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Wroclaw, 22 stycznia 2014 r.
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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE I
o
w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaly nr XLIII/255/2013 Rady Gminy Milkowice z dnia 20 grudnia
2013 r. w sprawie statutu Gminnego O$rodka Kultury i Sportu w Milkowicach

Dzialajgc na podstawie art. 91 ust. | ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. 22013 r., poz.
594 ze zm.)

stwierdzam niewazno§é

uchwaly nr XLI11/255/2013 Rady Gminy Milkowice z dnia 20 grudnia 2013 r. w sprawie statutu Gminnego
Osrodka Kultury i Sportu w Milkowicach.

Uzasadnienie

Rada Gminy Milkowice, dzialajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z2013r. poz. 594 ze zm.) oraz art. 13 ust. 1i 2 ustawy zdnia
25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej (Dz. U. 22012 r., poz. 406) -
dalej takze jako: ustawa, podjela na sesji w dniu 20 grudnia 2013 r. uchwalg w sprawie statutu Gminnego
Osrodka Kultury i Sportu w Milkowicach — dalej takze jako: uchwala.

Przedmiotowa uchwala wplyngla do Organu Nadzoru w dniu 7 stycznia 2014 r.

W toku badania legalnosci uchwaly Organ Nadzoru stwierdzil, ze uchwala zostala podj¢ta zistotnym
naruszeniem art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej w zwigzku
zart. 7 i art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

Zgodnie z § 9 ust. 1 zalacznika do uchwaly (dalej takze jako: statut) ,,GOKiS kieruje Dyrektor powolywany
i odwolywany przez Wéjta Gminy Milkowice na podstawie obowigzujgcych przepiséw”. Taka regulacja
uchwaly nie moze by¢ uznana za prawidlowa w kontekscie wymogéw ustawowych. Ustawa wymaga, aby statut
instytucji kultury okreslal sposéb powolywania jej organéw (art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy). Przepis okreslajacy
wylacznie to, kto powoluje organ zarzadzajacy (Dyrektora) nie jest okresleniem sposobu powolywania.

Ustawa o organizowaniu iprowadzeniu dzialalno$ci kulturalnej wskazuje wigcej niz jedng forme
powolywania organu zarzadzajacego instytucjg kultury. Moze on byé: 1) powolany przez organizatora po
zasiegnigciu opinii zwigzkéw zawodowych dzialajgcych w tej instytucji kultury oraz stowarzyszen zawodowych
i tworczych wlasciwych ze wzgledu na rodzaj dzialalnosci prowadzonej przez instytucj¢ (art. 15 ustawy); 2)
wskazany w wyniku wylonienia zarzadcy (art. 15a ustawy); 3) powolany przez organizatora po wylonieniu
w drodze konkursu (art. 16 ustawy).

Obowigzkiem Rady Gminy Milkowice bylo wskazanie w statucie, ktora (badZz ktdre) zustawowo
regulowanych sposobéw powolania dyrektora instytucji kultury mogg zostaé zastosowane przy powolywaniu
Dyrektora Gminnego Osrodka Kultury iSportu w Milkowicach. Odwolanie si¢ wtym zakresie do
+obowiazujacych przepisow” nie jest spelnieniem dyspozycji ustawowe;.

Takie stanowisko Organu Nadzoru znajduje potwierdzenie w jednoznacznej opinii sadu administracyjnego,
ktory wskazal, ze ,statut winien okreélaé, czy kandydata na stanowisko dyrektora powoluje organizator oraz,

czy wylania si¢ go w drodze konkursu™ (wyrok WSA z dnia 7 lipca 2011 r., Il SA/Sz 523/11, LEX nr 1086729,
poréwnaj takze: wyrok WSA z dnia 2 pazdziernika 2013 r., IV SA/Wr 303/13, CBOSA).
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Ustawa o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej okresla w art. 13 ust. 2, Ze statut instytucji
kultury zawiera¢ ma: 1) nazwg, teren dzialania i siedzibg instytucji kultury; 2) zakres dzialalnosci; 3) organy
zarzadzajace idoradcze oraz sposob ich powolywania; 4) okreslenie Zrodel finansowania; 5) zasady
dokonywania zmian statutowych; 6) postanowienia dotyczace prowadzenia dzialalnosci innej niz kulturalna,
jezeli instytucja zamierza dzialalnos¢ takg prowadzic.

Istota naruszenia prawa przez § 9 ust. | statutu polega wlasnie na braku pelnej i prawidlowej regulacji w tym
zakresie. Jako, ze ustawa wskazuje jednoznacznie jakie elementy stanowig obligatoryjng tres¢ statutu instytucji
kultury, zaden z elementéw wymienionych w art. 13 ust. 2 ustawy nie moze zosta¢ pominigty w stanowionym
na podstawie tego przepisu akcie prawa miejscowego. Wskazane w tym przepisie zagadnienia zostaly przez
ustawodawce uznane nie tylko za niezbedne, ale takze za przedmiotowo istotne dla wypelnienia funkcji, jaka
ma pelnié statut. Prawidlowa realizacja delegacji ustawowej wymaga pelnego uregulowania przez organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego wszystkich elementéw wskazanych przez ustawodawce.
Pominigcie przez radg gminy ktoregos z nich skutkuje brakiem pelnego wykonania upowaznienia ustawowego
i ma istotny wplyw na oceng zgodnosci z prawem podjetego aktu (poréwnaj: wyrok WSA zdnia 18 marca
2010 ., 1l SA/Sz 1416/09, LEX nr 605562; wyrok WSA z dnia 13 grudnia 2007 r., 11 SA/Op 480/07, LEX nr
381693; wyrok zdnia WSA z 15 listopada 2004 r., Il SA/Wr 1567/02, LEX nr 174906). Organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego obowigzany jest bowiem przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego

jej przez ustawe. Niewyczerpanie zakresu przedmiotowego przekazanego przez ustawodawcg do uregulowania
w drodze uchwaly, skutkuje istotnym naruszeniem prawa.

Artykul 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm.)
stanowi, ze: . Organy wladzy publicznej dzialajg na podstawie i w granicach prawa”. Zasada ta ma szczegélne
znaczenie w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego, ktére — zgodnie z art. 94 Konstytucji RP — stanowione
sq .na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie”. Niekompletne wypelnienie kompetencji do
podejmowania uchwal zawsze powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujgce niewaznoscia
uchwaly. Takie stanowisko Organu Nadzoru potwierdzone jest pogladem Naczelnego Sadu Administracyjnego,
zgodnie zktorym ,opierajac si¢ na konstrukcji wad powodujgcych niewaznos¢ mozna wskaza¢ rodzaje
naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujgcych niewaznoscia uchwaly organu gminy. Do
nich nalezy naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencjg do podejmowania uchwal™ (wyrok NSA z dnia
14 kwietnia 2000 r., | SA/Wr 1798/99, LEX nr 49428).

Na marginesie mozna réwniez wskaza¢, ze takze zgodnie z § 119 ust. | zalacznika do rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. 22002 r. Nr
100, poz. 908) na podstawie jednego upowaznienia ustawowego wydaje si¢ jedno rozporzadzenie, ktbre
wyczerpujaco reguluje sprawy przekazane do unormowania wtym upowaznieniu. Na mocy § 143 tego
zalgeznika do rozporzadzenia zasada ta ma zastosowanie do aktéw prawa miejscowego.

Majgc powyzsze na wzgledzie nalezy stwierdzi¢, ze regulacja uchwaly nie wypelnia w calosci postanowien
ustawowych, a nickompletne unormowanie spraw przekazanych do uregulowania w akcie prawa miejscowego
stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci przedmiotowej uchwaly w calosci. Kwestionowana uchwala jest
aktem prawa miejscowego — aktem prawnym powszechnie obowigzujgcym na obszarze gminy. Powinna zatem
odpowiadaé wymogom, jakie stawiane sg przepisom powszechnie obowigzujgcym inie moze pozostawaé
w sprzeczno$ci z aktem wy2szego rzedu, jakim jest ustawa. Przestrzeganie tej zasady nalezy rowniez do
obowigzkéw organu stanowigcego gminy. Rada Gminy Milkowice zlamala t¢ zasadg poprzez pomigcie kwestii,
do ktérych okreslenia zobowigzala jg — wart. 13 ust. 2 pkt 3— ustawa o organizowaniu i prowadzeniu

dzialalnosci kulturalnej. Stanowi to istotne naruszenie prawa skutkujgce stwierdzeniem niewaznosci uchwaly
w calosci.

Organ Nadzoru stwierdzil ponadto, ze:

~§ 10 ust. | zalagcznika do wuchwaly zostal podjety zistotnym naruszeniem art. 13 ust. 3 ustawy
0 organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej;

—§ 11 zalacznika do uchwaly zostal podjety zistotnym naruszeniem art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy
o organizowaniu i prowadzeniu  dzialalno$ci  kulturalnej wzwigzku zart. 7i  art. 94 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.;

— § 14 zalacznika do uchwaly zostal podjety zistotnym naruszeniem art. 265 pkt 2 w zwigzku zart. 9 pkt
13 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240 ze zm.);
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~§ 15 we fragmencie ,w szczegdlnosci” zalgcznika do uchwaly zostal podjety zistotnym naruszeniem
art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej w zwigzku zart. 2, art. 7 i
art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

L W § 10 ust. | statutu wskazano, ze ,organizacj¢ wewngtrzng GOKiS okresla regulamin organizacyjny
nadawany przez dyrektora, po zasiggnigciu opinii Wajta”. Jednoczednie, juz w ustawie zostalo uregulowane, 2e
worganizacj¢ wewnetrzng instytucji kultury okresla regulamin organizacyjny nadawany przez dyrektora tej
instytucji, po zasiggni¢ciu opinii organizatora oraz opinii dzialajacych wniej organizacji zwiazkowych
i stowarzyszen tworcow™ (art. 13 ust. 3 ustawy).

Oznacza to, ze w statucie dokonano nie tylko powtorzenia regulacji ustawowych (co jest naruszeniem prawa),
ale wprowadzono przepis o odmiennej niz ustawowa treci. Pominigcie przez Rad¢ Gminy Milkowice
obowiazku zasiggnigcia opinii organizacji zwigzkowych i stowarzyszen twércéw dzialajacych w Gminnym
Osrodku Kultury i Sportu w Milkowicach stanowi modyfikacj¢ przepisu ustawowego. Nie ulega watpliwosci, 2e
zgodnie zustawg taka opinia stanowi obligatoryjny element procedury ustanawiania regulaminu
organizacyjnego. W akcie prawa miejscowego jakim jest statut, element ten zostal pominigty, co jest
réwnoznaczne z modyfikacjg ustawy.

Powtarzanie regulacji ustawowych, badZ ich modyfikacja iuzupelnienie przez przepisy uchwaly jest
niedopuszczalne idezinformujace. Moze prowadzi¢ bowiem do odmiennej czy sprzecznej z intencjami
ustawodawcy interpretacji przepiséw. Trzeba liczyé si¢ ztym, ze powtérzony, czy zmodyfikowany przepis
bedzie interpretowany w kontekscie uchwaly, w ktérej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do calkowitej lub
czgSciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach
prawnych przepisbw zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uznal za niedopuszczalne.
W orzecznictwie sgdéw administracyjnych wielokrotnie wskazywano, ze¢ modyfikacje przypiséw ustawowych
stanowi istotne naruszenie prawa (wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r., Il SA 99/92, LEX nr 10348; wyrok
NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r., Il SA/Wr 1179/98, LEX nr 39509; wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., Il
SA/Wr 2572/02, LEX nr 166989; wyrok NSA z dnia 26 lutego 2010 r., [l OSK 1966/09, LEX nr 591998).

IL. Zgodnie z postanowieniami § 11 statutu: Przy GOKiS moze dziala¢ Rada Programowa jako cialo
opiniodawczo-doradcze. Sklad, zasady itryb powolania idzialania Rady Programowej ustala w akcie o jej
powolaniu Dyrektor GOKIS po otrzymaniu akceptacji Wojta Gminy Milkowice™.

Taka regulacja nie moze zosta¢ uznana za prawidlows, poniewaz ustawa, w art. 13 ust. 2 pkt 3, wyraZnie
obliguje prawodawce miejscowego do zamieszczenia w statucie instytucji kultury regulacji okreslajgcej jej
organy zarzadzajgce i doradcze oraz sposéb ich powolywania.

Oznacza to, 2¢ jezeli wolg Rady Gminy Milkowice bylo utworzenie organu doradczego, to dla tak
ustanowionej Rady Programowej musi w statucie zosta¢ okreslony sposéb powolywania. Przekazanie
kompetencji do ustalenia jej skladu, zasad itrybu powolania idzialania Dyrektorowi Gminnego Osrodka
Kultury i Sportu w Milkowicach jest istotnym naruszeniem art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy, kiéry wyraZnie wskazuje
na form¢ ustalenia sposobu powolywania organéw instytucji kultury. Jednoznaczne przepisy ustawy wskazujg,
ze takie tresci majg znaleZ¢ si¢ w statucie, ktéry stanowi organ stanowigey jednostki samorzadu terytorialnego.

Niemajgca wyraznej podstawy prawnej subdelegacja kompetencji prawodawczych jest niedopuszczalna i w
sposdb istotny narusza prawo. Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dzialajg w granicach
i na podstawie prawa. Oznacza to, ze kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, przez organ w niej
wskazany, a przekazanie kompetencji moze odbywaé si¢ tylko wiedy, gdy istnieje przepis wyraZnie to
dopuszczajgcy. W Swietle art. 94 Konstytucji RP akty prawa miejscowego podejmowane sa w oparciu
o wyraZzne upowaznienie ustawowe. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasady
demokratycznego panstwa prawnego oraz zasady dzialania w granicach i na podstawie prawa. Dotyczy to takze
tego elementu normy prawnej, ktéry wskazuje adresata kompetencji prawodawczej.

M. W § 14 statutu okreslono, ze ,Dyrektor corocznie, w terminie do 3 miesigcy po dniu bilansowym
przedklada organizatorowi sprawozdanie finansowe 2za poprzedni rok kalendarzowy, ktére podlega
zatwierdzeniu przez Rad¢ Gminy Milkowice”. Taka regulacja stoi w sprzecznosci z art. 265 pkt 2 w zwigzku
z art. 9 pkt 13 ustawy o finansach publicznych.

Zgodnie z art. 9 pkt 13 tej ustawy sektor finanséw publicznych tworzg panstwowe i samorzadowe instytucje
kultury oraz pafistwowe instytucje filmowe. W § 2 ust. | statutu wskazano expressis verbis, ze Gminny Oérodek
Kultury i Sportu w Milkowicach jest samorzadowy instytucjg kultury. Oznacza to, 2e zastosowanie znajdzie
art. 265 pkt 2 ustawy o finansach publicznych. Wskazuje on, 2e samorzgdowa instytucja kultury przedstawia
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wlasciwemu zarzadowi jednostki samorzadu terytorialnego w terminie do dnia: 28 lutego roku nastgpujacego po
roku budzetowym - sprawozdanie roczne zwykonania planu finansowego jednostki, w szczegélowosci
nie mniejszej niz w planie finansowym.

Nie majgc do tego upowaznienia, Rada Gminy Milkowice uregulowala tryb skladania sprawozdania
finansowego w sposob odmienny niz przewidzial to ustawodawca we wskazanych wyzej przepisach. Oznacza
to, ze Rada, uchwalajgc powyzej wskazany przepis, dokonala modyfikacji przepisu rangi ustawowej. Zadna
norma prawna nie upowaznia organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego do dokonania takiej
modyfikacji obowigzku dyrektora do przedstawienia sprawozdania rocznego z wykonania planu finansowego.

Modyfikujgc przepis ustawowy, Rada uregulowala powy2szy obowigzek w sposob sprzeczny z intencjami
ustawodawcy.

Mozna wtym miejscu powtorzyé (co zostalo uargumentowane w punkcie | niniejszego rozstrzygnigcia
nadzorczego), ze modyfikacje przypisdéw ustawowych stanowig istotne naruszenie prawa.

IV.  Okreslenie Zrédel finansowania Gminnego O$rodka Kultury iSportu w Milkowicach zawarte
w § 15 statutu otrzymalo brzmienie: ,.Zrédlami finansowania GOKIS sq w szczeg6lnosci: 1) dotacje z budzetu
gminy, 2) przychody z prowadzonej dzialalnosci statutowej i gospodarczej, 3) przychody z najmu i dzierzawy
skladnikéw majqtkowych, 4) darowizny, spadki, zapisy od oséb fizycznych i prawnych, 5) dotacje unijne iz
funduszy pozakrajowych, 6) inne dozwolone prawem™.

Jako ze ustawodawca wymaga od prawodawcy miejscowego okreslenia Zrédel finansowania instytucji
kultury, to nie moze on — poprzez uzycie sformulowania ,w szczegélnosci” — pozostawiaé otwartego katalogu
tych Zrédel. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie ma mozliwosci przekazania kompetencji
do okreslania dalszych Zrodel finansowania instytucji kultury innemu podmiotowi.

Uzycie zwrotu ,,w szczegblnosci™ sprawia, Ze katalog wskazujacy Zrodla finansowania ma charakter otwarty,
co oznacza, ze mozliwe jest finansowanie Osrodka w zakresie nieprzewidzianym przez uchwalg. Tego typu
konstrukcja oznacza, ze inny organ niz rada, w drodze innego aktu niz uchwala, bedzie mégl doprecyzowaé
nieprzewidziane przez uchwale Zrédla finansowania. Tymczasem, stosownie do art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy,
wylacznie organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego jest uprawniony do ich okre$lenia. Oznacza to,
2e Rada we wskazanym fragmencie § 15 statutu bez wyraZnego upowaznienia ustawowego przekazala innemu

podmiotowi kompetencj¢ do dookre$lenia wskazanego elementu itym samym w sposéb istotny naruszyla
art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy.

Jako 2e rada gminy — zgodnie z art. 7 Konstytucji RP — ma obowigzek dziala¢ na podstawie i w granicach
prawa, musi réwniez przestrzegaé zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustawg. Zasada ta w sposob
szczegblny odnosi si¢ do aktéw prawa miejscowego, ktore — zgodnie z art. 94 Konstytucji RP — s3 stanowione
na podstawie i 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 uchwala, w przypadku gdy mozliwosci takiej nie przewidziano wprost w przepisie
kompetencyjnym. Takie stanowisko Organu Nadzoru potwierdza takze Naczelny Sad Administracyjny, ktory
stwierdzil, ze: ,.opierajac si¢ na konstrukcji wad powodujgcych niewaznosé mozna wskaza¢ rodzaje naruszen
przepiséw, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujgcych niewaznoscig uchwaly organu gminy. Do nich
nalezy naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencj¢ do podejmowania uchwal™ (wyrok NSA zdnia
14 kwietnia 2000 r,, I SA/Wr 1798/99, LEX nr 49428). Rada Gminy Milkowice, kierujac si¢ udzielonym jej
upowaznieniem do podjgcia uchwaly, powinna uregulowaé w sposob kompleksowy i precyzyjny materig
podlegajacy regulacji.

Co wigcej, w wyliczeniu Zrédel finansowania zawarto réwniez sformulowanie jinne dozwolone prawem”.
Takie sformulowanie w otwartym katalogu Zrédel finansowania powoduje dopuszczenie finansowania ze Zrodel
niedozwolonych prawem. Gminny Osrodek Kultury i Sportu w Milkowicach moze byé bowiem — zgodnie
z trescig § 15 statutu - finansowany w formach wskazanych w statucie (ktéry wyczerpujaco wymienia formy
prawem dozwolone), ale takze w innych, a zatem tych, ktére nie nalezg do form prawnie dozwolonych. Nie ma
bowiem takich form finansowania, ktére bylyby zgodne zprawem, aktore nie miescilyby si¢ w katalogu
§ 15 pkt 1-6 statutu. W spos6b oczywisty, istotny i razqcy narusza to obowigzujgce prawo.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym paristwem prawnym. Oznacza to, ze
zaden organ wladzy publicznej nie moze — ani wprost, ani posrednio — dopuszczaé dzialan niedozwolonych
prawem. Stanowigc prawo miejscowe Rada Gminy Milkowice nie moze zawrzeé¢ w nim norm, ktore stanowié
beda przyzwolenie na dzialania niedozwolone prawem. Taka norma wyplywa za$ z § 15 statutu, jako ze stanowi
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on otwarty katalog Zrodel finansowania instytucji kultury expressis verbis zawierajacy wszystkie Zrodla
finansowania dozwolone prawem.

Majgc powy2sze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przysluguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktérg nalezy wniesé za posrednictwem organu nadzoru -
Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie zart. 92 ust. | ustawy o samorzgdzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem -
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolno$laski

4.n.

Aleksander Marek Skorupa
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