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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII1.4131.1.755.2024
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 4 pazdziernika 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 609 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr 1V/24/2024 Rady Gminy Ciasna z dnia 28 sierpnia 2024 r. w sprawie potaczenia samorzadowych
instytucji kultury — w catosci, jako sprzecznej z art. 4 ust. 1 wzwiazku zart. 13 pkt2 i 10 ustawy z dnia
20 lipca 2000 roku o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U.z 2019 .
poz. 1461), dalej jako ,ustawa” w zwigzku z art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach
(Dz. U.z2022 1. poz.2393) oraz art. 18 ust. 1 ustawy zdnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (Dz. U. z 2024 r. poz. 87).

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 sierpnia 2024 r. Rada Gminy Ciasna przyjeta uchwate Nr1V/24/2024 w sprawie
polaczenia samorzadowych instytucji kultury. Zatacznik nr1 do uchwaly stanowi: akt o potaczeniu
samorzadowych instytucji kultury.

Zgodnie z § 1 uchwaty Z dniem 1 stycznia 2025 roku dokonuje si¢ polgczenia samorzqdowych instytucji
kultury, tj. Gminnego Osrodka Kultury w Ciasnej oraz Gminnej Biblioteki Publicznej w Ciasnej, dla ktorych
organizatorem jest Gmina Ciasna, w samorzgdowq instytucje kultury pod nazwq: Gminny Osrodek Kultury
i Biblioteka Publiczna w Ciasnej.

Uchwale dorgczono organowi nadzoru w dniu 4 wrzesnia 2024 .

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru uznal, iz uchwala podjeta zostata
z istotnym naruszeniem prawa.

W podstawie prawnej uchwaty wskazano m.in. art. 18 ust. 1 1 art. 19 ust. 2, 3 i 4 ustawy o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej oraz art. 10, art. 13 ust. 1, 7 1 8 ustawy o bibliotekach.

Mozliwo$¢ polaczenia samorzadowych instytucji kultury przewiduje art. 18 wust. 1 ustawy
o organizowaniu 1 prowadzeniu dziatalnosSci kulturalnej, zgodnie zktorym Organizator moze dokonac
polgczenia instytucji kultury, w tym instytucji kultury prowadzqcych dziatalnos¢ w roznych formach, lub
podziatu instytucji kultury. Polaczenie takie, zgodnie z art. 19 ust. 1 ww. ustawy, polega na utworzeniu jednej
instytucji, w sktad ktorej wchodza zatogi i mienie nalezace do instytucji podlegajacych potaczeniu. Potaczenie
instytucji kultury nastepuje w drodze aktu wydanego przez organizatora (ust.2). Z kolei akt o potgczeniu
instytucji kultury — stosownie do unormowania zawartego w art. 19 ust. 3 ww. ustawy — zawiera:

1) nazwy taczonych instytucji kultury;
2) nazwe, rodzaj, siedzibe i przedmiot dziatania instytucji kultury, powstatej w wyniku potaczenia;

3) okreslenie terminu potgczenia instytuciji kultury;



Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Slaskiego -2- Poz. 6767

4) ustalenie zasad przejecia zobowigzan i wierzytelno$ci przez instytucje powstajaca w wyniku
potaczenia.

Z kolei w mysl art. 18 ust. 1 ustawy o bibliotekach Organizator moze dokonac potgczenia, podziatu lub
likwidacji biblioteki.
W § 5 uchwaty Rada postanowita, ze Uchwata wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia

w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Slgskiego. Zatem zamiarem Rady bylo nadanie tej uchwale mocy
przepisu powszechnie obowiazujacego.

Zdaniem organu nadzoru regulacja ta narusza przepisy art. 4 ust. 1 oraz art. 13 ustawy. Przepis art. 4
ust. 1 ustawy stanowi, ze akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowiazujace, oglaszane
w dziennikach urzgdowych wchodza w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany
akt normatywny okreslit termin dhluzszy. Z kolei art. 13 ww. ustawy zawiera katalog aktow prawnych
podlegajacych publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym. W mysl art. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych, w wojewddzkim dzienniku urzedowym oglasza si¢
akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym
statuty wojewddztwa, powiatu i gminy.

Uchwata w sprawie potaczenia samorzadowych instytucji kultury, podjeta m.in. na podstawie art. 18
ust. 1 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej —nie podlega publikacji w Dzienniku
Urzedowym Wojewddztwa Slaskiego. Uchwata ta nie stanowi aktu prawa miejscowego. Nie posiada ona
bowiem cech, ktore umozliwityby zakwalifikowanie jej do tej kategorii aktow. Aby akt normatywny uznany
zostal za przepis powszechnie obowigzujacy, spetnione musza zosta¢ okreslone wymogi. Musi on miedzy
innymi: by¢ wydany przez kompetentny organ na podstawie upowaznien ustawowych, w swej tresci zawierac¢
normy o charakterze abstrakcyjnym (wielokrotnego zastosowania) i generalnym (skierowane do
niecokreslonego adresata). Nie sposob uznac, aby uchwata w przedmiocie potaczenia samorzadowych instytucji
kultury spehiata cechy aktu normatywnego. Nie jest to akt powszechny, generalny i abstrakcyjny. Nie
prowadzi do powstania po stronie obywateli jakichkolwiek uprawnien lub obowiazkéw oraz nie wyznacza ich
sytuacji prawnej. W ocenie organu nadzoru przedmiotowa uchwala jest aktem kierownictwa wewngtrznego,
konkretyzujagcym sposoby dziatania gminy zmierzajace do osiggnigcia okreslonych celow, skierowanym do
organow gminy oraz podporzadkowanych gminie podmiotow.

W orzecznictwie sadow administracyjnych wielokrotnie podkreslano, ze uchwata o utworzeniu,
likwidacji, przeksztatceniu jednostek organizacyjnych, w tym takze instytucji kultury, jest indywidualnym
aktem organizacyjnym (wyrok NSA zdnia 7 grudnia 2005r., sygn. Il OSK 332/05, wyrok NSA z dnia
19 lutego 2010 1., sygn.  OSK 1628/09, wyroki NSA z 9 grudnia 2005 r., I OSK 333/05 oraz z 7 grudnia
2005 r., I OSK 332/05, wyroki NSA: z dnia 24 maja 2007 r., sygn. akt II OSK 353/07 oraz z dnia 3 marca
2010 r., sygn. akt II OSK 2058/09 oraz WSA: w Opolu II SA/Op 58/09 z 21 kwietnia 2009 r.; Il SA/Op 324/11
z 13 wrzesnia 2011 r.; w Gliwicach IV SA/Gl 888/07, publikowane w CBOSA). Nalezy bowiem zwrdcié
uwagg, ze uchwaly podejmowane na podstawie art. 13 ust. 1 ustawy — jako akty kierownictwa wewnetrznego —
mogg by¢ skierowane jedynie do podmiotow funkcjonujacych w strukturze gminy. Akty takie nie posiadaja
cech generalno$ci i powszechnosci charakterystycznych dla aktow prawa miejscowego (por. wyrok NSA z dnia
25 listopada 2004 r., OSK 821/04; wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2005 r., II OSK 138/05; wyrok NSA
z dnia 6 kwietnia 2006 r., II OSK 19/06; wyrok NSA z dnia 24 lutego 2010 r., II GSK 1103/08 oraz wyrok
NSA z dnia 24 sierpnia 2011 r., sygn. II GSK 758/10, opublikowane w CBOSA).

Podkresli¢ natomiast nalezy, iz Konstytucja RP w art. 94 stanowi, Zze organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzadowej, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze
dziatania tych organéw, jedynie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Tymczasem,
przepisy art. 18 ust. 1 ustawy organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej oraz art. 13 ust. 1 ustawy
o bibliotekach, z ktorych Rada wywiodla kompetencje do podjecia kwestionowanej uchwaty, nie zawieraja
w swej tresci szczegodlnego upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego. Sama za$ uchwala nie nosi
cech generalno$ci i abstrakcyjnosci. Nie moze wigc by¢ uznana ona za akt prawa miejscowego w rozumieniu
art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, i z tego powodu podlega¢ publikacji w urzgdowym publikatorze.

Kwestionowana uchwata nie podlega zatem publikacji jako akt prawa miejscowego, o ktorym mowa
wart. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Wymog publikacji nie wynika rdéwniez z przepisow
szczegdlnych. W zwiazku z powyzszym, omawiana uchwata nie mieSci si¢ w katalogu aktow prawnych,
podlegajacych ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzegdowym na podstawie art. 13 ustawy. Nie znajduje



Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Slaskiego -3- Poz. 6767

normatywnego uzasadnienia oglaszanie w wojewodzkim dzienniku urzedowym dowolnych innych aktow
prawnych organdw gmin, jezeli nie wynika to wyraznie zprzepisu ustawy. Z powyzszego powodu
postanowienie § 5 uchwaly uzalezniajace wejScie w zycie kwestionowanej uchwaly od ogloszenia jej
w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Slaskiego, w sposob istotny narusza prawo, to jest art. 4 ust. 1
w zwigzku zart. 13 pkt2 110 ustawy oraz art. 13 ust. 1 ustawy o bibliotekach i art. 18 ust. 1 ustawy
0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalne;j.

Wskazania wymaga, iz prawidlowa pod wzgledem prawnym uchwata musi spelnia¢ niezbgdne
wymagania zard6wno w aspekcie materialnym, jak réwniez iformalnym. Z powyzszego wynika, ze tres$¢
uchwaty musi by¢ zgodna z przepisami prawa, a ponadto tryb jej podjecia musi odpowiada¢ okreslonym
procedurom. W ramach katalogu formalnych warunkéw podj¢cia waznej uchwaty wyr6zni¢ mozna takze
prawidtowe jej wejscie w zycie. Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza nieprawidlowe okre$lenie daty wejscia
w zycie uchwaty, miedzy innymi poprzez uzaleznienie jej wejscia w zycie od publikacji w dzienniku
urzedowym stanowi istotne naruszenie prawa, co skutkuje niewazno$cig aktu w calosci (por. wyrok WSA
w Opolu z dnia 21 kwietnia 2009 r. sygn. akt II SA/Op 58/09; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 21 wrzesnia
2012 r. sygn. akt I SA/GI 851/12; Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Samo stwierdzenie niewaznosci § 5 uchwaty spowodowaloby, ze data jej wejscia w zycie stataby sig
niepewna. Nalezy bowiem podnies$¢, ze regulacja okreslajgca termin wejScia w Zycie jest istotnym elementem
tresci aktu prawnego. Wejscie w zycie oznacza nadanie mocy obowigzujacej danemu aktowi. Przepis o wejsciu
w zycie ma szczegdlny charakter, jest to bowiem norma, za pomoca ktérej mozna identyfikowac poczatek
obowigzywania aktu. Taka uchwata nie czynitaby zado$¢ wynikajacym zart. 2 Konstytucji RP zasadom:
okreslonosci prawa oraz zaufania obywateli do organow panstwa i do stanowionego przez nie prawa. Z tego
powodu konieczne jest stwierdzenie niewazno$ci uchwaty w catosci.

Oprocz powyzszego naruszenia prawa uzasadniajgcego stwierdzenie niewazno$ci uchwaly w catosci, za
niezgodng z prawem nalezy uzna¢ regulacje zawartg w § 3 uchwaly, ktory wykracza poza zakres delegacji
ustawowej inarusza art. 14 ust. 1 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dzialalno$ci kulturalnej, zgodnie
z ktorym Instytucje kultury uzyskujg osobowos¢ prawng i mogq rozpoczqé dziatalnosé z chwilg wpisu do
rejestru prowadzonego przez organizatora oraz art. 19 ust. 5 ww. ustawy zgodnie z ktdérym z dniem wpisu do
rejestru nowo utworzonej instytucji kultury organizator wykresla z rejestru instytucje kultury, ktore ulegly
polgczeniu. Tym samym to zww. przepisOw ustawy wynika uzyskanie osobowos$ci prawnej przez
samorzadowg instytucje kultury. Tak wiec zdaniem organu nadzoru przepis § 3 uchwaty zbednie powtarza tres¢
przepisow ustawowych. Wymaga podkreslenia, ze powtdrzenie przepisow ustawy moze wypaczy¢ ich sens.
Trzeba bowiem liczy¢ sie z tym, ze powtorzony, przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, co moze
spowodowac  catkowitq Ilub czesciowqg zmiang intencji prawodawcy (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego Osrodek Zamiejscowy w Lublinie z dnia 28 lutego 2003 r., sygn. akt I SA/Lu 882/02, publ.
Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

W ocenie organu nadzoru za niezgodny z prawem nalezy uzna¢ rowniez § 4 ust. 2 zatacznika nr 1 do
uchwaty, zgodnie z ktorym Pracownicy polgczonych instytucji kultury, z dniem wpisu do rejestru gminnych
instytucji kultury stajq si¢ pracownikami Gminnego Osrodka Kultury i Biblioteki Publicznej w Ciasnej, ktory
przejmuje wszelkie prawa i obowigzki wynikajgce ze stosunkow pracy. W ocenie organu nadzoru przywotana
regulacja uchwaty jest nieprawidlowa, bowiem Rada Gminy nie ma prawnego umocowania do decydowaniu
o stosunku pracy pracownikoéw zatrudnionych w instytucjach kultury. Rada Gminy nie jest pracodawca dla tych
pracownikow. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie posiada kompetencji umozliwiajacych
decydowanie w kwestiach zwigzanych z realizacjg uprawnien pracodawcy, dlatego tez Rada Gminy Ciasna
nie jest wlasciwa do przyjecia zawartych w § 4 ust. 2 zatgcznika Nr 1 do przedmiotowej uchwatly postanowien
ijako takie powinny one zosta¢ wyeliminowane z obrotu prawnego. Ponadto nalezy zauwazy¢, iz przepis
art. art. 23' Kodeksu pracy zawiera wyczerpujaca regulacje dotyczaca przej$cia zaktadu pracy na innego
pracodawce oraz wynikte z tego tytutu zobowigzania dotyczgce stosunku pracy. Nie istnieje zatem mozliwo$¢
stanowienia przepisow w tym przedmiocie w akcie nizszego rzedu, jakim jest uchwata. Jednoczes$nie nalezy
zaznaczyC, ze nawigzywanie stosunku pracy z pracownikami instytucji kultury nalezy do kompetencji
dyrektora (por. art. 26a wzw. zart. 17 ustawy), anie do organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego, nawet jesli dziata on jako reprezentant organizatora.

Ponadto, zdaniem organu nadzoru akt o potgczeniu instytucji kultury — zgodnie z art. 19 ust. 3 ustawy
0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej powinien zawierac:

1) nazwy taczonych instytucji kultury;
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2) nazwe, rodzaj, siedzibe i przedmiot dziatania instytucji kultury, powstatej w wyniku polaczenia;
3) okreslenie terminu potaczenia instytucji kultury;

4) ustalenie zasad przejecia zobowigzan 1 wierzytelno$ci przez instytucje powstajaca w wyniku
potaczenia.

Redakcja tego przepisu prowadzi do wniosku, ze zawarte w nim wyliczenie ma charakter enumeratywny,
a wigc wskazany zostat katalog zamkniety kwestii, ktore powinny zosta¢ unormowane w akcie o potaczeniu
instytucji kultury. Przesadza o tym postuzenie si¢ przez ustawodawce kategorycznym sformutowaniem ,,akt
(...) zawiera”. Wskazuje on wyraznie na zakres spraw, ktore wymagaja uregulowania w akcie o potaczeniu
instytucji kultury. Tym samym akt ten nie moze zawiera¢ nic ponad to, co zostato uregulowane w art. 19 ust. 3
ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej. Dlatego tez nalezy uznac, iz regulacja zawarta
w § 5 Zalacznika nr 1 do uchwaty okreslajaca zrodta finansowania nie miesci si¢ w zakresie delegacji, o ktorej
mowa wart. 19 ust. 3 ww. ustawy. Ponadto nalezy podkresli¢, iz zrddla finansowania instytucji kultury
powinny by¢ okre$lone w statucie tej instytucji, co wynika wprost z art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej.

Powyzej opisane uchybienie nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa. Za istotne naruszenie
prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkdéw, ktére nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym
panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci
z okreSlonym przepisem prawnym, a sprzeczno$¢ ta jest oczywista, bezposrednia, iwynika wprost
z pordwnania tresci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt
lub jego czg$¢ nie powinien wejs¢é w ogdle do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie
niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z moca ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy
jego cze$¢ nie wywoluje skutkow prawnych od daty jego podjgcia (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt II SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Opolu zdnia 24 stycznia 2019r., sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Gd 693/18;
CBOSA).

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w cato$ci lub w cze¢$ci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okre§lonym
w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr 1V/24/2024 Rady Gminy Ciasna
z dnia 28 sierpnia 2024 r. w sprawie potaczenia samorzadowych instytucji kultury — w cato$ci, nalezy uzna¢ za
uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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