponadto, doda¢ nalezy, ze u.o.p.dz.k. nie przewiduje ustalania planéw dziatania,
o ktorych mowa w uchwale, w porozumieniu z Wojtem Gminy. Ustawa przewiduje natomiast
w art. 29 ust. 5 u.p.o.dz.k. zatwierdzanie rocznych sprawozdan finansowych instytucji kultury
przez organizatora. Zgodnie z tym przepisem w przypadku samorzadowej instytucji kultury
roczne sprawozdania finansowe zatwierdza organ wykonawczy jednostki samorzadu
terytorialnego. Niemniej zatwierdzanie tychze sprawozdan nie wymaga dokonywania
jakichkolwiek dodatkowych porozumien, nieprzewidzianych w przepisach ustawowych
z organem wykonawczym Gminy.

Odnoszac si¢ do kwestii ustalania przez Dyrektora Nadarzynskiego Osrodka Kultury
w porozumieniu z Wojtem Gminy regulaminu organizacyjnego, wskazac¢ nalezy, iz kwestie
tego typu reguluje art. 13 ust. 3 u.o.p.dz.k., zgodnie z ktorym organizacje wewngtrzng instytucji
kultury okresla regulamin organizacyjny nadawany przez dyrektora tej instytucji,
po zasiggnigciu opinii organizatora oraz opinii dzialajacych w niej organizacji zwigzkowych
1 stowarzyszen tworcow. W kwestionowanej uchwale Rada Gminy nie wprowadzila regulacji
dotyczace] wymogu uzyskania opinii, o ktorej mowa w art. 13 ust. 3 u.o.p.dz.k., lecz nalozyta
na Dyrektora Nadarzynskiego OsSrodka Kultury obowigzek ustalenia regulaminu
organizacyjnego tego Osrodka w porozumieniu z Wojtem Gminy, czym w sposob istotny
naruszyla prawo oraz dokonala modyfikacji przywotanego wyzej przepisu u.o.p.dz.k.
Ustawodawca okre§la bowiem wymog uzyskania opinii organizatora instytucji kultury oraz
opinii dzialajagcych w niej organizacji zwigzkowych 1 stowarzyszen tworcoOw. Przepis
u.0.p.dz.k. nie zawiera regulacji dajacych podstawe¢ dla Rady Gminy do wprowadzania
nieprzewidzianych w ustawie odmiennych (niezgodnych z ustawag) wymogow. Zaznaczy¢
nalezy, ze jakakolwiek ingerencja rady gminy w tym zakresie stanowl naruszenie
samodzielnos$ci jednostki organizacyjne;.

W kwestionowanej uchwale Rada Gminy uznata za tozsame sformutowania ,,uzyskanie
opinii” oraz ,,w porozumieniu z (...)”. Tymczasem przepisy u.o.p.dz.k. nie przewiduja przy
ustalaniu regulaminu organizacyjnego konsultacji w innymi podmiotami, a wymagaja
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od dyrektora instytucji kultury zasiggnigcia opinii organizatora oraz opinii dziatajacych w niej
organizacji zwiazkowych i1 stowarzyszen tworcoOw. Zatem zasi¢ggnig¢cie opinii nie stanowi
czynno$ci tozsamej z zawieraniem jakichkolwiek porozumien na t¢ okolicznos¢. Doda¢ nalezy,
iz okreSlony w u.o.p.dz.k. krag podmiotow uprawnionych do zaopiniowania regulaminu
organizacyjnego jest szerszy, niz okreslony przez Rade Gminy Nadarzyn. Obejmuje on bowiem
nie tylko wojta, lecz takze dzialajace w danej instytucji kultury organizacje i stowarzyszenia.
Regulamin organizacyjny zostanie prawidlowo nadany tylko woéwczas, gdy wszystkie
podmioty wymienione w art. 13 ust. 3 u.o.p.dz.k. beda miaty mozliwo§¢ wyrazenia swojego
stanowiska.

Organ nadzoru wskazuje, iz w przedmiotowej sprawie Rada Gminy dokonata
modyfikacji przepiséw ustawowych. Modyfikacja ta moze prowadzi¢ do odmiennej, czy
sprzecznej z intencja ustawodawcy interpretacji. W orzecznictwie sadéw administracyjnych
wielokrotnie wskazywano, ze modyfikacje jako wysoce dezinformujace stanowiag istotne
naruszenie prawa (por. wyroki Naczelnego Sagdu Administracyjnego: z dnia 16 czerwca 1992 r.,
sygn. akt IT SA 99/92; z dnia 14 pazdziernika 1999 r. sygn. akt I SA/Wr 1179/98).

Realizujac kompetencj¢ Rada Gminy musi $cisle uwzgledni¢ wytyczne zawarte
w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy
aktem wykonawczym a ustawa, co stanowi istotne naruszenie prawa. Podstawowa zasada
prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Organ nadzoru wskazuje,
1z normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczes$nie
zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. W wyroku z dnia 28 czerwca 2000 r. sygn. akt
K 25/99, OTK 2000/5/141 Trybunat Konstytucyjny uznat, ze: ,,Stosujgc przy interpretacji
art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszgcych sie do zZrodet prawa, takie zasady przyjete
w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz
wyktadni rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszgcq, Ze wyznaczenie
Jjakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji
do ustanawiania aktow normatywnych stuzqcych realizowaniu tych zadan (...).”. W sytuacji,
gdy organ stanowiacy wykracza poza normy zawarte w upowaznieniu, mamy do czynienia
z przekroczeniem kompetencji, co musi skutkowaé zastosowaniem srodkow nadzorczych.

Resumujac wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto do podjecia uchwaty
z istotnym naruszeniem prawa.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznos$ci aktoéw organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy

o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe
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do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa
uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkéow, ktére nie moga by¢ akceptowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza si¢ do nich migdzy innymi naruszenie
przepisOw wyznaczajacych kompetencje¢ do podejmowania uchwal, podstawy prawnej
podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisow
regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru
nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego w swietle orzecznictwa NSA i poglgdow doktryny,
Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).

Z samej istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalno$¢ dziatania organu
gminy z przekroczeniem granic upowaznienia wynikajacego z ustawy. ,,Materialnoprawna
podstawa do dzialania rady gminy w zakresie stanowienia aktow prawa miejscowego musi
bowiem wynikaé¢ wprost z zapisow ustawy (delegacji ustawowej) (...) Zgodnie z zasadqg
legalnosci (art. 7 Konstytucji RP), organy wiladzy publicznej dziatajg na podstawie
i w granicach prawa. Rada gminy obowiqzana jest, zatem przestrzegac zakresu upowazniania
ustawowego udzielonego jej przez ustaweg w zakresie tworzenia aktow prawa miejscowego,
a wramach udzielonej jej delegacji w tych dziataniach nie moze wykraczaé w materig
uregulowang ustawgq. (...)” (wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie
z 12 stycznia 2016 r. sygn. akt II SA/OI 1269/15).

Wzigwszy powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaly Rady Gminy Nadarzyn w cz¢$ci wskazanej w sentencji rozstrzygnig¢cia nadzorczego,
co na mocy art. 92 ust. 1 u.s.g. skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w czesci objetej
niniejszym rozstrzygni¢ciem nadzorczym, z dniem jego dorgczenia.

Gminie, w S$wietle art. 98 ust. 1 u.s.g., shuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia

nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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