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WYROK NR II SA/RZ 41/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE

z dnia 9 lutego 2021 r.

Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w skladzie nastgpujacym: Przewodniczacy SWSA Maciej
Kobak Sedziowie WSA Ewa Partyka /spr./ NSA Malgorzata Wolska po rozpoznaniu na posiedzeniu
niejawnym w dniu 15 wrze$nia 2020 r. sprawy ze skargi Wojewody Podkarpackiego na uchwate Rady Miasta
Rzeszowa z dnia 28 Iutego 2012 r. nr XXVIII/529/2012 w przedmiocie nadania statutu Teatrowi "Maska"
w Rzeszowie 1. stwierdza niewaznos¢ § 2ust.2, § 7, § 8ust.2iust. 5, § 9ust. 2, ust. 3iust. 4, § 11,
§12ust. 3, § 13 ust. 2iust. 3, § 14 pkt4, § 151§ 16 zalgcznika do zaskarzonej uchwaty; II. w pozostatym
zakresie skarge oddala; III. zasadza od Rady Miasta Rzeszowa na rzecz strony skarzacej Wojewody
Podkarpackiego kwote 480 zt /stownie: czterysta osiemdziesiat ztotych/ tytutem zwrotu kosztow zastgpstwa
procesowego.

Uzasadnienie

Przedmiotem rozpoznania Sadu jest skarga Wojewody Podkarpackiego (dalej: "Wojewoda" lub "organ
nadzoru") na uchwat¢ Rady Miasta Rzeszowa z dnia 28 lutego 2012 r., nr XXVIII/529/2012 w sprawie nadania
statutu Teatrowi "Maska" w Rzeszowie. W ocenie organu nadzoru tre$¢ uchwalonego przez Rade Miasta
Rzeszowa statutu Teatru "Maska" stanowigcego zatgcznik do uchwaty Nr XXVIII/ 529/2012 narusza przepisy
art. 13 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (Dz.U.
2018 r., poz. 1983; dalej: "ustawa") poprzez przekroczenie delegacji ustawowej a takze w pelni wypelnianie
dyspozycji tegoz przepisu. Jak wyjasniono w § 2 ust. 2 Statutu zapisano, ze "Nadzor nad Teatrem sprawuje
Prezydent Miasta Rzeszowa". Tymczasem, jak podnosi Wojewoda, instytucja kultury jest samorzadowa osoba
prawng. Cechuje ja samodzielno$¢ i autonomia dziatania. Zgodnie z art. 18a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r., poz. 713; dalej: "u.s.g.") "Rada gminy kontroluje dziatalnos¢
wojta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy; w tym celu powotuje
komisje rewizyjna." Zdaniem Wojewody, z powyzszego wynika, ze rada gminy za posrednictwem komisji
rewizyjnej uprawniona jest do kontroli jednostek organizacyjnych gminy, ale nie do nadzoru. Poza tym do
kontroli upowazniona jest rada za posrednictwem komisji rewizyjnej, a nie prezydent. Jak dalej wskazano
zaden zprzepisOw ustawy nie przyznaje organom wykonawczym jednostek samorzadu terytorialnego
uprawnien nadzorczych wobec instytucji kultury. W zwiazku z powyzszym zapis § 2 ust. 2 Statutu przekracza
delegacje ustawowa z art. 13. Dalej podkreslono, ze organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuje wzgledem dyrektora instytucji kultury funkcj¢ pracodawcy, a nie nadzoru. Zdaniem Wojewody
przekroczono réwniez delegacje ustawowa w zapisach § 8 ust. 5, § 9 ust. 2, ust. 3, ust. 4, § 111§ 15 Statutu.
Wyjasniono, ze kompetencje dyrektora instytucji kultury do sktadania o§wiadczen woli w imieniu instytucji
reguluje przepis art. 17 ustawy, zgodnie z ktorym, dyrektor instytucji kultury zarzadza instytucja i reprezentuje
ja na zewnatrz. Przepis ten wyraza zasad¢ jednoosobowego kierownictwa i reprezentacji instytucji kultury
przez jej dyrektora. Przepis art. 17, ani tez art. 13 ust. 2 ustawy nie upowaznit rady gminy do uregulowania
w statucie zasad dzialania dyrektora lub innych oséb w zakresie sktadania o$wiadczen w imieniu instytucji.
Kreowanie w Statucie Teatru "Maska" obowigzkow dyrektora (§ 9 ust. 2, ust. 3, ust. 41§ 15) jest, w ocenie
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Wojewody, zaré6wno modyfikowaniem zapisow ustawowych (art. 17) jak tez przekroczeniem delegacji
ustawowej. Z powotanego przepisu art. 17 ustawy wynika, ze dyrektor instytucji kultury dokonuje wszystkich
czynno$ci z zakresu prawa pracy wzgledem pracownikow, ktorych zatrudnia, w tym dokonuje oceny
wymaganych przez przepisy prawa kwalifikacji oraz ustala ich wynagrodzenie zgodnie z obowigzujgcymi
w tym zakresie przepisami. W konsekwencji zapis § 8 ust. 51§ 11 Statutu stanowi przekroczenie delegacji
ustawowej z art. 13 ustawy oraz pozostaje w kolizji z ww. art. 17 ustawy. Na poparcie swojego stanowiska
organ nadzoru przytoczyt wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 10 stycznia 2011 r.,
sygn. akt II SA/Op 459/10 stwierdzajacy niewaznos¢ czgsci uchwaty rady gminy dotyczacej regulacji zasad
dokonywania czynnos$ci prawnych w imieniu instytucji oraz powotywania pelnomocnikéw. Odnosnie zakresu
podmiotowego wynikajacego z art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy, Sad ten wskazal, Ze organem zarzadzajacym
instytucja kultury jest jej dyrektor. Zwrocil uwage, ze na tle tego przepisu Sad Najwyzszy stwierdzil, ze
zarzadzanie instytucjg kultury oznacza zarzadzanie calg instytucjag w rozumieniu jej substratu materialnego,
organizacyjnego oraz kierowanie zatrudnionymi pracownikami ( uchwata SN z dnia 11 stycznia 2005 r., sygn.
akt I PZP 11/04, opubl. OSNP 2005 nr 9, poz. 123). Przepis ten statuuje zatem zasad¢ jednoosobowego zarzadu
1 reprezentacji instytucji kultury przez jej dyrektora (....), ani przepis art. 13 ust. 2 ani inne przepisy ustawy
nie obejmuja kwestii dotyczacych zasad dziatania dyrektora lub innych osoéb w zakresie sktadania o$wiadczen
w imieniu samorzadowej jednostki kultury,(...). Na tej podstawie Sad, w powolanym wyroku przyjat, ze
ustawodawca nie upowaznit organizatora do regulowania tych zagadnien w statucie samorzadowej jednostki
kultury". W konsekwencji takze =za przekraczajagcy delegacje ustawowa Wojewoda wuznat zapis
§ 13 ust. 2 i ust. 3 Statutu, ktory precyzuje obowiagzki dyrektora w zakresie opracowywania planu finansowego
instytucji kultury, a ktére to obowiazki zostaly okre§lone przez przepis rangi ustawowej, tj. art. 27 ustawy,
wskazujac jednoczesnie, ze stanowi to modyfikacje i powtorzenie przepiséw rangi ustawowej. Podobnie ocenit
uregulowanie zawarte w § 3 ust. 5 Statutu, ktory stanowi, ze "Teatr uzywa pieczatki podluznej z nazwa
w pelnym brzmieniu 1iadresem". Podkreslil, ze zapis ten nie mieSci si¢ w upowaznieniu ustawowym
z art. 13 ust. 2 ustawy. Z kolei zapis § 8ust. 2 Statutu stanowigcy, ze "Dyrektora powotuje iodwotuje
Prezydent Miasta Rzeszowa w trybie przewidzianym w ustawie" zostal, zdaniem Wojewody, zawarty wbrew
wyraznie sformutowanej dyspozycji, wynikajacej z art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy. W ocenie organu nadzoru, wolg
ustawodawcy bylo by statut, nadany uchwatla rady miejskiej, wskazywat organy zarzadzajace instytucji kultury
oraz okreslat sposob ich powotywania. Ustawa dopuszcza mozliwo$¢ powotania dyrektora instytucji kultury
przez organizatora na czas okreslony po zasiggni¢ciu opinii zwigzkéw zawodowych dziatajacych w tej
instytucji kultury oraz stowarzyszen zawodowych i tworczych wiasciwych ze wzgledu na rodzaj dziatalnosci
prowadzonej przez instytucje (art. 15 ust. 1 ustawy) lub tez wylonienia kandydata na to stanowisko w drodze
konkursu, bez konieczno$ci zasiggania wspomnianych wyzej opinii, przeprowadzanego na zasadach
okreslonych w rozporzadzeniu Ministra Kultury z dnia 30 czerwca 2004 r. w sprawie organizacji itrybu
przeprowadzania konkursu na kandydata na stanowisko dyrektora instytucji kultury (art. 16 ust. 1,
art. 15 ust. 1 zdanie trzecie, art. 16 ust. 6 ustawy). Ponadto na podstawie art. 15a ustawy organizator moze
powierzy¢ zarzadzanie instytucja kultury osobie fizycznej lub prawnej w trybie ustawy Prawo zamowien
publicznych ina podstawie umowy o zarzadzaniu taka instytucja. Zdaniem organu nadzoru statut instytucji
kultury powinien rozstrzygaé, ktory z dopuszczalnych trybow powotania organu zarzadzajacego instytucja,
bedzie mial zastosowanie. Wskazuje na to ustrojowy charakter tego typu aktu, majacy rozstrzygajace znaczenie
dla podstaw dziatalnosci danej jednostki organizacyjnej (na podstawie art. 13 ust. 1 ustawy). Brak
szczegblowych regulacji w zakresie sposobu powotywania Dyrektora Teatru pozostawia to zagadnienie do
rozstrzygnigcia organowi wykonawczemu gminy, wykonujacemu zadania organizatora instytucji kultury
w zakresie powolania organu zarzadzajgcego instytucjg kultury (na podstawie art. 30 ust. 2 pkt 5 u.s.g.),
podczas gdy zart. 15 ust. 1 oraz art. 40 ust. 2 pkt 2 oraz art. 41 ust. 1 u.s.g. wynika kompetencja Rady
Miejskiej do nadania statutu takiej instytucji w drodze aktu prawa miejscowego. Z powyzszego wynika,
w ocenie organu nadzoru, witasciwo$¢ organu stanowigcego gminy do ustalenia, w jaki sposob bedzie
powolywany dyrektor Teatru. Podobne stanowisko zajat Wojewoddzki Sad Administracyjny w Szczecinie
w wyroku z dnia 7 lipca 2011 r. II SA/Sz 523/11. Z kolei w § 12 ust. 3 Statutu, w ktorym przewidziano, ze
cztonkow organu doradczego Dyrektora Teatru tj. Rady Artystyczno- Programowej powotuje i odwotuje
Prezydent Miasta Rzeszowa w porozumieniu z Dyrektorem Teatru, nie znajduje zadnego uzasadnienia
w obowigzujacych przepisach. Skoro samorzadowa jednostka kultury jest samodzielnym podmiotem
posiadajacym osobowo$¢ prawng, to jak podaje organ nadzoru, jakakolwiek ingerencja w jej dziatanie,
polegajaca na nadaniu kompetencji powolywania czionkéw Rady Programowej organowi wykonawczemu
gminy, jakim jest wojt, moze wynika¢ jedynie z ustawy, a nie za$§ z przepisow statutu". (R.4131.17.2017.MN,
rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego dnia 14 czerwca 2017 r.). Dokonujac analizy kolejnych
zapisow statutu stwierdzit, ze § 16 Statutu, w ktorym zapisano, ze: "1) Teatr moze prowadzi¢ dziatalnosc¢
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gospodarcza wedlug zasad okreslonych w odrgbnych przepisach. 2) Dochdéd uzyskany z dziatalnosci
gospodarczej przeznacza si¢ na realizacje celow statutowych. 3) Dziatalno$¢ gospodarcza nie moze ograniczaé
ani utrudnia¢ wykonywania zadan statutowych" nie wypelnia w sposob catosciowy kompetencji nadanej radzie
gminy przez ustawodawce. W art. 13 ust. 2 pkt 6 ustawy zapisano, ze statut zawiera postanowienia dotyczace
prowadzenia dziatalno$ci innej niz kulturalna, jezeli instytucja zamierza taka dzialalno$¢ prowadzic.
Niewystarczajace jest w ocenie organu nadzoru ujgcie w tresci statutu postanowien, przewidujacych mozliwosé
prowadzenia przez t¢ instytucj¢ dziatalnosci gospodarczej "wedlug ogdlnych zasad okreslonych odrgbnymi
przepisami". Nie wypelnia to, jak podkresla Wojewoda, kompetencji wynikajacej z art. 13 ust. 2 pkt 6 ustawy
i nie moze zosta¢ uznane za kompleksowe i precyzyjne postanowienia dotyczace prowadzenia przez instytucje
kultury dziatalnos$ci innej niz kulturalna. Nie jest dopuszczalne odestanie w catosci do odrgbnych przepisow
w sytuacji, gdy to na organizatorze instytucji kultury ciazy obowiazek okreslenia zasad prowadzenia takiej
dziatalno$ci. Regulg jest, ze przepisy prawne nizszego rzedu, w sprawach nieuregulowanych, nie moga
zawiera¢ odestan do przepisow hierarchicznie wyzszych. Zatem nie mozna uznaé, iz statut moze nie zawierac¢
zadnego uregulowania w zakresie postanowien dotyczacych prowadzenia dziatalno$ci innej niz kulturalna,
jezeli taka dziatalno§¢ zamierza prowadzi¢, a co do sposobu jej prowadzenia odsyta do ogolnych zasad
okreslonych odrgbnymi przepisami. Ogodlnikowe uregulowanie stanowi zaprzeczenie obowigzkowi
kompleksowego, pelnego i precyzyjnego wskazania dotyczacego ewentualnego prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez Teatr "Maska" izawiera nieprawidlowe odestanie do aktow prawa powszechnie
obowigzujacego wyzszej rangi, co dodatkowo jest niedopuszczalne w przypadku aktéw prawa miejscowego.
Na poparcie stanowiska przytoczyl wyroki: Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
7 wrzesnia 2016 r. II SA/Wa 750/16, Naczelnego Sadu administracyjnego z dnia 2 marca 2017 r., sygn. akt II
OSK 2864/16, Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 14 marca 2019 r., IV SA/GI
551/18. Ponadto zwrocit uwage, ze art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy nakazuje okreSlenie w Statucie, zrodet
finansowania. Tymczasem w § 14 pkt4 Statutu zapisano, ze Teatr finansowany jest "z innych zrodet
finansowania". Skoro ustawodawca wymaga od prawodawcy miejscowego okreslenia zrédet finansowania
instytucji kultury, to nie moze on - poprzez uzycie sformutowania "innych zrédel" - pozostawiaé otwartego
katalogu tych Zrodet. Uzycie zwrotu "innych zrodel" sprawia, ze katalog wskazujacy zrodta finansowania ma
charakter otwarty, co oznacza, ze mozliwe jest finansowanie Teatru "Maska" w zakresie nieprzewidzianym
przez uchwalg, co pozostaje w sprzecznosci z trescig przepisu art. 13 ust. 2 pkt 6 ustawy. Tres¢ § 7 Statutu,
stanowi z kolei, zdaniem organu nadzoru powtdrzenie zapisow ustawowych tresci art. 11 a ustawy, co
pozostaje w sprzecznosci z § 137 zasad techniki prawodawczej ustalonych rozporzadzeniem Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz.U. z 2016 r., poz. 283).
Koncowo organ nadzoru wskazal, ze w orzecznictwie przyjmuje si¢, Ze istotne naruszenie prawa to uchybienie
prowadzace do skutkow, ktore nie mogg by¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wplywaja na tres¢ uchwaty lub zarzadzenia. Zdaniem organu nadzoru wskazane uchybienia uchwatly stanowia
o naruszeniu konstytucyjnych warunkéw legalno$ci aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie
upowaznienia ustawowego, co stanowi o naruszeniu art 7 i 94 Konstytucji. W odpowiedzi na skarge Rada
Miasta Rzeszowa wniosta o jej oddalenie. Odnoszac si¢ do zarzutéw skargi, w kwestii dotyczacej powielania
zapisoOw ustawowych, wskazala, ze samo powtoérzenie zapisOw ustawy nie stanowi istotnego naruszenia prawa.
Przywotano wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie w wyroku z dnia 19 grudnia 2013r.
(sygn. akt: IT SA/OI 1054/13), w ktorym Sad ten zajat stanowisko, ze co prawda zabiegi takie sa niepotrzebne
z punktu widzenia zasad legislacji prawodawczej, jednak, o ile nie dochodzi przez to do modyfikacji regulacji
ustawowych, samo tylko powtorzenie przepisow ustawowych nie uzasadnia stwierdzenia niewazno$ci uchwaty.
W statucie Teatru "Maska" przyjeto powtorzenie niektorych zapisow ustawy, ale miato to na celu zapewnienie
przejrzystosci i spojnosci a takze sprecyzowanie zasad funkcjonowania jednostki w jednym akcie prawnym,
jakim jest statut. Postanowienia statutu nie byly sprzeczne zustawg iw sposob dostepny dla odbiorcy
regulowaly dzialalno$¢ jednostki kultury. Pomimo powielenia zapisow, Teatr dziatat przez szereg lat zgodnie
z ustawa. Kwestionowanie, na obecnym etapie, tych zapisow wydaje si¢ naduzyciem prawa. Podobnie
oceniono zarzut skargi, o umieszczeniu zapisu o pieczeci Teatru w Statucie. W ocenie organu zapis taki moze
znalez¢ si¢ zaro6wno w Regulaminie Organizacyjnym jak i Statucie. Zapis ten nie stanowi o niewaznoS$ci
statutu. Wyjasniono rowniez, ze Statut Teatru Maska przewiduje sposob zarzadzania tg instytucja poprzez
dyrektora, ktory nawigzuje stosunek pracy w tej instytucji poprzez powotanie w mysl art.68 inast. k.p.
W $wietle postanowien statutu, organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego, jakim jest Prezydent
Miasta Rzeszowa, podejmuje zarowno decyzj¢ co do sposobu nawigzania stosunku pracy, jak i okresla na jaki
okres dyrektor zostaje powotany. W tym zakresie zapis §8 ust.2 statutu wypetnia dyspozycje art. 13 ust.2 pkt.3
ustawy. Z kolei finansowanie instytucji kultury jest kazdorazowo analizowane pod wzgledem poprawnosci
formalno-prawnej. W opozycji do organu nadzoru wskazata, ze zapis §16 Statutu nie powinien taksatywnie
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wymienia¢ zrodet finansowania, gdyz w danym momencie sg one trudne do przewidzenia. Instytucja kultury
moze uzyskiwaé srodki réwniez z innych zrodet, jak chociazby ze spadkoéw i darowizn. Zaznaczono roOwniez,
ze uchwata Rady Miasta Rzeszowa z dnia 28 lutego 2012r. w sprawie nadania statutu Teatrowi "Maska"
w Rzeszowie nie byla kwestionowana przez organ nadzoru, tj. Wojewode Podkarpackiego, a po przyjeciu
statutu, instytucja kultury, jaka jest Teatr "Maska" funkcjonowata w sposob prawidlowy. Aktualnie po kilku
latach obowigzywania znowelizowanej ustawy oraz uchwalanych réznorodnych rozwigzaniach, w przyjetych
statutach instytucji kultury, istnieje potrzeba uchwalenia nowego statutu Teatru "Maska, a projekt Uchwaty
Rady Miasta Rzeszowa w sprawie Statutu jest przygotowywany ima zostaé przedlozony na jednej
z najblizszych Sesji Rady Miasta. W piSmie procesowym z dnia 31 sierpnia 2020 r. reprezentujacy Rad¢ Miasta
Rzeszowa Prezydent poinformowal, ze w dniu 23 czerwca 2020 r. uchwalg nr XXXIII/675/2020 zostata
uchylona uchwata z dnia 28 lutego 2012 r., nr XXVII1/529/2012, uwzgledniono przy tym wskazane w skardze
uchybienia. Nadmieniono réwniez, ze tres¢ statutu nie byta kwestionowana przez Wojewode Podkarpackiego,
auchwata zdnia 23 czerwca 2020r. zostala ogloszona w Dzienniku Urzegdowym Wojewddztwa
Podkarpackiego z dnia 2 lipca 2020 r. (poz. 2801). Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie zwazyl, co
nastepuje; W mysl art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U.
z2019r1., poz.2167 ze zm.), sad sprawujac kontrole czyni to zuwzglednieniem kryterium legalnosci.
W ramach powyzszego uprawniony jest do stwierdzenia niewaznosci aktu wymienionego we wskazanym
art. 3§ 2 pkt 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,
zwanej dalej "P.p.s.a." w cato$ci lub w cze$ci albo stwierdza, ze zostat on wydany z naruszeniem prawa, jezeli
przepis szczegélny wylacza stwierdzenie jego niewaznosci Uzupelieniem powyzszych unormowan sg
regulacje ustawy o samorzadzie gminnym, zawarte w jej rozdziale 10, odnoszace si¢ do nadzoru nad
dziatalno$cia gminng. Nadzor ten sprawuje m. in. wojewoda na podstawie kryterium zgodnosci z prawem
(art. 85, art. 86). W $wietle art. 91 ust. 1 u.s.g., uchwala lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa
niewazne. O niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia w calosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie
nie dluzszym niz 30 dni od dnia dore¢czenia uchwaly lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90.
W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty lub
zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwal¢ lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa
(art. 91 ust. 4 u.s.g.). Na podstawie art. 15 zzs4 ust. 3 ustawy zdnia 2 marca 2020r. o szczegdlnych
rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID — 19, innych chordb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z2020r., poz.374) izarzadzenia
Przewodniczacego Wydziatu II Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 19 czerwca
2020 r., w zwiazku z ogloszeniem stanu epidemii i zwigzanymi z tym ograniczeniami i wymogami w zakresie
podejmowania dzialan zmierzajacych do eliminowania nadmiernego stanu zagrozenia dla stanu zdrowia oséb
uczestniczacych w czynnos$ciach sagdowych, sprawa zostala rozpoznana na posiedzeniu niejawnym, o czym
zawiadomiono strony umozliwiajac im przedstawienie dodatkowych argumentéw. Poza brakiem udziatu stron
w samym posiedzeniu, na ktorym zapada wyrok, sadowa kontrola nie r6ézni si¢ od kontroli sprawowanej przy
rozpoznawaniu spraw na rozprawie. W mysl art. 147 § 1 P.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt,
o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 5 1 6 tej ustawy, stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty lub aktu w catosci
lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegélny wylacza
stwierdzenie ich niewaznos$ci. Przedmiotem kontroli Sadu byta uchwata Rady Miasta wraz z zatgcznikiem —
Statutem instytucji kultury. Zasada praworzadno$ci wyrazona w art. 7 Konstytucji RP wymaga, zeby materia
regulowana wydanym aktem normatywnym wynikata z upowaznienia ustawowego i nie przekraczala zakresu
tego upowaznienia, przy czym organ nie jest rowniez upowazniony do regulowania tego, co zostato juz
ustawowo uregulowane. Kazde unormowanie wykraczajace poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem
normy upowazniajacej i zarazem naruszeniem konstytucyjnych warunkéw legalnosci aktu prawnego wydanego
na podstawie upowaznienia ustawowego. Za wadliwg nalezy uznaé nie tylko uchwate podj¢ta z naruszeniem
upowaznienia ustawowego, ale rowniez uchwale, ktora takiego upowaznienia nie realizuje, nie wprowadzajac
w swej tresci koniecznych regulacji. Istotne naruszenie prawa nie zostalo zdefiniowane w przepisach u.s.g., ale
w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym przyjmuje si¢, ze istotnymi naruszeniami prawa sg takie naruszenia
jak: podjecie uchwaly przez organ niewlasciwy, brak podstawy do podjgcia uchwaty okreslonej tresci,
niewlasciwe zastosowanie przepisu prawnego bedacego podstawa podjecia uchwatly, naruszenia procedury
podjecia uchwaty, czy niewyczerpujace uregulowanie wymaganych delegacjg kwestii. Z uwagi na publiczny
charakter jednostek takich jak teatr, jak i tre$¢ realizowanych przez nie obowiazkéw, uchwala rady gminy,
regulujaca organizacje takiej jednostki w drodze nadania jej statutu i okreslenia jego tre$ci, ma charakter aktu
prawa miejscowego, o jakim mowa w art. 40 ust. 2 pkt 2 u.s.g.. W tym zakresie Sad podziela poglad wyrazony
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego (por. wyrok NSA z dnia 20 marca 2009 r., sygn. akt II
OSK 1526/08, opubl. tak jak pozostate przywolane w niniejszym uzasadnieniu na stronie internetowe;j
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www.cbois.nsa.gov.pl), w ktorym zaakcentowano, ze ustawa o samorzadzie gminnym jednoznacznie okresla
katalog gminnych aktéw prawa miejscowego i wskazuje, ktore uchwaty rady gminy, normujgce organizacje
gminnych jednostek organizacyjnych, maja taka range normatywng i wskazano, ze naleza do nich réwniez akty
z zakresu organizacji urzedow i instytucji gminnych (statuty tych jednostek), ktore podlegaja ogloszeniu
w wojewodzkim dzienniku urzedowym na zasadach przewidzianych dla aktow normatywnych. Konsekwencja
zakwalifikowania zaskarzonej uchwaty do aktéw prawa miejscowego jest koniecznos¢ speniania przez ten akt
okreslonych wymogow zaréwno formalno-prawnych, jak i materialno-prawnych. Akty prawa miejscowego
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej zalicza bowiem do zrédet prawa powszechnie obowigzujacego na
obszarze dzialania organow, ktore je ustanowity (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP) i podejmowane sa one na
podstawie iw granicach upowaznien zawartych w ustawie (art. 94 Konstytucji RP). Z tego wzgledu organ
stanowiacy gminy obowigzany jest przestrzega¢ zakresu upowaznienia ustawowego udzielonego przez ustawe
w kwestii tworzenia aktdw prawa miejscowego. W orzecznictwie sadowo-administracyjnym utrwalone jest
stanowisko, ze respektujac unormowania zawarte w aktach wyzszego rzedu, organ w ramach udzielongj
delegacji nie moze co do zasady wkracza¢é w materi¢ normowang ustawg, w tym rowniez powtarzac tresci
postanowien ustawowych. Nie moze rdwniez odmiennie regulowaé prawem miejscowym tych spraw, ktore juz
wczesniej uregulowata ustawa ani normowaé kwestii, ktore nie zostaly objgte upowaznieniem. W $wietle
powyzszego nalezy przyjac, ze zaskarzona uchwala mieSci si¢ w ramach ustawowego upowaznienia do
organizowania przez samorzad terytorialny dziatalnosci kulturalnej w formie samorzadowych instytucji
kultury, wynikajacego z ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzialalno$ci
kulturalnej (tj. Dz.U. z2012r., poz. 406 wg stanu na dzien podjgcia uchwatly), zwanej dalej ustawa,
stanowigcej niewatpliwie lex specialis w stosunku do ustawy o samorzadzie gminnym. Z mocy art. 9 w zw.
z art. 10 ust. 1 1 art. 11 ustawy, organizatorem jest m.in. jednostka samorzadu terytorialnego, w tym réwniez
gmina, do ktorej obowigzkéw nalezy prowadzenie dziatalnosci kulturalnej w ramach zadan wilasnych oraz —
poza wydaniem aktu o utworzeniu instytucji kultury, okreslajacego jej nazwe, rodzaj, siedzibe i przedmiot
dziatania — obowigzek nadania statutu utworzonej instytucji kultury. Zwazywszy na sposob redakcji
zaskarzonej uchwaly, w ktorej statut Teatru ujeto w jej zatgczniku, dodaé¢ nalezy, ze zgodnie z utrwalonym
w orzecznictwie pogladem, zatacznik stanowi integralng cze¢$¢ uchwaly i ma taki sam normatywny charakter
oraz taka samg moc wigzaca jak zasadnicza jej czg$¢. Ani przepis § 29 w zwiazku z § 143 Zasad techniki
prawodawczej (zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r., Dz. U. Nr 100,
poz. 908), ani zaden inny obowigzujacy przepis nie uzasadniajg pomniejszania roli zalgcznika do aktu prawa
miejscowego (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 wrzesnia 2010, sygn. akt II OSK
1409/10 oraz wyrok WSA w Opolu z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt Il SA/Op 58/09). Jedng z podstaw
podjecia zaskarzonej uchwaty byt przepis art. 13 ust. 11 ust. 2 ustawy. Zgodnie z ust. 1 tej normy prawnej
instytucje kultury dzialaja na podstawie aktu o ich utworzeniu oraz statutu nadanego przez organizatora.
Wedhug ust. 2 statut zawiera: 1) nazwe, teren dziatania i siedzibe instytucji kultury; 2) zakres dziatalnosci; 3)
organy zarzadzajace i doradcze oraz sposob ich powotywania; 4) okreslenie zrodet finansowania; 5) zasady
dokonywania zmian statutowych; 6) postanowienia dotyczace prowadzenia dziatalnosci innej niz kulturalna,
jezeli instytucja zamierza dziatalno$¢ taka prowadzi¢. Nalezy w tym miejscu nawigza¢ do pogladow
wyrazonych w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 2010 r. sygn. akt II OSK
658/10, w ktorym to Sad analizujagc mozliwo$¢ stwierdzenia niewazno$ci czeéci uchwaty, odwotat sie do
koncepcji tzw. "orzeczen zakresowych", wynikajacych z kontroli hierarchicznej konstytucyjnych zrddet prawa.
Koncepcja ta analizowana szczeg6lnie szeroko w doktrynie i orzecznictwie prawa konstytucyjnego ze wzgledu
na zakres kontroli Trybunalu Konstytucyjnego, znajduje roéwniez swoje odpowiednie zastosowanie
w przypadku kontroli sprawowanej przez sady administracyjne w zakresie legalnosci aktow prawa
miejscowego. W tym bowiem aspekcie punktem wspdlnym orzecznictwa konstytucyjnego i administracyjnego
jest hierarchiczna kontrola zrédet prawa. Zastosowanie orzeczenia zakresowego (cze$ciowego) pozwala na
wyeliminowanie z systemu prawa wadliwej normy prawnej tylko w zakresie powodujacym jej niezgodno$¢
z aktami wyzszego rzedu, przy jednoczesnym zachowaniu w mocy pozostatych norm, ktore nie sa dotkniete ta
niewazno$cig. Jak wskazuje si¢ w doktrynie prawa konstytucyjnego, a co znajduje réwniez swoje przelozenie
w warunkach kontroli legalno$ci aktu prawa miejscowego, orzeczenie zakresowe w wymiarze praktycznym
powoduje ustanowienie zakazu interpretacji przepisu, ktory moglby doprowadzi¢ do jego "odczytania"
1 zastosowania w sposdb sprzeczny z sentencjg wyroku (por. P. Radziewicz. glosa do wyroku Trybunatlu
Konstytucyjnego z dnia 20 lutego 2006 r. sygn. akt K 9/05, Przeglad Legislacyjny z 2006 r. nr 6, s. 195-206).
Powyzsze jest istotne z tego powodu, ze wydanie orzeczenia "czgsciowego" wskazuje jaka cze$¢ okreslonego
aktu dotknieta jest wadliwo$cia, jak réwniez daje mozliwo$¢ uniknigcia ewentualnych szkod, jakie moglyby
zosta¢ spowodowane luka prawng, powstatg z powodu wyeliminowania z systemu prawa calej regulacji aktu
prawa miejscowego. Jednoczesnie znaczny uplyw czasu od dnia podjecia zaskarzonej uchwaty nie stoi na
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przeszkodzie stwierdzeniu niewazno$ci czesci unormowan jej zatacznika, poniewaz jest to akt prawa
miejscowego, co pozwala na stwierdzenie jego niewazno$ci, mimo uptywu rocznego terminu, o ktorym mowa
w art. 94 ust. 1 u.s.g. Jak juz wczesniej podniesiono, stosownie do art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu
terytorialnego dziataja na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, jak tez ustanawiajg akty
prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organdéw. Zasada ta znajduje potwierdzenie
w przepisach poszczegolnych ustrojowych ustaw samorzadowych, w tym w art. 40 ust. 1 u.s.g. W literaturze
przedmiotu zwraca si¢ uwage, ze konstytucyjna formuta wydawania aktow prawa miejscowego na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie oznacza, ze akty prawa miejscowego, jako akty o charakterze
zaleznym (pochodnym), stanowione moga by¢ wylacznie na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie i to
upowaznienia wyraznego, a nie tylko posrednio wynikajacego z przepisoéw ustawowych. Tylko bowiem organy
wladzy ustawodawczej samoistnie moga stanowi¢ normy prawne powszechnie obowigzujace. Wszystkie inne
organy moga je stanowi¢ tylko zupowaznienia ustawy, muszg legitymowaé si¢ wyraznie udzielonym
upowaznieniem, nie jest bowiem dopuszczalne domniemywanie kompetencji prawodawczych (D. Dabek,
Prawo miejscowe, Krakow 2007, s. 87). Stanowisko to jest powszechnie akceptowane réwniez w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym (por. wyrok NSA z dnia 29 maja 2009 r. sygn. akt I OSK 178/09, wyrok WSA
w Rzeszowie z dnia 7 listopada 2007 r. sygn. akt II SA/Rz 585/07, wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 listopada
2007 r. sygn. akt II SA/GI 531/07, wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 listopada 2008 r. sygn. akt III SA/Lu
309/08, wyrok WSA w Lublinie z dnia 7 maja 2012 r. sygn. akt IIl SA/Lu 89/12). Wedtug reguly zawartej
w Karcie Samorzadu Lokalnego, samorzagdowi nalezy zapewni¢ swobodg¢ ksztattowania swych organéw, jak
tez niezalezno$¢ wybranym przedstawicielom. Przy czym, rada gminy nie jest prawodawcg samodzielnym, tak
jak parlament imoze stanowi¢ normy prawne tylko dzialajac w granicach przyznanych jej wyraznie
kompetencji. Wprawdzie kompetencja do stanowienia statutow wynika juz z samej normy konstytucyjnej, to
jest art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, jednak statut nie jest aktem autonomicznym. Przy uchwalaniu statutu moc
wigzacg dla rady gminy zachowuja takze, obok ustawy zasadniczej, ustawy zwykte. Ograniczenia swobody
statutowej gminy bedg zatem polegaly na zakazie uregulowania szczegoétowych kwestii ustrojowych odmiennie
niz czynig to przepisy ustawy, co do zasady — zakazie powtarzania rozwigzan ustrojowych przyjetych
w przepisach ustawowych, obowigzku uregulowania w statucie zagadnien ustrojowych, do ktoérych
uregulowania w drodze statutu zostata gmina upowazniona przez wyrazny przepis ustawy. Akt uchwalony
przez gming nie powinien takze zawiera¢ przepiséw zredagowanych w sposob niezrozumiaty, niejasny, lub
budzacy watpliwosci interpretacyjne (por wyrok WSA w Lublinie z dnia 8 marca 2016 r. o sygn. akt III SA/Lu
1366/15). Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze w orzecznictwie i piSmiennictwie reprezentowany jest poglad, ze zakaz
powtérzen w statucie zapisdw ustawowych nie ma charakteru bezwzglednego. W judykaturze wskazuje si¢
(zob. uzasadnienie wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 15 marca 2007 r.
o sygn. akt II SA/Wr 745/06), iz "niekiedy konieczne jest przytoczenie w uchwale rady gminy zapisow
ustawowych, jezeli dzieki takiemu zabiegowi akt praw miejscowego stanie si¢ czytelny i zrozumiaty, jednak
mys$li tej nie mozna utozsamiaé ze swoista "modyfikacjg" irozszerzeniem lub uzupelieniem zapisow
ustawowych". Taki poglad zostal réwniez wyrazony w innych wyrokach NSA (por. wyrok NSA z dnia
6 czerwca 1996 r. sygn. akt SA/Gd 2949/94). Czyli — co do zasady — zakaz powtorzen nie ma jednak charakteru
bezwzglednego i w pewnych sytuacjach przytaczanie tresci aktoéw prawnych wyzszego rzedu w akcie prawa
miejscowego moze by¢ dopuszczalne, jezeli czyniloby to akt prawa miejscowego w pelni czytelnym
i zrozumiatym. W orzecznictwie idoktrynie jednolicie przyjmuje sie, ze sformutowanie przepisu
art. 13 ust. 2 ustawy wskazuje na zamkniety katalog obligatoryjnych a jednoczesnie — co do zasady — jedynych
elementoéw statutu. To za$ oznacza, ze statut instytucji kultury moze zawiera¢ wszystkie elementy wskazane
w tym przepisie ijednocze$nie nie powinien zawiera¢ nic ponadto, poza okresleniem liczby stanowisk
zastepcow dyrektora tej instytucji oraz trybu ich powolywania i odwotywania (zgodnie z art. 15 ust. 8 ustawy),
ktore to postanowienia majg charakter fakultatywny. Analiza postanowien statutu wykazala co nast¢puje;
Przepis § 2 ust. 2 Statutu stanowi, ze nadzor nad Teatrem sprawuje Prezydent Miasta Rzeszowa. Sad podziela
zarzut Wojewody, ze postanowienie to nie ma zadnego oparcia w przepisach prawa. Sformutowanie "nadzor"
wskazuje na pewne podporzadkowanie instytucji organowi wykonawczemu jednostki samorzadu
terytorialnego. Tymczasem zgodnie z art. 9 ust. 1 i ust. 2 ustawy jednostki samorzadu terytorialnego organizuja
dziatalno$¢ kulturalng, tworzac instytucje kultury. Wedtug art. 14 ust. 1 ustawy instytucje kultury uzyskuja
osobowos¢ prawng i moga rozpocza¢ dziatalno$¢ z chwilg wpisu do rejestru prowadzonego przez organizatora.
Z ust. 2 wynika, ze organizator nie odpowiada za zobowigzania instytucji kultury, z zastrzezeniem
art. 24 i art. 25. Zaden przepis ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej nie daje podstaw
do sprawowania nadzoru przez organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego nad teatrem, ktory jest
samorzadowa osoba prawng. Takich podstaw prézno szukaé takze w ustawie o samorzadzie gminnym. Brak
jest takich podstaw w jakichkolwiek innych ustawach. Stusznie wskazuje zas Wojewoda, ze ewentualna
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kontrola (lecz nie nadzor) moze by¢ sprawowana w formie przewidzianej ustawg o samorzadzie gminnym, tj.
przez rade gminy za posrednictwem komisji rewizyjnej. Podstaw do sprawowania nadzoru przez Prezydenta
Miasta w jakichkolwiek innych aspektach proézno szuka¢ w przepisach prawa powszechnie obowiazujacego.
Zasadnie wigc zarzucal Wojewoda, ze przepis § 2 ust. 2 Statutu wykracza poza delegacj¢ ustawowg i daje
organowi wykonawczemu kompetencje nieprzewidziane w zadnej z ustaw, co niewatpliwie stanowi istotne
naruszenie prawa. Przepis § 8 ust. 5 Statutu odnosi si¢ do pracownikow Teatru innych niz Dyrektor i Zastepca
Dyrektora. Stanowi on, ze pozostatych pracownikow Teatru zatrudnia Dyrektor. Zgodnie z art. 17 ustawy
dyrektor instytucji kultury zarzadza instytucjg i reprezentuje ja na zewnatrz. Skoro Teatr po wpisie do rejestru
jest osobg prawng to przytoczone uregulowania ustawy s3a wystarczajace do stwierdzenia, kto jest osoba
uprawniong do zatrudnienia pracownikoéw tej instytucji. Nie sg zatem potrzebne jakiekolwiek uzupehiajace
zapisy w statucie Teatru, tym bardziej, ze brak rowniez do tego podstaw w zamknigtym wyliczeniu dotyczacym
regulacji statutowych zawartych w art. 13 ust. 2 ustawy. Z kolei przepis § 9 ust. 2 Statutu stanowi, ze Dyrektor
zobowigzany jest do zapewnienia prawidlowego funkcjonowania Teatru, przedstawiania Prezydentowi Miasta
planu: zadan planowanych, zatrudniania, ptac, potrzeb inwestycyjnych oraz przeliczania wydatkdéw, a takze
sktadania sprawozdan zrealizacji zaplanowanych dziatan. W ust. 3 wskazano, ze Dyrektor odpowiada za
prawidtowa gospodarkg¢ mieniem i $rodkami finansowymi Teatru oraz ponosi pelng odpowiedzialnos¢ za
caloksztalt pracy i wynikow instytucji. Z § 9 ust. 4 Statutu wynika, ze do zakresu dziatania Dyrektora nalezy
w szczegolnosci: 1) racjonalne iefektywne gospodarowanie majatkiem Teatru, 2) podejmowanie decyzji
w sprawach merytorycznych, organizacyjnych, administracyjnych, kadrowych i finansowych Teatru,
3) zapewnienie warunkoéw rozwoju artystycznego pracownikow i wlasciwych warunkow pracy, bhp, ppoz oraz
socjalno — bytowych. W § 11 ust. 1 Statutu wskazano, ze pracownicy Teatru powinni posiada¢ odpowiednie do
zajmowanych stanowisk kwalifikacje. W ust. 2 za$, ze wynagrodzenie pracownikéw Teatru ustalane jest na
podstawie obowigzujacych przepisow prawa. Z § 15 ust. 1 Statutu wynika, ze dokonywanie dyspozycji
srodkami pienigznymi wymaga kontrasygnaty Gtownego Ksiggowego Teatru. Z ust.2tej jednostki
redakcyjnej, ze roczne sprawozdanie finansowe Teatru podlega zatwierdzeniu przez Prezydenta Miasta
Rzeszowa. Zaden z przytoczonych wyzej zapisow Statutu nie znajduje delegacji w tresci art. 13 ust. 2 ustawy.
Wykraczajac poza materig¢, ktora z woli ustawodawcy moze i powinien regulowa¢ Statut instytucji kultury
organ uchwatodawczy w sposob istotny naruszyl prawo. Obowiazki za$ i prawa dyrektora teatru jako osoby
kierujacej zaktadem pracy wynikaja z przepisow Kodeksu pracy oraz ztreSci art. 17 ustawy. Dodatkowo
cytowane unormowania nie tylko powtarzaja sformulowania iprzepisy roznych ustaw ale tez moga je
modyfikowa¢. W § 13 ust. 2 Statutu wskazano, ze podstawg gospodarki finansowej Teatru jest plan finansowy,
ustalony przez Dyrektora, z zachowaniem wysokos$ci dotacji organizatora. Wedlug § 13 ust. 3 Dyrektor Teatru
opracowuje projekt planu finansowego i projekty jego zmian, realizujac plan finansowy oraz zapewnia
ewidencj¢ rachunkowg i sprawozdawczo$¢, zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa. Sad zgadza si¢
z argumentacja Wojewody, ze art. 13 ust. 2 ustawy nie pozwala na umieszczenie takiej materii w Statucie. Jak
wczesniej wskazano zakres obowigzkow dyrektora instytucji kultury wynika z brzmienia art. 17 ustawy, ktory
stanowi, iz dyrektor zarzadza nig i reprezentuje ja na zewnatrz. Zestawienie za$ tego przepisu ustawy z jej
art. 27 prowadzi do wniosku, ze zupetnie zbedne i bez podstawy delegacyjnej sg postanowienia precyzujace
obowigzki dyrektora w zakresie gospodarki finansowej i dotyczace planéw finansowych. Jednocze$nie zapisy
§ 13 ust. 2 Statutu sa  dostownym  powtdrzeniem  postanowien  art. 27 ust. 3 ustawy.  Z kolei
§ 13 ust. 3 w zakresie obowigzkow Dyrektora zwigzanych z opracowywaniem i realizacja planu finansowego
odsyla do "ogolnie obowigzujacych przepiséw prawa'. Ustawodawca w art. 27 ust. 4 ustawy postanowil, ze
instytucja kultury sporzadza plan finansowy zgodnie z przepisami ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych. Sformutowanie § 13 ust. 3 Statutu nie tylko, ze niedookreslone ale tez moglo prowadzi¢ do
modyfikacji rozwigzan ustawowych. Taka sytuacje¢ w ocenie Sadu nalezy zakwalifikowaé jako istotne
naruszenie prawa. W § 8 ust. 2 Statutu postanowiono, ze Dyrektora powotuje i odwotuje Prezydent Miasta
Rzeszowa w trybie przewidzianym w ustawie z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalno$ci kulturalnej. W ocenie Sadu Wojewoda zasadnie zarzuca, ze taki zapis pozostaje w sprzecznos$ci
z dyspozycja =z art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy. W przepisie tym ustawodawca nakazal okre§lenie w Statucie
organow zarzadzajacych i doradczych oraz sposobu ich powolywania. Sama za§ ustawa przewiduje rézne
sposoby  powotania na stanowisko dyrektora instytucji kultury. W szczegdlnosci, zgodnie
z art. 16 ust. 1 kandydata na stanowisko dyrektora instytucji kultury mozna wyloni¢ w drodze konkursu.
Stosownie do art. 15 ust. 1 ustawy, z zastrzezeniem ust. 3, dyrektora moze tez powotaé¢ organizator na czas
okreslony po zasiggnigciu opinii zwigzkéw zawodowych dziatajacych wtej instytucji kultury oraz
stowarzyszen zawodowych itworczych wlasciwych ze wzgledu na rodzaj dziatalno$ci prowadzonej przez
instytucje. W ocenie Sadu, jesli nie byloby konieczno$ci wyboru przez organ stanowiacy i wskazania w statucie
sposobu powotania czy wytonienia dyrektora instytucji kultury czy tez z woli ustawodawcy istniataby
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mozliwos¢ pozostawienia peinej swobody organizatorowi w tym zakresie, zupetlie zbedny bylby wymog
obowigzku okreslenia w statucie sposobu jego powotlywania. W takiej sytuacji zamieszczenie
w § 8 ust. 2 Statutu ogodlnego odestania do "trybu przewidzianego w ustawie..." jest istotnym naruszeniem
prawa, bo nie czyni zado$¢ obligatoryjnej materii okre§lonej w art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy. Zestawienie ww
przepisu z art. 15 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wskazujacym rade gminy jako organ stanowigcy
przekonuje, ze to ten organ a nie organ wykonawczy ma zdecydowac o materii, ktéra powinna by¢ okreslona
w statucie jako prawo miejscowe zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 2 w zw. z art. 41 ust. 1 u.s.g. Zaznaczy¢ nalezy, ze
co do zasady Sad podziela wyrazane w orzecznictwie ogolne stanowisko, ze norma kompetencyjna zawarta
w art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy nie stoi na przeszkodzie w uregulowaniu kwestii trybu powotania dyrektora
poprzez odesltanie do odpowiednich przepisow ustawy. Jednakze, zdaniem Sadu, to odeslanie nie moze
niwelowa¢ obowigzku wybrania i okre§lenia konkretnego sposobu powolywania w tym wypadku dyrektora
przez organ stanowiacy. Z tego odestania musiatoby wynika¢ jaki sposob zostat wybrany. Sad podziela takze
w powyzszym zakresie stanowisko Wojewody, ze ustanowienie w Statucie dodatkowej kompetencji dla organu
wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego, ktérej nie przewiduja przepisy ustawy ustrojowej lub innej,
jest istotnym naruszeniem prawa. Takich uprawnien nie przewiduje takze ustawa o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej. Zgodnie z art. 14 ust. 1 ustawy instytucje kultury, po dokonaniu ich
wpisu do rejestru prowadzonego przez organizatora sa odrgbnymi od jednostki samorzadu terytorialnego
osobami prawnymi, co przesadza, ze przy braku podstaw ustawowych przewidujacych takie kompetencje dla
organdw innej osoby prawnej, ustanowienie ich w drodze aktu prawa miejscowego nalezy uznaé za istotne
naruszenie prawa. Zkolei w§ 16 ust. 1 Statutu przewidziano, ze Teatr moze prowadzi¢ dziatalnos¢
gospodarcza wedlug zasad okreslonych w odrgbnych przepisach. Z ust. 2 wynika, ze dochod uzyskany
z dziatalno$ci gospodarczej przeznacza si¢ na realizacje celow statutowych. W ust. 3 wskazano, ze dzialalno$¢
gospodarcza nie moze ogranicza¢ ani utrudnia¢ wykonywania zadan statutowych. W orzecznictwie jednolicie
przyjmuje si¢, ze takie odestanie do zasad okreslonych w odrebnych przepisach — jak w § 16 ust. 1 Statutu -
nie pozwala na uznanie, ze jest to zapis kompleksowy i precyzyjny. Odestanie do zasad okreslonych
w odrebnych przepisach jest niezgodne =z art. 87 Konstytucji RP, bowiem narusza hierarchi¢ zrodet
powszechnie obowigzujacego prawa. Wedlug tego przepisu zrodlami powszechnie obowigzujacego prawa
w Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz
rozporzadzenia. Zrédlami powszechnie obowiazujacego prawa sa takze akty prawa miejscowego
obowigzujacego na obszarze dzialania organdéw, ktore je ustanowitly. Wprawdzie odejscia od tej hierarchii
nie dokonano tu w sposdb oczywisty poprzez przekreslenie tej konstytucyjnej zasady, ale nawet pobiezna
analiza § 16 ust. 1 uchwaly musi sktania¢ do wniosku, ze to nie odrgbne przepisy, wtym takze ustawy
i rozporzadzenia, sta¢ beda przed aktem tego rodzaju jak statut teatru, ale beda one regulowacé materig, ktora
powinna zosta¢ uregulowana w statucie teatru. Trzeba wiec wskazac, ze przepis uchwaly organu stanowiacego
nie moze wskazywaé, ze unormowania tego aktu maja pierwszenstwo przed przepisami powszechnie
obowiazujacego prawa. Mozna przyjaé, biorgc pod uwage konstrukcje ww przepisu uchwaly, ze przepisy te
mialyby uzupeti¢ ewentualng luke powstala w toku stosowania uregulowan statutu. Jednakze w takim
przypadku uchwatodawca pomija zupelnie, ze statut moze by¢ oparty na konkretnym upowaznieniu
ustawowym nie mogac wykracza¢ poza to upowaznienie. Inaczej méwigc statut wladny jest normowac tylko te
materie do jakich upowaznienie znajduje si¢ w akcie rangi wyzszego rzedu. Nieprzystawalnos¢ jego
postanowien do okreslonych sytuacji faktycznych wymagataby jego zmiany lub uchylenia, a nie odsytania do
innych przepiséw prawa. Zatem Sad podziela poglad, ze organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego
nie moze warunkowac stosowania przepisow aktdow normatywnych wyzszego rzedu brakiem odpowiedniej
regulacji w akcie normatywnym nizszego rzgdu. W tym wypadku reguta nawigzujacg do elementarnych zasad
techniki prawodawczej jest dyrektywa, ze przepisy prawne nizszego rzedu, w sprawach nieuregulowanych,
nie mogg zawiera¢ odestan do przepiséw hierarchicznie wyzszych (zob. wyrok Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 25 czerwca 2008 r. sygn. akt IV SA/Wr 176/07). Majac na uwadze
powyzsze, stwierdzi¢ nalezy, ze Rada zobowiazana byla do wyczerpania zakresu upowaznienia ustawowego
zawartego w art. 13 ust. 2 ustawy (w oparciu o ktoére podjeta uchwale), bowiem kwestie te przez ustawodawce
zostaly uznane za niezbedne dla prawidtowego prowadzenia dziatalnos$ci przez teatr. Nie mozna wigc zgodzié
si¢ ztwierdzeniem, ze statut moze nie zawiera¢ uregulowania w zakresie postanowien dotyczacych
prowadzenia dziatalno$ci innej niz kulturalna, jezeli takg dziatalno§¢ zamierza prowadzi¢, a co do zasad jej
prowadzenia moze odsyta¢ do ogdlnych zasad okreslonych odrgbnymi przepisami. Tym samym brak w statucie
Teatru obligatoryjnych regulacji, o ktérych mowa w art. 13 ust. 2 pkt 6 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu
dzialalno$ci kulturalnej, oznacza takze w ocenie Sadu istotne naruszenie prawa i skutkuje stwierdzeniem
niewazno$ci stosownej czesci zatgcznika do uchwatly powolujacej ten statut. Dodatkowo nalezy przywotad
stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazone w uzasadnieniu wyroku z dnia 30 kwietnia 2020 r.,
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sygn. akt II OSK 2120/19, ze wprawdzie inna dziatalno§¢ niz kulturalna nie musi by¢ uregulowana
wyczerpujgco, ale sformulowanie w tresci Statutu powinno nie pozostawiaé watpliwosci, ze zakres tej
dziatalno$ci nie bedzie catkowicie odbiegat od celu, dla ktorego instytucja ta zostata powotana. Podzielajac
przy tym poglad NSA wyrazony w wyroku z dnia 2 marca 2017 r., sygn. II OSK 2864/16, ze odmienna
interpretacja art. 13 ust. 2 pkt 2 ustawy otwierataby mozliwo$¢ prowadzenia podwojnej dziatalnosci
gospodarczej — jednej wynikajacej ze Statutu i drugiej, ustalonej autonomicznie przez instytucj¢ na podstawie
"odrebnych przepisow", Sad uznal, Ze ograniczenie zakresu mozliwej dzialalnosci jedynie do stwierdzenia, ze
nie moze ona ogranicza¢ ani utrudnia¢ wykonywania zadan statutowych jest zbyt ogdlne, a przez to
niewystarczajace. Takie ogélne sformutowania jak zawarte w § 16 Statutu powoduja, ze Rada nie wypehita
upowaznienia ustawowego wynikajgcego z przepisu prawa, gdyz nieuprawnione jest zastosowanie okreslenia
dzialalno$ci innej niz ta, do ktérej zostata powotana instytucja, w sposdb niedookreslony i pozostawiajacy
calkowita swobode interpretacyjng. Przepisy prawne nizszego rzedu, w sprawach nieuregulowanych,
nie powinny bowiem w takich sytuacjach zawiera¢ odestan do przepisow hierarchicznie wyzszych. Takie
uchybienie stanowi istotne naruszenie prawa. Kolejng zakwestionowana norma jest § 14 pkt 4 Statutu, w ktorej
ogolnikowo wskazano, ze Teatr jest finansowany z innych (niz wymienione w pkt 1 — 3) zrodet finansowania.
Sad podziela stanowisko Wojewody, ze pozostawienie otwartego katalogu zrédel finansowania sprawia, ze
mozliwe jest finansowanie jego dzialalnosci ze zrddet nieprzewidzianych przez uchwale i takze szerzej —
z kazdego zrodla. Oczywiscie trudno jest przewidzie¢ kazde mozliwe legalne zrddlo finansowania, ale nie jest
to niemozliwe. Statut musi przystawaé do systemu obowigzujgcego prawa i w sposdb pelny i kompleksowy
regulowac kwestie, ktorych dotyczy delegacja ustawowa, w tym wypadku zawarta w art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy.
Nic nie stoi na przeszkodzie, aby wsrdd tych zrodet wskazac takze spadki i darowizny, co zarzucata strona
przeciwna w odpowiedzi na skarge, chociaz sformutowanie pkt 3 w tym zakresie jest dos¢ pojemne. Takze
zbedne i bezpodstawne w Swietle art. 13 ust. 2 ustawy jest powtdrzenie w § 7 Statutu tresci art. 11a ustawy. Nie
jest to materia, ktorej zamieszczenie w Statucie nalezatoby uzna¢ za niezb¢dne, unormowanie to trudno tez
uzna¢ za potrzebne, "zapowiadajace" dalsze unormowania, bez ktoérego pozostale uregulowania bylyby
wyrwane z kontekstu, moglyby zosta¢ uznane za nietworzace zamknigtej calo$ci czy niewystarczajaco
komunikatywne. Dla klientow lub kontrahentéw postanowienia te nie majg wickszego znaczenia. W tej sytuacji
takze § 7 Statutu istotnie narusza prawo. Odnoszac si¢ do wniosku Wojewody ze skargi Sad stwierdza, ze
Statut stanowi zatacznik do uchwatly. Sama uchwata zostata podjeta w trybie do tego przewidzianym
przepisami prawa i istniala podstawa prawna do jej podjecia, tzn. do uchwalenia Statutu Teatru. Podstawy do
jej podjecia oprocz wskazanych w samej uchwale przepisow art. 18 ust. 1 iust. 2 pkt 15 u.s.g. oraz
art. 13 ust. 112 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej, jako aktu prawa miejscowego,
w tym forma, wynikaly tez z przepisu art. 41 ust. 1 u.s.g. Zauwazy¢ nalezy, ze w chwili orzekania przez Sad
zaskarzona uchwala juz nie obowigzywata, gdyz zostata uchylona przez § 2 uchwaty nr XXXIII/675/2020 r.
z dnia 23 czerwca 2020 r. ogloszonej w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Podkarpackiego w dniu 2 lipca
2020 r. pod poz. 2801. Jednakze wobec faktu, ze do czasu jej uchylenia mogla i zapewne wywolala jakie$
skutki prawne wobec mozliwosci podejmowania dzialan majacych oparcie w jej niezakwestionowanej tresci
wylacznie z tego powodu, nalezato stwierdzi¢ niewaznos¢ jedynie w wyzej przedstawionej czesci objetej pkt
I wyroku na podstawie art. 147 § 1P.p.s.a. W pozostatym zakresie Sad oddalit skarge na podstawie
art. 151 P.p.s.a., nie znajdujac podstaw do zakwestionowania jej legalnosci. Wtasnie ze wzgledu na mozliwe
skutki, ktore mogta ona wywota¢ w czasie obowiagzywania i zamkniecie tego okresu wobec uchylenia uchwaty
przez Rade¢ — nie nalezalo eliminowac jej w calo$ci z obrotu prawnego. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze zapisy
§ 3 ust. 5 Statutu co prawda wykraczajg poza delegacje ustawowa, jednakze w tym wypadku jest to nieistotne
naruszenie prawa. Przepis dotyczacy pieczeci nie dotyka bowiem kwestii ustrojowych lecz ma raczej charakter
komunikatu dla szerszego kregu odbiorcow. O kosztach Sad orzekt na podstawie art. 200 P.p.s.a., zasadzajac na
rzecz skarzacego reprezentowanego przez radce prawnego, zwrot kosztow zastepstwa procesowego zgodnie
z § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie
optat za czynnosci radcow prawnych (t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 265).
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