Wroctaw, 14 grudnia 2022 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NR NK-N.4131.67.15.2022.MS6

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1ustawy z dnia 8marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2022r.
poz. 559)

stwierdzam niewaznos$é

§ 6. ust. 1we fragmencie ,,w szczeg6lnosci” oraz 8§ 6 ust. 2, 8 8 ust. 2, ust. 3, ust. 4, § 10ust. 9, §
12 ust. 6 we fragmencie ,,w szczegolnosci” oraz § 12 ust. 6 pkt 8 we fragmencie ,,inne wptywy dozwolone
prawem, w tym” zalgcznika do uchwaly Nr LXV1/384/2022 Rady Miasta Luban z dnia 29 listopada
2022 r. w sprawie zmiany statutu Miejskiego Domu Kultury w Lubaniu.

Uzasadnienie

Rada Miasta Luban na sesji w dniu 29 listopada 2022 r. podjeta uchwate LXV1/384/2022 w sprawie zmiany
statutu Miejskiego Domu Kultury w Lubaniu, zwang dalej uchwata.

Uchwate doreczono Wojewodzie Dolnoslgskiemu za posrednictwem Elektronicznej Platformy Ustug
Administracji Publicznej (ePUAP) w dniu 6 grudnia 2022 r.

W toku badania legalnosci uchwaty organ nadzoru stwierdzit podjecie:

-86 ust. 1we fragmencie ,w szczeg6lnosci” oraz § 6 ust. 2 zalgcznika do uchwaly zistotnym
naruszeniem art. 13 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej (Dz. U. 2020 r. poz. 194 ze zm.) - zwanej dalej takze ustawa, polegajacym na
naruszeniu zakresu upowaznienia ustawowego i niekompletnym uregulowaniu zakresu dziatalnosci
instytucji kultury;

- 8 8 ust. 2, ust. 3, ust. 4 zatacznika do uchwaly z istotnym naruszeniem art. 17 oraz art. 13 ust. 2 ustawy
0 organizowaniu iprowadzeniu dziatalnosci kulturalnej, polegajacym na naruszeniu zakresu
upowaznienia ustawowego poprzez regulacje petnomocnictw do dokonywania czynnosci prawnych
w imieniu o$rodka kultury oraz zastepstw Dyrektora,

- 8 10 ust. 9 zatgcznika do uchwaly z istothnym naruszeniem art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy o organizowaniu
lprowadzeniu dziatalnosci kulturalnej, polegajacym na przekroczeniu zakresu upowaznienia
ustawowego poprzez regulacje diet i kosztow podrézy cztonkéw Rady Programowej,

-§ 12 ust. 6 we fragmencie ,w szczeg6lnosci” oraz 812 ust. 6 pkt 8 we fragmencie ,,inne wplywy
dozwolone prawem, w tym” zatgcznika do uchwaly z istotnym naruszeniem art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 organizowaniu iprowadzeniu dziatalnosci kulturalnej, polegajacym na naruszeniu zakresu
upowaznienia ustawowego poprzez niedookreslenie zrodet finansowania instytucji kultury.

Analizowang uchwatg Rada Miasta Luban dokonata w 81 uchwaly zmian w statucie Miejskiego Domu
Kultury w Lubaniu oraz mocg 8 2 uchwaly przyjeta w zalgczniku do uchwaty nowe brzmienie statutu
Miejskiego Domu Kultury w Lubaniu.

Generalne upowaznienie do podjecia uchwaty ustalajgcej statut instytucji kultury ustawodawca przyznat
radzie gminy w art. 13 ust. lustawy o organizowaniu iprowadzeniu dzialalnosci kulturalnej stanowigc, ze
instytucje kultury dziatajg na podstawie aktu o ich utworzeniu oraz statutu nadanego przez organizatora. Z kolei
w ustepie 2 artykutu 13 tej ustawy okreslit elementy, jakie zawiera statut, mianowicie: 1) nazwe, teren dziatania
i siedzibe instytucji kultury; 2) zakres dziatalnosci; 3) organy zarzadzajace i doradcze oraz sposob ich
powotywania; 4) okreslenie zrddet finansowania; 5) zasady dokonywania zmian statutowych; 6) postanowienia
dotyczace prowadzenia dziatalnosci innej niz kulturalna, jezeli instytucja zamierza dziatalno$¢ taka prowadzié.
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Na podstawie §6 ust. 1 zalgcznika do uchwaly Rada okreslila zakres dzialalnosci Miejskiego Domu Kultury
w Lubaniu. Rada wymieniajac zadania postuzyla si¢ jednakze okresleniem ,,w szczegdlnosci”, wprowadzajac
do uchwaly otwarty katalog zadan. Nastgpnic w §6 ust. 2 zalagcznika do uchwaly postanowiono, ze: , Dom
Kultury moze podejmowac inne dzialania dla zaspokojenia potrzeb kulturalnych spolecznosci lokalne;j”™.

Natomiast zgodnie ztrescig art. 13 ust. 2 pkt 2 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci
kulturalnej w statucie instytucji kultury nalezy okresli¢ zakres jej dziatalnosci.

Z kolei na podstawie § 13 zalgcznika do uchwaly Rada Miasta w Lubaniu przyjela, ze: ,,1. Dom Kultury
moze prowadzi¢ jako dodatkowa, na zasadach zgodnych z obowigzujagcym prawem dzialalno$¢ gospodarcza
w zakresie: 1) dzialalnosci wydawniczej, 2)dzierzawienia najmu pomieszczen wlasnych oraz innych
skladnikow majatkowych, 3) uslug poligraficznych, fotograficznych, fonograficznych, filmowych,
naglosnieniowych 1 oswietleniowych, 4) sprzedazy biletow na wydarzenia kulturalne, 5)prowadzenia
impresariatu artystycznego, 6) w zakresie sprzedazy dziel sztuki, plyt 1ksigzek, 7) prowadzenia dziatalnosci
promocyjnej 1 szkoleniowej, 8) promocji ireklamy, 9) odplatnej organizacji imprez kulturalnych, spotkan
1 konferencji, 10) dzialalnosci gastronomicznej. 2. Prowadzenie dzialalnosci dodatkowej nie moze ograniczaé
ani utrudnia¢ wykonywania zadan statutowych Domu Kultury a srodki uzyskane z jej prowadzenia moga by¢
wykorzystane wylacznie na realizacj¢ zadan statutowych Domu Kultury.”.

Jednoczesnie art. 13 ust. 2 pkt 6 ustawy o organizowaniu i1 prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej naklada na
rade gminy obowigzek ujecia w statucie instytucji kultury postanowien dotyczacych prowadzenia przez ta
instytucje dzialalno$ci innej niz kulturalna.

W swiectle przywolanego powyzej art. 13 ust. 2 pkt 2 1 pkt 6 ustawy o organizowaniu 1 prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej, nalezy zaznaczy¢, ze to statut instytucji kultury ma okresla¢ zakres jej dzialalnosci
atakze zawiera¢ postanowienia dotyczace prowadzenia dzialalnosci innej niz kulturalna, jezeli instytucja
zamierza dzialalnos$¢ takg prowadzi¢. Poprawna realizacja wynikajacej z tych przepisow kompetencji ma o tyle
istotne  znaczenie, ze¢ statut gminnej instytucji kultury posiada szczegélng range 1 zgodnie
z art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym jest aktem prawa miejscowego. Jesli zatem ustawodawca
przewidzial, ze to wlasnie statut tego typu instytucji powinien okreslac, jakie zadania jednostka ta realizuje,
jakiego rodzaju dzialalnos¢ prowadzi oprocz dzialalnosci kulturalnej, to organizator nie moze dopuszczaé
innego, blizej niesprecyzowanego trybu, w jakim postanowienia te beda uzupelniane. Tak wiegc, jezeli
organizator Miejskiego Domu Kultury w Lubaniu przewiduje jeszcze dodatkowe dzialania, niz te wskazane
w §6 ust. 1 oraz §13 zalacznika do uchwaly, powinien zamiescic je w statucie.

Odnoszac si¢ do zapisu §6 ust. 1 zalacznika do uchwaly, wskaza¢ nalezy, ze na gruncie regul wykladni
jezykowej (gramatycznej), wyrazenie: ,w szczegdlnosci" pelni co do istoty funkcje uszczegodlowienia
egzemplifikacyjnego wyrazenia bardziej ogolnego, wskazanego wczesci wypowiedzi normatywnej,
znajdujacej si¢ przed zwrotem "w szczegolnosci”. Polega ono na tym, ze wyliczenia wystgpujgce po nim majg
charakter przykladowy i okreslaja zwykle szczegdlne przypadki zjawiska ogoélnego. Przy czym w przypadku
postanowienia §6 ust. I we fragmencie: ,,w szczegdlnosci” zalacznika do uchwaly konstrukcja normatywna
wskazuje na upowaznienie do prowadzenie innej dzialalnosci niz wynikajgca ze statutu. Stosowanie w zapisach
uchwaly zwrotu ,w szczegoélnosci” w odniesieniu do kwestii wymienionych w sposéb enumeratywny
powoduje, Ze interpretacja takiego zapisu musi prowadzi¢ do wniosku, ze jest to katalog otwarty. Zwrot , w
szczegolnosci” powinien by¢ stosowany jedynie wtedy, gdy wolg organu stanowiacego jest pozostawienie
pewnego luzu decyzyjnego w zakresie regulowanej kwestii. Jednoczesnie organ nadzoru zauwaza, ze w takim
przypadku musi ku temu istnie¢ podstawa w postaci przepisu ustawowego.

Zgodnie natomiast z intencjg ustawodawcy organ nadajacy statut instytucji kultury, ktérym jest Rada Miasta,
powinien okreslic zakres jej dzialalnosci. Tym samym, jezeli wolg Rady bylo, aby instytucja kultury
prowadzila dzialalno$¢ w zakresie szerszym niz wskazany w §6 ust. 1 zalacznika do uchwaly, atakze
dzialalno$¢ inng niz kulturalna w zakresie szerszym niz wskazany w §13 zalacznika do uchwaly, to powinna
precyzyjnie okresli¢ wtresci statutu dodatkowe zadania i dzialalnos$ci. Odmienne dzialanie w tym zakresie,
w ocenie organu nadzoru, narusza w sposob istotny norm¢ kompetencyjng, upowazniajaca do podjecia
przedmiotowe]j uchwaly.

Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w orzecznictwie saddéw administracyjnych. Wojewodzki Sad
Administracyjny we Wroclawiu w wyroku z dnia 30 stycznia 2013 r. (sygn. akt IV SA/Wr 673/12) stwierdzil,
ze: ,,Analiza przytoczonego art. 13 ust. 2 ustawy prowadzi do wniosku, ze przepis ten zawicra zamknigty
katalog zagadnien wymagajacych uregulowania w akcie wykonawczym. Zadaniem organu stanowiacego
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jednostki samorzadu terytorialnego, wydajacego przepisy powszechnie obowiazujace, jest pelna realizacja
upowaznienia ustawowego, wyczerpujaca zakres przekazanych przez ustawodawce uprawnien. Brak w tym
przypadku podstaw do regulacji niepelnej 1 niedookreslonej. Niespelnienie ktorejkolwiek z przestanek w niej
zawartych skutkuje zawsze niewaznoscig uchwaly”.

2.

Rada Miasta Luban w § 8 ust. 2, ust. 3, ust. 4 zalacznika do uchwaly uregulowala pelnomocnictwa dla
Dyrektora Domu Kultury oraz zastepstwa Dyrektora: ,,2. Dyrektor Domu Kultury moze ustanawiaé
pelnomocnikéw do dokonywania czynnosci prawnych, wimieniu Domu Kultury okreslajgc zakres
pelnomocnictwa. 3. Udzielanie i1odwolywanie pelnomocnictwa podlega ujawnieniu w Rejestrze instytuciji
kultury, o ktéory mowa w §2 ust. 2, za wyjatkiem pelnomocnictw procesowych. 4. W czasie nicobecnosci
w pracy Dyrektora spowodowanej urlopem wypoczynkowym, urlopem okolicznosciowym, delegacja stuzbowa
oraz inng usprawiedliwiong nieobecnoscig zastgpuje go wyznaczony pracownik na podstawie pisemnego
pelnomocnictwa.”.

Zauwazy¢ nalezy, ze kwestie reprezentacji osrodka kultury reguluje przepis art. 17 ustawy, zgodnie
z ktorym, dyrektor instytucji kultury zarzadza instytucjg i reprezentuje ja na zewnatrz. Przepis ten wyraza wigc
zasade jednoosobowego kierownictwa 1 reprezentacji instytucji kultury przez jej dyrektora. Rownoczesnie, 1z
ani przepis art. 17, ani tez art. 13 ust. 2 ustawy o organizowaniu 1 prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej,
nie upowaznil Rady do uregulowania w statucie Domu Kultury zasad dzialania dyrektora lub innych oséb
w zakresie pelnomocnictw do dokonywania czynnosci prawnych wtym takze w okresie nicobecnosci
Dyrektora.

Wszystkie kompetencje zwigzane z zarzadzaniem instytucja kultury i reprezentowaniem jej na zewngtrz —
poza przypadkami wyraznie przewidzianymi prawem — naleza do dyrektora instytucji kultury. Oznacza to
w szczegolnoscel, ze inne podmioty, w tym w szczegolnosci organizator, nic mogg wykonywac tych zadan.

Jednoczesnie nalezy zaznaczy¢, ze rada gminy nie ma prawa powiela¢, atym bardziej modyfikowaé
uregulowan ustawy upowazniajacej 1 przepiséw innych aktow normatywnych. Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym,
ze zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaly, w ktorej go zamieszczono, co moze
prowadzi¢ do calkowitej lub czgsciowe] zmiany intencji prawodawcy. Orzecznictwo wiclokrotnie wskazywalo,
ze powtdrzenia i modyfikacje jako wysoce dezinformujace stanowia istotne naruszenie prawa (wyrok NSA z 16
czerwca 1992 r., ONSA 1993/2/44; wyrok NSA z 14 pazdziemika 1999 r., OSS 2000/1/17; wyrok NSA z 6
czerwca 1996 1., sygn. SA/WR_2761/93, nie opubl.).

3.

W § 10 ust. 9 zalacznika do uchwaly Rada postanowila, ze: ,,Za udzial w pracach Rady nie przystuguje dicta
ani zwrot kosztow.”

W ocenie organu nadzoru, upowaznienie do okreslenia w statucie organdéw zarzadzajacych i doradczych oraz
sposobu ich powolywania wynikajace zart. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy niec moze by¢ interpretowane jako
uprawnienie do okreslenia zasad wynagradzania cztonkéw organdéw doradczych. Wobec braku adekwatnego
upowaznienia w ustawie, nalezy stwierdzi¢ brak podstaw do zawierania jakichkolwiek rozstrzygni¢¢ w tym
zakresie w statucie samorzadowej instytucji kultury.

Jako ze rada gminy — zgodnie z art. 7 Konstytucji RP — ma obowigzek dziala¢ na podstawie i w granicach
prawa, musi rownicz przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustaweg. Zasada ta w sposob
szczegolny odnosi si¢ do aktow prawa miejscowego, ktore — zgodnie z art. 94 Konstytucji RP — sg stanowione
na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Oznacza to, ze elementy wskazane w przepisie
kompetencyjnym nalezy zrealizowaé¢ w pelnym zakresie. Niedopuszczalne jest pozostawienie pewnych
regulacji do rozwinigcia poza uchwala, w przypadku gdy mozliwosci takiej nie przewidziano wprost
w przepisic kompetencyjnym. Takie stanowisko Organu Nadzoru potwierdza takze Naczelny Sad
Administracyjny, ktéry stwierdzil, ze: ,opicrajac si¢ na konstrukcji wad powodujacych niewaznos¢ mozna
wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewaznoscig uchwaly
organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal™
(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 zalacznika do kwestionowanej uchwaly, Rada Miasta Luban okreslila Zrédla
finansowania Domu Kultury. W § 12 ust. 6 zalacznika do uchwaly wymieniono enumeratywnie, co stanowi
zrodla finansowania instytucji kultury, postugujac sie jednakze okresleniem ,,w szczegdlnosci”. Przy czym w §
12 ust. 6 pkt 8 zalacznika do uchwaly postanowiono, ze zréodlem finansowania sg ,,inne wplywy dozwolone
prawem, w tym przychody z prowadzonej dzialalnosci”.

W kontekscie powyzszego nalezy zauwazy¢, Ze oile sam ustawodawca okreslil, w art. 28 ust. 2 ustawy,
zrodla przychodow instytucji kultury, to jednak réwnoczesnie upowaznil organizatora do okreslenia w jej
statucie zrodel finansowania. Podkresli¢c nalezy, ze uchwala jest aktem wykonawczym do ustawy. Ustawa
posluguje si¢ pewnymi ogolnymi postanowieniami, ktére poprzez udzielone przez ustawodawce upowaznienie,
winno by¢ doprecyzowane na poziomie aktu wykonawczego, czy to rozporzadzenia, czy uchwaly organu
jednostki samorzadu terytorialnego. To na organizatorze instytucji kultury cigzy obowiazek okreslenia zrodet
finansowania prowadzonej instytucji kultury. Jako ze¢ ustawodawca wymaga wlasnie od prawodawcy
migjscowego okreslenia zrodel finansowania instytucji kultury, to nie moze on - poprzez uzycie sformulowania
LW szezegolnosci” czy ,inne wplywy dozwolone prawem™ - pozostawia¢ otwartego katalogu tych zrodet.
Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie ma bowiem mozliwosci przekazania kompetencji do
okreslania dalszych zZrodel finansowania instytucji kultury innemu podmiotowi. Uzycie zwrotu ,w
szczegolnosci” oraz ,inne wplywy dozwolone prawem”™ sprawia, ze katalog wskazujacy zrédla finansowania
ma charakter otwarty, co oznacza, ze mozliwe jest finansowanie Domu Kultury w zakresie nieprzewidzianym
wprost przez statut. Tego typu konstrukcja oznacza, ze inny organ niz rada, w drodze innego aktu niz uchwala,
bedzie mogl doprecyzowac nieprzewidziane przez uchwale zrédla finansowania. Jednoczesnie z drugiej strony
uzycie zwrotu ,inne wplywy dozwolone prawem” wskazuje na kazde srodki dozwolone prawem, a tym samym
zawieraja w sobie wiele niedookreslonych form finansowania, ktore w swoim charakterze, czyli srodkow
dozwolonych prawem zawierajg réwniez zrodla wymienione juz w § 12 ust. 6 pkt 1-7. Wszystkie bowiem
zrodla wymienione w pkt 1-7 sg wplywami dozwolonymi prawem. Zatem przyjecie prawidlowosci okreslenia
zrodel finansowania w postaci sformulowania ,inne wplywy dozwolone prawem™ mogloby prowadzi¢ do
sytuacji, w ktorej jedyna regulacja w tym zakresie byloby wlasnie wskazanie na , wplywy dozwolone prawem”,
ktore to zawieralyby w sobie wszelkie blizej niedookreslone wplywy, co zkolei zcala pewnoscig
nie stanowiloby prawidlowej realizacji upowaznienia ustawowego.

Tymczasem, stosownic do art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy, wylacznie organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego jest uprawniony do jasnego i precyzyjnego okreslenia zrodel finansowania instytucji kultury.
Oznacza to, z¢ Rada Miasta Luban we fragmencie ,,w szczegdlnosci” § 12 ust. 6 oraz we fragmencie ,inne
wplywy dozwolone prawem”™ §12 ust. 6 pkt 8 zalacznika do uchwaly bez wyraznego upowaznienia
ustawowego przekazala innemu podmiotowi kompetencje do dookreslenia 1 ostatecznego decydowania co
bedzie  zrédlem  finansowania Domu  Kultury, atym samym w sposéb istotny naruszyla
art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy.

Organ nadzoru podkresla, ze rada gminy ma obowiazek dziala¢ na podstawie 1 w granicach prawa, a takze
musi przestrzegaé zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustawe. Zasada ta w sposob szczegdlny odnosi
si¢ do aktow prawa miejscowego, ktore - zgodnie z art. 94 Konstytucji RP — sa stanowione na podstawie 1 w
granicach upowaznien zawartych w ustawie. Oznacza to, ze elementy wskazane w przepisie kompetencyjnym
nalezy zrealizowa¢ w pelnym zakresie. Niedopuszczalne jest pozostawienie pewnych regulacji do rozwinigcia
poza uchwalg, w przypadku gdy mozliwosci takiej nic przewidziano wprost w przepisie kompetencyjnym.
Takie stanowisko organu nadzoru potwierdza takze Naczelny Sad Administracyjny, ktory stwierdzil, ze:
,;opierajac si¢ na konstrukcji wad powodujgcych niewaznos¢ mozna wskazac rodzaje naruszen przepisow, ktore
trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewaznoscia uchwaly organu gminy. Do nich nalezy naruszenie
przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal” (wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2000 r.,
I SA/Wr 1789/99). Rada Miasta, kierujgc si¢ udziclonym jej upowaznieniem do podjecia uchwaly, powinna
uregulowac w sposob kompleksowy 1 precyzyjny materi¢ podlegajaca regulacji.

Majac na uwadze powyzsze nalezalo orzec jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przyshuguje skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktorg nalezy wniesc za posrednictwem Organu Nadzoru
— Wojewody Dolnoslaskiego.
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Zgodnie zart. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly lub zarzadzenia organu gminy wstrzymuje ich wykonanie zmocy prawa w zakresic objgtym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski

Jarostlaw Obremski
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