
WOJEWODA DOLNOŚLĄSKI 
NR NK-N.4131.67.15.2022.MS6

Wrocław, 14 grudnia 2022 r.

R O Z ST R Z Y G N IĘ C IE  N A D Z O R C Z E

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2022 r. 
poz. 559)

stwierdzam nieważność

§ 6. ust. 1 we fragmencie „w szczególności” oraz § 6 ust. 2, § 8 ust. 2, ust. 3, ust. 4, § 10 ust. 9, § 
12 ust. 6 we fragmencie „w szczególności” oraz § 12 ust. 6 pkt 8 we fragmencie „inne wpływy dozwolone 
prawem, w tym” załącznika do uchwały Nr LXVI/384/2022 Rady Miasta Lubań z dnia 29 listopada 
2022 r. w sprawie zmiany statutu Miejskiego Domu Kultury w Lubaniu.

U z a s a d n i e n i e

Rada Miasta Lubań na sesji w dniu 29 listopada 2022 r. podjęła uchwałę LXVI/384/2022 w sprawie zmiany 
statutu Miejskiego Domu Kultury w Lubaniu, zwaną dalej uchwałą.

Uchwałę doręczono Wojewodzie Dolnośląskiemu za pośrednictwem Elektronicznej Platformy Usług 
Administracji Publicznej (ePUAP) w dniu 6 grudnia 2022 r.

W toku badania legalności uchwały organ nadzoru stwierdził podjęcie:

- §6 ust. 1 we fragmencie „w szczególności” oraz § 6 ust. 2 załącznika do uchwały z istotnym 
naruszeniem art. 13 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 25 października 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu 
działalności kulturalnej (Dz. U. 2020 r. poz. 194 ze zm.) - zwanej dalej także ustawą, polegającym na 
naruszeniu zakresu upoważnienia ustawowego i niekompletnym uregulowaniu zakresu działalności 
instytucji kultury;

- § 8 ust. 2, ust. 3, ust. 4 załącznika do uchwały z istotnym naruszeniem art. 17 oraz art. 13 ust. 2 ustawy
0 organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej, polegającym na naruszeniu zakresu 
upoważnienia ustawowego poprzez regulację pełnomocnictw do dokonywania czynności prawnych 
w imieniu ośrodka kultury oraz zastępstw Dyrektora,

- § 10 ust. 9 załącznika do uchwały z istotnym naruszeniem art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy o organizowaniu
1 prowadzeniu działalności kulturalnej, polegającym na przekroczeniu zakresu upoważnienia 
ustawowego poprzez regulację diet i kosztów podróży członków Rady Programowej,

- § 12 ust. 6 we fragmencie „w szczególności” oraz §12 ust. 6 pkt 8 we fragmencie „inne wpływy 
dozwolone prawem, w tym” załącznika do uchwały z istotnym naruszeniem art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy 
o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej, polegającym na naruszeniu zakresu 
upoważnienia ustawowego poprzez niedookreślenie źródeł finansowania instytucji kultury.

Analizowaną uchwałą Rada Miasta Lubań dokonała w §1 uchwały zmian w statucie Miejskiego Domu 
Kultury w Lubaniu oraz mocą § 2 uchwały przyjęła w załączniku do uchwały nowe brzmienie statutu 
Miejskiego Domu Kultury w Lubaniu.

Generalne upoważnienie do podjęcia uchwały ustalającej statut instytucji kultury ustawodawca przyznał 
radzie gminy w art. 13 ust. 1 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej stanowiąc, że 
instytucje kultury działają na podstawie aktu o ich utworzeniu oraz statutu nadanego przez organizatora. Z kolei 
w ustępie 2 artykułu 13 tej ustawy określił elementy, jakie zawiera statut, mianowicie: 1) nazwę, teren działania 
i siedzibę instytucji kultury; 2) zakres działalności; 3) organy zarządzające i doradcze oraz sposób ich 
powoływania; 4) określenie źródeł finansowania; 5) zasady dokonywania zmian statutowych; 6) postanowienia 
dotyczące prowadzenia działalności innej niż kulturalna, jeżeli instytucja zamierza działalność taką prowadzić.

1.
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Na podstawie §6 ust. 1 załącznika do uchwały Rada określiła zakres działalności Miejskiego Domu Kultury 
w Lubaniu. Rada wymieniając zadania posłużyła się jednakże określeniem „w szczególności”, wprowadzając 
do uchwały otwarty katalog zadań. Następnie w §6 ust. 2 załącznika do uchwały postanowiono, że: „Dom 
Kultury może podejmować inne działania dla zaspokojenia potrzeb kulturalnych społeczności lokalnej”.

Natomiast zgodnie z treścią art. 13 ust. 2 pkt 2 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu działalności 
kulturalnej w statucie instytucji kultury należy określić zakres jej działalności.

Z kolei na podstawie § 13 załącznika do uchwały Rada Miasta w Lubaniu przyjęła, że: „1. Dom Kultury 
może prowadzić jako dodatkową, na zasadach zgodnych z obowiązującym prawem działalność gospodarczą 
w zakresie: 1) działalności wydawniczej, 2)dzierżawienia najmu pomieszczeń własnych oraz innych 
składników majątkowych, 3) usług poligraficznych, fotograficznych, fonograficznych, filmowych, 
nagłośnieniowych i oświetleniowych, 4) sprzedaży biletów na wydarzenia kulturalne, 5)prowadzenia 
impresariatu artystycznego, 6) w zakresie sprzedaży dzieł sztuki, płyt i książek, 7) prowadzenia działalności 
promocyjnej i szkoleniowej, 8) promocji i reklamy, 9) odpłatnej organizacji imprez kulturalnych, spotkań 
i konferencji, 10) działalności gastronomicznej. 2. Prowadzenie działalności dodatkowej nie może ograniczać 
ani utrudniać wykonywania zadań statutowych Domu Kultury a środki uzyskane z jej prowadzenia mogą być 
wykorzystane wyłącznie na realizację zadań statutowych Domu Kultury.”.

Jednocześnie art. 13 ust. 2 pkt 6 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej nakłada na 
radę gminy obowiązek ujęcia w statucie instytucji kultury postanowień dotyczących prowadzenia przez tą 
instytucję działalności innej niż kulturalna.

W  świetle przywołanego powyżej art. 13 ust. 2 pkt 2 i pkt 6 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu 
działalności kulturalnej, należy zaznaczyć, że to statut instytucji kultury ma określać zakres jej działalności 
a także zawierać postanowienia dotyczące prowadzenia działalności innej niż kulturalna, jeżeli instytucja 
zamierza działalność taką prowadzić. Poprawna realizacja wynikającej z tych przepisów kompetencji ma o tyle 
istotne znaczenie, że statut gminnej instytucji kultury posiada szczególną rangę i zgodnie 
z art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorządzie gminnym jest aktem prawa miejscowego. Jeśli zatem ustawodawca 
przewidział, że to właśnie statut tego typu instytucji powinien określać, jakie zadania jednostka ta realizuje, 
jakiego rodzaju działalność prowadzi oprócz działalności kulturalnej, to organizator nie może dopuszczać 
innego, bliżej niesprecyzowanego trybu, w jakim postanowienia te będą uzupełniane. Tak więc, jeżeli 
organizator Miejskiego Domu Kultury w Lubaniu przewiduje jeszcze dodatkowe działania, niż te wskazane 
w §6 ust. 1 oraz §13 załącznika do uchwały, powinien zamieścić je w statucie.

Odnosząc się do zapisu §6 ust. 1 załącznika do uchwały, wskazać należy, że na gruncie reguł wykładni 
językowej (gramatycznej), wyrażenie: „w szczególności" pełni co do istoty funkcję uszczegółowienia 
egzemplifikacyjnego wyrażenia bardziej ogólnego, wskazanego w części wypowiedzi normatywnej, 
znajdującej się przed zwrotem "w szczególności". Polega ono na tym, że wyliczenia występujące po nim mają 
charakter przykładowy i określają zwykle szczególne przypadki zjawiska ogólnego. Przy czym w przypadku 
postanowienia §6 ust. 1 we fragmencie: „w szczególności” załącznika do uchwały konstrukcja normatywna 
wskazuje na upoważnienie do prowadzenie innej działalności niż wynikająca ze statutu. Stosowanie w zapisach 
uchwały zwrotu „w szczególności” w odniesieniu do kwestii wymienionych w sposób enumeratywny 
powoduje, że interpretacja takiego zapisu musi prowadzić do wniosku, że jest to katalog otwarty. Zwrot „w 
szczególności” powinien być stosowany jedynie wtedy, gdy wolą organu stanowiącego jest pozostawienie 
pewnego luzu decyzyjnego w zakresie regulowanej kwestii. Jednocześnie organ nadzoru zauważa, że w takim 
przypadku musi ku temu istnieć podstawa w postaci przepisu ustawowego.

Zgodnie natomiast z intencją ustawodawcy organ nadający statut instytucji kultury, którym jest Rada Miasta, 
powinien określić zakres jej działalności. Tym samym, jeżeli wolą Rady było, aby instytucja kultury 
prowadziła działalność w zakresie szerszym niż wskazany w §6 ust. 1 załącznika do uchwały, a także 
działalność inną niż kulturalna w zakresie szerszym niż wskazany w §13 załącznika do uchwały, to powinna 
precyzyjnie określić w treści statutu dodatkowe zadania i działalności. Odmienne działanie w tym zakresie, 
w ocenie organu nadzoru, narusza w sposób istotny normę kompetencyjną, upoważniającą do podjęcia 
przedmiotowej uchwały.

Powyższe stanowisko znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sądów administracyjnych. Wojewódzki Sąd 
Administracyjny we Wrocławiu w wyroku z dnia 30 stycznia 2013 r. (sygn. akt IV SA/Wr 673/12) stwierdził, 
że: „Analiza przytoczonego art. 13 ust. 2 ustawy prowadzi do wniosku, że przepis ten zawiera zamknięty 
katalog zagadnień wymagających uregulowania w akcie wykonawczym. Zadaniem organu stanowiącego
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jednostki samorządu terytorialnego, wydającego przepisy powszechnie obowiązujące, jest pełna realizacja 
upoważnienia ustawowego, wyczerpująca zakres przekazanych przez ustawodawcę uprawnień. Brak w tym 
przypadku podstaw do regulacji niepełnej i niedookreślonej. Niespełnienie którejkolwiek z przesłanek w niej 
zawartych skutkuje zawsze nieważnością uchwały” .

2.

Rada Miasta Lubań w § 8 ust. 2, ust. 3, ust. 4 załącznika do uchwały uregulowała pełnomocnictwa dla 
Dyrektora Domu Kultury oraz zastępstwa Dyrektora: „2. Dyrektor Domu Kultury może ustanawiać 
pełnomocników do dokonywania czynności prawnych, w imieniu Domu Kultury określając zakres 
pełnomocnictwa. 3. Udzielanie i odwoływanie pełnomocnictwa podlega ujawnieniu w Rejestrze instytucji 
kultury, o który mowa w §2 ust. 2, za wyjątkiem pełnomocnictw procesowych. 4. W  czasie nieobecności 
w pracy Dyrektora spowodowanej urlopem wypoczynkowym, urlopem okolicznościowym, delegacją służbową 
oraz inną usprawiedliwioną nieobecnością zastępuje go wyznaczony pracownik na podstawie pisemnego 
pełnomocnictwa.”.

Zauważyć należy, że kwestie reprezentacji ośrodka kultury reguluje przepis art. 17 ustawy, zgodnie 
z którym, dyrektor instytucji kultury zarządza instytucją i reprezentuje ją  na zewnątrz. Przepis ten wyraża więc 
zasadę jednoosobowego kierownictwa i reprezentacji instytucji kultury przez jej dyrektora. Równocześnie, iż 
ani przepis art. 17, ani też art. 13 ust. 2 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej, 
nie upoważnił Rady do uregulowania w statucie Domu Kultury zasad działania dyrektora lub innych osób 
w zakresie pełnomocnictw do dokonywania czynności prawnych w tym także w okresie nieobecności 
Dyrektora.

Wszystkie kompetencje związane z zarządzaniem instytucją kultury i reprezentowaniem jej na zewnątrz -  
poza przypadkami wyraźnie przewidzianymi prawem -  należą do dyrektora instytucji kultury. Oznacza to 
w szczególności, że inne podmioty, w tym w szczególności organizator, nie mogą wykonywać tych zadań.

Jednocześnie należy zaznaczyć, że rada gminy nie ma prawa powielać, a tym bardziej modyfikować 
uregulowań ustawy upoważniającej i przepisów innych aktów normatywnych. Trzeba bowiem liczyć się z tym, 
że zmodyfikowany przepis będzie interpretowany w kontekście uchwały, w której go zamieszczono, co może 
prowadzić do całkowitej lub częściowej zmiany intencji prawodawcy. Orzecznictwo wielokrotnie wskazywało, 
że powtórzenia i modyfikacje jako wysoce dezinformujące stanowią istotne naruszenie prawa (wyrok NSA z 16 
czerwca 1992 r., ONSA 1993/2/44; wyrok NSA z 14 października 1999 r., OSS 2000/1/17; wyrok NSA z 6 
czerwca 1996 r., sygn. SA/WR_2761/95, nie opubl.).

3.

W  § 10 ust. 9 załącznika do uchwały Rada postanowiła, że: „Za udział w pracach Rady nie przysługuje dieta 
ani zwrot kosztów.”

W  ocenie organu nadzoru, upoważnienie do określenia w statucie organów zarządzających i doradczych oraz 
sposobu ich powoływania wynikające z art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy nie może być interpretowane jako 
uprawnienie do określenia zasad wynagradzania członków organów doradczych. Wobec braku adekwatnego 
upoważnienia w ustawie, należy stwierdzić brak podstaw do zawierania jakichkolwiek rozstrzygnięć w tym 
zakresie w statucie samorządowej instytucji kultury.

Jako że rada gminy -  zgodnie z art. 7 Konstytucji RP -  ma obowiązek działać na podstawie i w granicach 
prawa, musi również przestrzegać zakresu upoważnienia, udzielonego jej przez ustawę. Zasada ta w sposób 
szczególny odnosi się do aktów prawa miejscowego, które -  zgodnie z art. 94 Konstytucji RP -  są stanowione 
na podstawie i w granicach upoważnień zawartych w ustawie. Oznacza to, że elementy wskazane w przepisie 
kompetencyjnym należy zrealizować w pełnym zakresie. Niedopuszczalne jest pozostawienie pewnych 
regulacji do rozwinięcia poza uchwałą, w przypadku gdy możliwości takiej nie przewidziano wprost 
w przepisie kompetencyjnym. Takie stanowisko Organu Nadzoru potwierdza także Naczelny Sąd 
Administracyjny, który stwierdził, że: „opierając się na konstrukcji wad powodujących nieważność można 
wskazać rodzaje naruszeń przepisów, które trzeba zaliczyć do istotnych, skutkujących nieważnością uchwały 
organu gminy. Do nich należy naruszenie przepisów wyznaczających kompetencję do podejmowania uchwał” 
(wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2000 r., I SA/Wr 1798/99, LEX nr 49428).

4.
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Na podstawie §12 ust. 6 załącznika do kwestionowanej uchwały, Rada Miasta Lubań określiła źródła 
finansowania Domu Kultury. W  § 12 ust. 6 załącznika do uchwały wymieniono enumeratywnie, co stanowi 
źródła finansowania instytucji kultury, posługując się jednakże określeniem „w szczególności”. Przy czym w § 
12 ust. 6 pkt 8 załącznika do uchwały postanowiono, że źródłem finansowania są „inne wpływy dozwolone 
prawem, w tym przychody z prowadzonej działalności”.

W  kontekście powyższego należy zauważyć, że o ile sam ustawodawca określił, w art. 28 ust. 2 ustawy, 
źródła przychodów instytucji kultury, to jednak równocześnie upoważnił organizatora do określenia w jej 
statucie źródeł finansowania. Podkreślić należy, że uchwała jest aktem wykonawczym do ustawy. Ustawa 
posługuje się pewnymi ogólnymi postanowieniami, które poprzez udzielone przez ustawodawcę upoważnienie, 
winno być doprecyzowane na poziomie aktu wykonawczego, czy to rozporządzenia, czy uchwały organu 
jednostki samorządu terytorialnego. To na organizatorze instytucji kultury ciąży obowiązek określenia źródeł 
finansowania prowadzonej instytucji kultury. Jako że ustawodawca wymaga właśnie od prawodawcy 
miejscowego określenia źródeł finansowania instytucji kultury, to nie może on - poprzez użycie sformułowania 
„w szczególności” czy „inne wpływy dozwolone prawem” - pozostawiać otwartego katalogu tych źródeł. 
Organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego nie ma bowiem możliwości przekazania kompetencji do 
określania dalszych źródeł finansowania instytucji kultury innemu podmiotowi. Użycie zwrotu „w 
szczególności” oraz „inne wpływy dozwolone prawem” sprawia, że katalog wskazujący źródła finansowania 
ma charakter otwarty, co oznacza, że możliwe jest finansowanie Domu Kultury w zakresie nieprzewidzianym 
wprost przez statut. Tego typu konstrukcja oznacza, że inny organ niż rada, w drodze innego aktu niż uchwała, 
będzie mógł doprecyzować nieprzewidziane przez uchwałę źródła finansowania. Jednocześnie z drugiej strony 
użycie zwrotu „inne wpływy dozwolone prawem” wskazuje na każde środki dozwolone prawem, a tym samym 
zawierają w sobie wiele niedookreślonych form finansowania, które w swoim charakterze, czyli środków 
dozwolonych prawem zawierają również źródła wymienione już w § 12 ust. 6 pkt 1-7. Wszystkie bowiem 
źródła wymienione w pkt 1-7 są wpływami dozwolonymi prawem. Zatem przyjęcie prawidłowości określenia 
źródeł finansowania w postaci sformułowania „inne wpływy dozwolone prawem” mogłoby prowadzić do 
sytuacji, w której jedyną regulacją w tym zakresie byłoby właśnie wskazanie na „wpływy dozwolone prawem”, 
które to zawierałyby w sobie wszelkie bliżej niedookreślone wpływy, co z kolei z całą pewnością 
nie stanowiłoby prawidłowej realizacji upoważnienia ustawowego.

Tymczasem, stosownie do art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy, wyłącznie organ stanowiący jednostki samorządu 
terytorialnego jest uprawniony do jasnego i precyzyjnego określenia źródeł finansowania instytucji kultury. 
Oznacza to, że Rada Miasta Lubań we fragmencie „w szczególności” § 12 ust. 6 oraz we fragmencie „inne 
wpływy dozwolone prawem” §12 ust. 6 pkt 8 załącznika do uchwały bez wyraźnego upoważnienia 
ustawowego przekazała innemu podmiotowi kompetencję do dookreślenia i ostatecznego decydowania co 
będzie źródłem finansowania Domu Kultury, a tym samym w sposób istotny naruszyła 
art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy.

Organ nadzoru podkreśla, że rada gminy ma obowiązek działać na podstawie i w granicach prawa, a także 
musi przestrzegać zakresu upoważnienia, udzielonego jej przez ustawę. Zasada ta w sposób szczególny odnosi 
się do aktów prawa miejscowego, które - zgodnie z art. 94 Konstytucji RP -  są stanowione na podstawie i w 
granicach upoważnień zawartych w ustawie. Oznacza to, że elementy wskazane w przepisie kompetencyjnym 
należy zrealizować w pełnym zakresie. Niedopuszczalne jest pozostawienie pewnych regulacji do rozwinięcia 
poza uchwałą, w przypadku gdy możliwości takiej nie przewidziano wprost w przepisie kompetencyjnym. 
Takie stanowisko organu nadzoru potwierdza także Naczelny Sąd Administracyjny, który stwierdził, że: 
„opierając się na konstrukcji wad powodujących nieważność można wskazać rodzaje naruszeń przepisów, które 
trzeba zaliczyć do istotnych, skutkujących nieważnością uchwały organu gminy. Do nich należy naruszenie 
przepisów wyznaczających kompetencję do podejmowania uchwał” (wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2000 r., 
I SA/Wr 1789/99). Rada Miasta, kierując się udzielonym jej upoważnieniem do podjęcia uchwały, powinna 
uregulować w sposób kompleksowy i precyzyjny materię podlegającą regulacji.

Mając na uwadze powyższe należało orzec jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we 
Wrocławiu w terminie 30 dni od daty jego doręczenia, którą należy wnieść za pośrednictwem Organu Nadzoru 
-  Wojewody Dolnośląskiego.
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Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru nieważności 
uchwały lub zarządzenia organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym 
stwierdzeniem nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnośląski 

Jarosław Obremski
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