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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.4131.264.2015
WOJEWODY WARMINSKO-MAZURSKIEGO

z dnia 29 wrze$nia 2015 r.

Dziatajagc na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2013 r. poz. 594 z pdzn. zm.) stwierdzam niewazno$¢ uchwaty Nr XI1/44/2015 z dnia 27 sierpnia 2015 r.
Rady Miasta Gérowo Itaweckie w sprawie nadania statutu Osrodkowi Kultury w Gérowie Itaweckim.

Uzasadnienie

Uchwata, o ktérej mowa na wstepie Rada Miasta w Gorowie Itaweckim, powotujac sie na art. 18 ust. 2 pkt 9
lit. h, art. 40 ust. 2 pkt 1 i art. 42 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r,
poz. 594 z pdzn. zm.) oraz art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 roku o organizowaniu i
prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (Dz. U. z 2012 r, poz. 406 z pdzn. zm.) nadala statut Osrodkowi Kultury
w Gorowie Itaweckim, stanowiacy zatgcznik do uchwaty.

Zdaniem organu nadzoru przedmiotowa uchwata zostala podjeta z razacym naruszeniem prawa.

Nalezy zaznaczy¢, iz przepis ustawy ustanawiajacy upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego
podlega $cistej wyktadni jezykowej i nie moze prowadzi¢ do objecia zakresem upowaznienia materii w nim
niewymienionych w drodze wyktadni celowosciowej (por. wyrok TK z 25.05.1998 r., K 19/97, OTK 1998/4,
poz. 48). Organ stanowigcy gminy wykonujacy kompetencje prawodawcza zawarta w upowaznieniu
ustawowym jest obowigzany dziata¢ SciSle w granicach tego upowaznienia. Nie jest upowazniony ani do
regulowania tego, co zostalo juz ustawowo uregulowane, ani tez do wychodzenia poza zakres upowaznienia
ustawowego.

W mysl art. 13 w zwiazku z art. 15 ust. 8 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej,
instytucje kultury dziataja na podstawie aktu o ich utworzeniu oraz statutu nadanego przez organizatora. Statut
zawiera:

1) nazwe, teren dziatania i siedzibe instytucji kultury,

2) zakres dziatalnoSci,

3) organy zarzadzajace i doradcze oraz sposéb ich powotywania,
4) sposob uzyskiwania srodkow finansowych,

4) okreslenie zrodet finansowania,

5) zasady dokonywania zmian statutowych,

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

7) sposob powotania zastepcy dyrektora jezeli statut jednostki przewiduje takie stanowisko.

Katalog regulacji, ktore rada gminy powinna zamieéci¢ w statucie instytucji ma wiec charakter zamknigty,
czyli nie powinna si¢ znalez¢ w statucie materia nie wymieniona przez ustawodawce w art. 13 ust. 2 ustawy o
organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej. Dodatkowo ustawodawca w art. 13 ust. 3 ustawy
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wyraznie wskazuje, ze organizacj¢ wewngetrzng instytucji kultury okresla regulamin organizacyjny nadawany
przez dyrektora tej instytucji.

W § 6 ust. 3 zalgcznika uchwaty Rada Miasta postanowita: "Dyrektor wykonuje swoje zadania przy pomocy
zastepcy dyrektora". W § 6 ust. 3.1 Rada Miasta wskazata, iz ,,Sposob powotywania zastepcy dyrektora
okresla regulamin statutu” (winno by¢ chyba regulamin organizacyjny). Tymczasem zgodnie art. 15 ust. 8
ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej: statut instytucji kultury moze przewidywaé
utworzenie stanowiska zastepcy dyrektora lub stanowisk zastepcow dyrektora. W takim przypadku to statut
okresla liczbg stanowisk zastepcoOw dyrektora oraz tryb ich powotywania i odwolywania. Zgodnie z
wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 13 grudnia 2007 r. (I SA/Op 480/07)
pominigcie przez radg ktorego§ z wymienionych w upowaznieniu ustawowym elementow skutkuje brakiem
peinej realizacji tego upowaznienia i ma istotny wplyw na ocene zgodno$ci z prawem podjetego aktu. Wobec
powotanego wyroku oraz zasady legalizmu wynikajacej z art. 7 Konstytucji RP, w sytuacji braku pelnego
uregulowania kwestii utworzenia stanowiska zastgpcy dyrektora, nalezy stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaty.

Mimo ze, utworzenie stanowiska zastepcy dyrektora lub stanowisk zastepcow dyrektora nie zostata uznane
przez ustawodawce za obligatoryjny element statutu to, stwierdzenie niewaznosci § 6 ust. 4 zdanie pierwsze
zatacznika uchwaly uzasadnia stwierdzenie niewazno$ci uchwaly w catosci. Skoro Rada Miasta Gorowo
Itaweckie uznata za zasadne powolanie w Statucie stanowiska Zastgpcy Dyrektora Osrodka, stwierdzenie
przez Organ Nadzoru niewaznosci tylko tego fragmentu uchwaly oznaczato by wkroczenie przez Wojewode
Warminsko-Mazurskiego w kompetencje Rady Miejskiej poprzez zmiang intencji Rady co do rzeczywistej
tresci uchwaty. Tymczasem organ nadzoru jest upowazniony wylacznie do stwierdzenia niewaznoS$ci
niezgodnych z prawem czg$ci uchwaly, a nie do ingerencji w jej treS¢ poprzez wyeliminowanie tej czgsci
statutu, ktora w zamierzeniu Rady miata by¢ jego niezbednym elementem.

W mysl § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki
prawodawczej do aktéow prawa miejscowego stosuje sie¢ odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI, z
wyjatkiem § 141, w dziale V, z wyjatkiem § 132, w dziale II oraz w dziale I rozdziaty 2-7, zgodnie za$ z §
119 dzialu V rozporzadzenia: na podstawie jednego upowaznienia ustawowego wydaje sie jedno
rozporzadzenie (czyli odpowiednio jeden akt prawa miejscowego), ktore wyczerpujaco reguluje sprawy
przekazane do unormowania w tym upowaznieniu. Poniewaz Rada Miasta Gorowo Itaweckie nie podjeta
prawidtowo regulacji dotyczacej Zastepcy Dyrektora to w konsekwencji nie uregulowala wyczerpujaco
materii, ktdérg zamierzata zawrze¢ w statucie Osrodka Kultury, co skutkuje koniecznoscig stwierdzenia
niewazno$ci uchwaty w catosci.

Nadto, ustawodawca w art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalne;
wskazal, iz statut instytucji kultury powinien zawiera¢ m.in. postanowienia dotyczace organdéw
zarzadzajacych 1 doradczych oraz sposobu ich powotania. Wskazanie w § 6 ust. 6 zalacznika uchwaty jako
organu doradczo —kontrolnego Osrodka Kultury, Rady Miasta i jej organdow, powotywanych w innym trybie,
nie wypelnia tej delegacji.

Ponadto, w toku badania przedmiotowej uchwaly, organ nadzoru stwierdzit roOwniez istotne naruszenia
prawa przez poszczegdlne przepisy uchwaty.

W § 6 ust. 5 zalacznika uchwaly Rada Miasta postanowila: "Zastepca Dyrektora dzialta w ramach
kompetencji okreslonych w Regulaminie organizacyjnym i udzielonych im przez dyrektora upowaznien,
ponoszac przed nim odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje i skutki swoich dziatan.

W ocenie organu nadzoru cytowane ustalenia, cho¢ w bardzo ogdélne w warstwie znaczeniowej, reguluja
jednak organizacje wewnetrzna instytucji kultury, czyli materie, ktéra zgodnie z art. 13 ust. 3 ustawy o
organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej powinna zosta¢é zamieszczona w regulaminie
organizacyjnym instytucji kultury nadanym przez dyrektora instytucji kultury.

W § 8 przedmiotowej uchwaly Rada postanowita: Organizacj¢ wewnetrzng Osrodka Kultury okresla
regulamin organizacyjny nadany przez Dyrektora, po zasiggnieciu opinii organizatora. Tymczasem zgodnie z
art. 13 ust. 3 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej: organizacj¢ wewngetrzng
instytucji kultury okresla regulamin organizacyjny nadawany przez dyrektora tej instytucji, po zasi¢gnigciu
opinii organizatora oraz opinii dziatajacych w niej organizacji zwigzkowych 1 stowarzyszen tworcow, czyli
Rada Miasta pomingta koniecznos$¢ zasiggnigcia opinii zwigzkow zawodowych dzialajacych w instytucji
kultury oraz stowarzyszen zawodowych i tworczych. W wyroku z dnia 1 grudnia 2010 r. Wojewodzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu, sygn. III SA/Wr 650/10 orzekt, Zze ,,uchwata, mocg ktorej nadaje si¢ statut
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instytucji kultury ma charakter aktu prawa miejscowego, a akt ten musi posiada¢ walor abstrakcyjnosci,
umozliwiajacy jego stosowanie w kazdej sytuacji, takze wowczas, gdy taka organizacja czy stowarzyszenie
powstanie. Zamieszczona wyzej argumentacja, wskazuje, ze tego rodzaju modyfikacja przepisow
ustawowych stanowi istotne naruszenie prawa.

W § 7 ust. 1 zatacznika przedmiotowej uchwaty Rada postanowita: Do dokonywania czynnosci prawnych w
imieniu Os$rodka Kultury upowazniony jest samodzielnie dyrektor lub jego pelmomocnik dziatajacy w
granicach udzielonego pelnomocnictwa. Ponadto w § 9 ust. 1, 2, 3 zalgcznika uchwaly Rada Miasta
szczegotowo okreslita zasady sprawowania nadzoru administracyjno-finansowego nad dziatalnoscig Osrodka
Kultury oraz procedure przeprowadzania czynno$ci nadzorczych.

Jak powyzej zostato wskazane, ustawodawca okreslajac granice upowaznienia do uchwalenia statutu,
ustawodawca jednocze$nie sprecyzowat w art. 13 ust. 2 pkt 1-6 ustawy jego zakres przedmiotowy. Redakcja
ostatnio powolanego przepisu prowadzi do wniosku, ze zawarte w nim wyliczenie ma charakter
enumeratywny, co oznacza, ze wskazany zostal katalog zamknigty kwestii, ktére powinny zostaé
unormowane w statucie. Przesadza o tym postuzenie si¢ przez ustawodawce kategorycznym sformutowaniem
"statut zawiera", ktore §wiadczy o cato§ciowym uregulowaniu i tym samym wyklucza mozliwos$¢ uznania, ze
jest to przyktadowe uregulowanie zakresu statutu, gdyz w takim wypadku racjonalny ustawodawca uzytby
zwrotow "w szczegélnosci", "a zwlaszcza", ktore wskazywalyby na przykladowy, otwarty charakter
wyliczenia. Powinno$cia, a zatem obowigzkiem rady gminy, jest respektowanie zakresu przedmiotowego
wyznaczonego przepisem art. 13 ust. 2 pkt 1-6 ustawy, jak rowniez art. 15 ust. 8 ustawy, zgodnie z ktorym
statut instytucji kultury moze przewidywaé utworzenie stanowiska zastepcy dyrektora lub stanowisk
zastepcow dyrektora.

W zwiazku z powyzszym ustawodawca niewatpliwie nie upowaznil Rady Miasta do uregulowania w
statucie instytucji kultury zasad sprawowania nadzoru administracyjno-finansowego nad dziatalnoscia
Osrodka Kultury, a takze procedury przeprowadzania czynnosci nadzorczych, jak rowniez zasad
dokonywania czynnosci prawnych w imieniu Os$rodka. Zamieszczenie tego rodzaju zapisOw stanowi wiec
istotne naruszenie prawa. Dodatkowo, zdaniem organu nadzoru, Rada Miasta uchwalajac § 9 zalgcznika
uchwaly nie tylko przekroczyta zamkniety katalog regulacji, ktdére powinna zamieSci¢ w statucie instytucji
kultury, ale jednocze$nie naruszylta art. 27 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnos$ci kulturalne;j,
zgodnie z ktorym instytucja kultury gospodaruje samodzielnie przydzielong i nabyta cze$cia mienia oraz
prowadzi samodzielng gospodarke w ramach posiadanych srodkow.

W s$wietle wskazanego przepisu Burmistrz nie posiada uprawnien do sprawowania nadzoru nad gospodarka
finansowg instytucji kultury. Wojewddzki Sad Administracyjny w Opolu w wyroku z dnia 10 stycznia 2011 r.
sygn. akt IT SA/Op 459/10 stwierdzajac niewazno$¢ czesci uchwaty rady gminy dotyczacej regulacji zasad
dokonywania czynno$ci prawnych w imieniu instytucji oraz powotywania pelnomocnikéw orzekt, ze:
odnosnie zakresu podmiotowego wynikajacego z art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy, wskaza¢ przyjdzie ze organem
zarzadzajacym instytucja kultury bezspornie jest jej dyrektor. Wynika to wprost z art. 17 ustawy, ktory
stanowi, ze dyrektor instytucji kultury zarzadza instytucja i reprezentuje ja na zewnatrz. Na tle tego przepisu
Sad Najwyzszy stusznie wywiodl, ze zarzadzanie instytucjg kultury oznacza zarzadzanie calg instytucja w
rozumieniu jej substratu materialnego, organizacyjnego oraz kierowanie zatrudnionymi pracownikami (por.
uchwata SN z dnia 11 stycznia 2005 r., sygn. akt [ PZP 11/04, opubl. OSNP 2005 Nr 9, poz. 123). Przepis ten
statuuje zatem zasade jednoosobowego zarzadu i reprezentacji instytucji kultury przez jej dyrektora (....), ani
przepis art. 13 ust. 2 ani inne przepisy ustawy nie obejmuja kwestii dotyczacych zasad dziatania dyrektora lub
innych oséb w zakresie sktadania oswiadczen w imieniu samorzadowe;j jednostki kultury,(...). Z tego wzgledu
nalezy przyjac, ze ustawodawca nie upowaznil organizatora do regulowania tych zagadnien w statucie
samorzadowej jednostki kultury. Poza tym pelnomocnik z cala pewno$cig nie jest zadnym z organow
instytucji kultury wymienionych w art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy, tj. nie jest ani organem zarzadzajacym ani
doradczym.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze wskazane w zakwestionowanej uchwale przepisy prawa, w zaden sposdb nie
uprawniaja, jak to uczynita Rada Miasta Gérowo ltaweckie w zataczniku nr 1 do statutu, do okreslania w
statucie Osrodka Kultury jego schematu organizacyjnego. O tym bowiem decyduje - zgodnie z art. 13 ust. 3
ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej - dyrektor tej placowki w jej regulaminie. Do
jego wylacznej kompetencji nalezy m.in. organizowanie pracy i okreslanie liczby etatow niezbednych do
prawidlowego funkcjonowania O$rodka Kultury. Dyrektor przedsigbierze tego typu dzialania w ramach
przyznanych w budzecie gminy $rodkow. Wszelka ingerencja rady gminy w tym zakresie stanowi zatem
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naruszenie samodzielnosci jednostki organizacyjnej. Wskaza¢ rowniez nalezy, ze uregulowanie § 12 ust. 2
statutu stanowiace, ze w sprawach nicuregulowanych niniejszym Statutem majg zastosowanie odpowiednie
przepisy powszechnie obowigzujace jest niezgodne z art. 87 Konstytucji RP, bowiem narusza hierarchi¢
zrodet powszechnie obowigzujacego prawa. Wedtlug tego przepisu zrodtami powszechnie obowiazujacego
prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz
rozporzadzenia. Zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa sa takze akty prawa miejscowego
obowigzujacego na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowity. Przepisy rozdziatu III Konstytucji RP
wyraznie wskazuja hierarche aktéw prawnych. Trzeba wiec wskazaé, ze przepis uchwaly organu
stanowigcego nie moze wskazywaé, ze unormowania tego aktu maja pierwszenstwo przed przepisami
powszechnie obowigzujacego prawa. Zapisu § 12 ust. 2 statutu nie da si¢ pogodzi¢ z obowigzujacym
hierarchicznym systemem zrddet prawa. Mozna przyjac, biorac pod uwage konstrukcje powotanego § 12 ust.
2 statutu, ze przepisy te miatyby uzupetni¢ ewentualng luke powstalg w toku stosowania uregulowan statutu.
Jednakze w takim przypadku uchwatodawca pomija zupelie, Zze statut moze by¢ oparty na konkretnym
upowaznieniu ustawowym nie mogac wykracza¢ poza to upowaznienie. Inaczej moéwiac statut wladny jest
normowac¢ tylko te materie do jakich upowaznienie znajduje si¢ w akcie rangi wyzszego rzedu. Nie
przystawalno$¢ jego postanowien do okreslanych sytuacji faktycznych wymagatoby jego zmiany lub
uchylenia, a nie odsytania do innych przepiséw prawa.

Zatem, nalezy podzieli¢ poglad, ze organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze
warunkowac stosowania przepisoOw aktow normatywnych wyzszego rzedu brakiem odpowiedniej regulacji w
akcie normatywnym nizszego rzgdu. Oczywista regula nawigzujaca do elementarnych zasad techniki
prawodawczej jest dyrektywa, ze przepisy prawne nizszego rzgdu, w sprawach nieuregulowanych, nie moga
zawiera¢ odestan do przepisow hierarchicznie wyzszych (zob. wyroki Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 25 czerwca 2008 r., sygn. akt IV SA/Wr 176/07, Lex nr 483238 oraz
z dnia 30 stycznia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wr 673/12, internetowa Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych).

Biorac powyzsze pod uwage orzeczono, jak w sentencji.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Olsztynie za posrednictwem Wojewody Warminsko-Mazurskiego w terminie trzydziestu dni od daty jego
otrzymania.

WOJEWODA WARMINSKO-MAZURSKI
Marian Podziewski
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