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WOJEWODA MAZOWIECKI

                   Warszawa, 3 czerwca 2020 r.
                        WNP-O.4131.9.2020

Zarząd Powiatu Ciechanowskiego

ul. 17 Stycznia 7

06-400 Ciechanów         

Rozstrzygnięcie nadzorcze

Na podstawie art. 79 ust. 1 oraz art. 80 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 
o samorządzie powiatowym (Dz. U. z 2020 r. poz. 920 )

stwierdzam nieważność
uchwały Zarządu Powiatu Ciechanowskiego nr 127/2019 z dnia 23 września 2019 r. w sprawie powierzenia pełnienia obowiązków Dyrektora Powiatowego Centrum Kultury i Sztuki im. Marii Konopnickiej w Ciechanowie,

uchwały Zarządu Powiatu Ciechanowskiego nr 179/2019 z dnia 19 grudnia 2019 r. w sprawie powierzenia pełnienia obowiązków Dyrektora Powiatowego Centrum Kultury i Sztuki im. Marii Konopnickiej w Ciechanowie,

uchwały Zarządu Powiatu Ciechanowskiego nr 35/2020 z dnia 18 lutego 2020 r. w sprawie powierzenia pełnienia obowiązków Dyrektora Powiatowego Centrum Kultury i Sztuki im. Marii Konopnickiej w Ciechanowie,

uchwały Zarządu Powiatu Ciechanowskiego nr 55/2020 z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie powierzenia pełnienia obowiązków Dyrektora Powiatowego Centrum Kultury i Sztuki im. Marii Konopnickiej w Ciechanowie.

Uzasadnienie

W dniu 23 września 2019 r. Zarząd Powiatu Ciechanowskiego podjął uchwałę nr 127/2019 
w sprawie powierzenia pełnienia obowiązków Dyrektora Powiatowego Centrum Kultury i Sztuki 
im. Marii Konopnickiej w Ciechanowie. Jako podstawę prawną uchwały Zarząd Powiatu wskazał art. 16a ustawy z dnia 25 października 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1983, z późn. zm.).

W dniu 19 grudnia 2019 r. Zarząd Powiatu Ciechanowskiego podjął uchwałę nr 179/2019 
w sprawie powierzenia pełnienia obowiązków Dyrektora Powiatowego Centrum Kultury i Sztuki im. Marii Konopnickiej w Ciechanowie. Jako podstawę prawną uchwały Zarząd Powiatu wskazał art. 32 ust. 1 ustawy o samorządzie powiatowym oraz art. 16a ustawy z dnia 25 października 1991r. 
o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1983, z późn. zm.).

W dniu 18 lutego 2020 r. Zarząd Powiatu Ciechanowskiego podjął uchwałę nr 35/2020 w sprawie powierzenia pełnienia obowiązków Dyrektora Powiatowego Centrum Kultury i Sztuki im. Marii Konopnickiej w Ciechanowie. Jako podstawę prawną uchwały Zarząd Powiatu wskazał art. 32 
ust. 1 ustawy o samorządzie powiatowym oraz art. 16a ustawy z dnia 25 października 1991r. 
o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1983, z późn. zm.).

W dniu 31 marca 2020 r. Zarząd Powiatu Ciechanowskiego podjął uchwałę nr 55/2020 w sprawie powierzenia pełnienia obowiązków Dyrektora Powiatowego Centrum Kultury i Sztuki im. Marii Konopnickiej w Ciechanowie. Jako podstawę prawną uchwały Zarząd Powiatu wskazał art. 32 
ust. 1 ustawy o samorządzie powiatowym oraz art. 16a ustawy z dnia 25 października 1991r. 
o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej (Dz. U. z 2020 r. poz. 194).

Uchwały powyższe zostały doręczone Wojewodzie Mazowieckiemu, jako organowi nadzoru                    nad działalnością powiatu, w dniu 6 maja 2020 r. W dniu 11 maja 2020 r. do Wojewody Mazowieckiego wpłynęły ww. uchwały z załączonymi do nich uzasadnieniami. 

Pismem z dnia 13 maja 2020 r. Wojewoda Mazowiecki zawiadomił Zarząd Powiatu Ciechanowskiego o wszczęciu postępowania nadzorczego w sprawie stwierdzenia nieważności uchwał nr 127/2019, nr 179/2019, nr 35/2020, nr 55/2020.

W ocenie Wojewody Mazowieckiego uchwały nr 127/2019, nr 179/2019, nr 35/2020 oraz 55/2020 są sprzeczne z prawem, zgodnie z argumentacją określoną poniżej. 

W dniu 23 września 2019 r. Zarząd Powiatu Ciechanowskiego podjął uchwałę nr 126/2019 
w sprawie odwołania Pani Teresy Kaczorowskiej ze stanowiska dyrektora Powiatowego Centrum Kultury i  Sztuki im. Marii Konopnickiej w Ciechanowie. Rozstrzygnięciem nadzorczym                             z dnia 8 stycznia 2020 r. nr WNP-O.4131.27.2019 Wojewoda Mazowiecki stwierdził nieważność ww. uchwały. Niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze zostało doręczone Zarządowi Powiatu Ciechanowskiego w dniu 13 stycznia 2020 r. Zostało ono zaskarżone przez Zarząd Powiatu Ciechanowskiego do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie skargą z dnia 10 lutego 2020 r. (sygn. akt II SA/Wa 627/20). 

Stosownie do treści art. 80 ust. 1 ustawy o samorządzie powiatowym stwierdzenie                              przez Wojewodę Mazowieckiego nieważności uchwały Zarządu Powiatu Ciechanowskiego wstrzymało jej wykonanie z mocy prawa, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego.

Wobec uznania za sprzeczną z prawem uchwały Zarządu Powiatu nr 126/2019 należy uznać, 
że podjęte w konsekwencji tej uchwały kolejne uchwały Zarządu Powiatu w sprawie obsadzenia stanowiska Dyrektora Powiatowego Centrum Kultury i Sztuki im. Marii Konopnickiej 
w Ciechanowie, to jest uchwały nr 127/2019, 179/2019, nr 35/2020, 55/2020 również są sprzeczne z prawem. Niezgodne z prawem odwołanie dyrektora ww. instytucji kultury (istotnie naruszające prawo) oznacza bowiem, że następne działania Zarządu Powiatu w tej sprawie, tj. kolejne powierzenia pełnienia obowiązków Dyrektora Powiatowego Centrum Kultury i Sztuki im. Marii Konopnickiej w Ciechanowie, również są niezgodne z prawem (naruszają prawo w sposób istotny). 

Stwierdzanie nieważności aktów, wydanych w konsekwencji aktów uznanych za nieważne, zostało ugruntowane na podstawie bogatego orzecznictwa sądów administracyjnych, w związku 
z przepisami dotyczącymi konkursu na kandydata na stanowisko dyrektora szkoły. Wojewódzki Sąd Administracyjny w Bydgoszczy w wyroku z dnia 26 października 2010 r. orzekł: zarządzenie wydane na podstawie zarządzenia uznanego na nieważne lub też bezpośrednio z nim powiązane, również uznane winno zostać za nieważne (sygn. akt II SA/Bd 991/10, źródło: orzeczenia.nsa.gov.pl). Należy podkreślić, że wydanie aktu organu wykonawczego na podstawie aktu uznanego za nieważny należy traktować jako wydanie aktu bez podstawy prawnej, co narusza art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz. 483, z późn. zm.) stwierdzający, że organy władzy publicznej działają na podstawie i w granicach prawa. Podobnie Naczelny Sąd Administracyjny                   w wyroku z dnia 27 stycznia 2015 r. orzekł: obowiązkiem organu nadzoru było wyeliminowanie środkami przewidzianymi w ustawie o samorządzie gminnym aktów i czynności będących konsekwencją innych niezgodnych z prawem i tym samym nieważnych aktów organu gminy                 (sygn. akt I OSK 2285/14, por. również wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego                                   z dnia 12 grudnia 2012 r. sygn. akt I OSK 2441/12, źródło: orzeczenia.nsa.gov.pl). 

W wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 31 stycznia 2013 r., dotyczącym rozstrzygnięcia nadzorczego w sprawie zarządzenia wójta w sprawie zatwierdzenia konkursu na stanowisko dyrektora, wydanym po stwierdzeniu nieważności zarządzenia wójta 
w sprawie unieważnienia konkursu na stanowisko dyrektora szkoły, stwierdzono: sąd 
w obecnym składzie podziela bowiem pogląd wyrażony w wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Bydgoszczy z 26 października 2010 r. (II SA/Bd 991/10, CBOSA),                           w myśl którego zarządzenie wydane na podstawie zarządzenia uznanego na nieważne lub też bezpośrednio z nim powiązane, również uznane winno zostać za nieważne, jako wydane                              bez podstawy prawnej. W ocenie Sądu nie zmienia tego faktu wydanie badanego zarządzenia 
o zatwierdzeniu nowego konkursu jeszcze przed uznaniem faktu nieważności poprzedzających go zarządzeń (o unieważnieniu konkursu oraz o ogłoszeniu nowego konkursu) przez Sąd lub organ nadzoru. Wziąć bowiem należy pod uwagę, że orzeczenie o nieważności danego aktu ma charakter wyłącznie deklaratoryjny – stanowi mianowicie urzędowe potwierdzenie faktu, iż akt ten                         od początku był obarczony istotną wadą dyskwalifikującą go w obrocie prawnym – i z tego względu wywiera skutek ex tunc. Innymi słowy, akt, którego nieważność została stwierdzona we właściwym trybie, musi być traktowany jako "niebyły", tj. tak, jak gdyby nigdy nie został wydany –                                 por. wyrok NSA z 27.09.2007 r., II OSK 1046/07, CBOSA (sygn. akt IV SA/Po 1130/12,                                              źródło: orzeczenia.nsa.gov.pl).

Nie ulega również wątpliwości kompetencja organu nadzoru do stwierdzenia nieważności aktu, wydanego na podstawie aktu, którego nieważność orzekł wcześniej organ nadzoru, niezależnie               od przymiotu prawomocności aktu nadzoru bądź zaistnienia wstrzymania wykonania aktu                    (por. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 czerwca 2017 r.             sygn. akt II SA/Wa 478/17, źródło: orzeczenia.nsa.gov.pl)   
Nadmienić wypada, że stosowana przez tut. organ nadzoru praktyka stwierdzania nieważności powiązanych ze sobą aktów prawnych, nie była kwestionowana przez sądy administracyjne 
(zob. wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego: z dnia 31 stycznia 2017 r. sygn. akt I OSK 1674/16; z dnia 27 stycznia 2015 r. sygn. akt I OSK 1678/14; z dnia 18 lipca 2013 r. sygn. akt I OSK 841/13; z dnia 10 sierpnia 2012 r. sygn. akt I OSK 931/12).

Art. 15 i art. 16 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej określają odpowiednio: zasady powołania dyrektora instytucji kultury oraz zasady przeprowadzenia konkursu w celu wyłonienia kandydata na stanowisko dyrektora instytucji kultury. Zgodnie 
z brzmieniem art. 16a tej ustawy: do czasu powołania dyrektora wyłonionego w trybie przepisów art. 15 lub art. 16 albo do czasu powierzenia zarządzania instytucją kultury osobie fizycznej                   lub prawnej w trybie przepisów art. 15a organizator może powierzyć pełnienie obowiązków dyrektora wyznaczonej osobie na okres nie dłuższy niż do końca sezonu artystycznego następującego po sezonie, w trakcie którego dyrektor został odwołany albo akt jego powołania wygasł – w przypadku instytucji artystycznej oraz na okres nie dłuższy niż rok – w przypadku instytucji kultury innej niż instytucja artystyczna.

Należy zauważyć, że cytowany powyżej przepis wprowadza możliwość a nie nakaz powierzenia pełnienia obowiązków dyrektora instytucji kultury, w przewidzianych w tym przepisie okolicznościach. W świetle brzmienia art. 16a należy zauważyć, że niniejszy przepis ma charakter nadzwyczajny i dotyczy tylko przypadku, gdy stanowisko dyrektora instytucji kultury nie jest obsadzone, na przykład w wyniku skutecznego odwołania osoby dotychczas zajmującej 
to stanowisko (vide: P. Antoniak-Tęskna, Organizowanie i prowadzenie działalności kulturalnej. Komentarz, Lex 2019, wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 10 kwietnia 2018 r., 
sygn. akt II OSK 137/18, Lex nr 2479778). 

Orzecznictwo sądów administracyjnych podkreśla, że zastosowanie art. 16a, w przypadku odwołania osoby dotychczas zajmującej to stanowisko, jest możliwe jedynie w sytuacji skutecznego odwołania tej osoby (por. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Krakowie z dnia  4 lipca 2019  r. sygn. akt III SA/Kr 334/19, Lex nr 2692384).

Nie ulega również wątpliwości kompetencja organu nadzoru oraz sądu administracyjnego                          do stwierdzenia nieważności aktu (zarządzenia, uchwały) organu wykonawczego samorządu terytorialnego, przywołującego w podstawie prawnej art. 16a ustawy o organizowaniu 
i prowadzeniu działalności kulturalnej, podjętego w następstwie wydania aktu o odwołaniu                       ze stanowiska dyrektora instytucji kultury (vide: wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego                             z dnia 6 czerwca 2018 r. sygn. akt II OSK 879/18, źródło: orzeczenia.nsa.gov.pl oraz wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 4 października 2017 r. sygn. akt                  IV SA/Wr 364/17, źródło: Lex 2388514).

W świetle opisanych powyżej argumentów prawnych, należy stwierdzić, że podjęcie uchwał 
nr 127/2019, nr 179/2019, nr 35/2020 oraz nr 55/2020, w konsekwencji podjęcia uchwały 
nr 126/2020 (której nieważność stwierdził organ nadzoru), zostało dokonane z istotnym naruszeniem art. 16a o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej, z uwagi na brak podstaw do podjęcia ww. uchwał na podstawie tego przepisu, a w konsekwencji z istotnym naruszeniem art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej.    

Stosownie do brzmienia art. 79 ust. 1 ustawy o samorządzie powiatowym, rozstrzygnięcie nadzorcze organu nadzoru wywołuje skutek w postaci stwierdzenia nieważności, co oznacza skutek równoznaczny z sytuacją nieistnienia aktu. Jak stwierdził Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 9 grudnia 2003 r.: stwierdzenie nieważności uchwały jest aktem deklaratoryjnym, a zatem rodzi skutki ex tunc – z mocą wsteczną od daty podjęcia uchwały. Tym samym uchwała jest nieważna od chwili jej podjęcia, a zatem jest prawnie bezskuteczna. Rezultatem wydania rozstrzygnięcia nadzorczego jest uchylenie wszelkich prawnych skutków, które powstały w okresie od wejścia uchwały w życie do chwili stwierdzenia jej nieważności. Należy wziąć pod uwagę, 
że rozstrzygnięcie nadzorcze jest aktem władztwa administracyjnego, bowiem służy mu domniemanie legalności (rozstrzygnięcie obowiązuje aż do jego obalenia wyrokiem NSA), 
a wykonanie obowiązków zeń wynikających może być egzekwowane środkami przymusu administracyjnego (źródło: sygn. akt P 9/02, OTK-A 2003/9, poz. 100). Z kolei Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu w wyroku z dnia 4 października 2017 r., orzekając w sprawie rozstrzygnięcia nadzorczego, dotyczącego uchwały zarządu województwa w sprawie powierzenia pełnienia obowiązków dyrektora instytucji kultury, orzekł, że: stwierdzenie nieważności uchwały zarządu województwa przez organ nadzoru działający w ramach przyznanych mu                                 przez ustawodawcę kompetencji nadzorczych wywiera skutki ex tunc, a więc z mocą wsteczną                 od dnia podjęcia aktu objętego stwierdzeniem nieważności (sygn. akt IV SA/Wr 364/17,                   źródło: Lex nr 2388514).   

Zauważyć ponadto należy, że uchwały nr 35/2020 oraz 55/2020 zostały wydane po dniu doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego z dnia 8 stycznia 2020 r. nr WNP-O.4131.27.2019, dokonanego w dniu 13 stycznia 2020 r., a więc w obowiązującym stanie wstrzymania wykonania uchwały nr 126/2019. Naczelny Sąd Administracyjny w przywołanym powyżej wyroku z dnia 
10 kwietnia 2018 r. orzekł: należy odróżnić instytucję wstrzymania uchwały od prawomocności rozstrzygnięcia nadzorczego. Nadanie rozstrzygnięciu nadzorczemu przymiotu prawomocności powoduje skutek nieważności uchwały od momentu jej uchwalenia. Dla dopuszczalności wyprowadzenia skutków prawnych uchwały znaczenie prawne ma jednak również instytucja wstrzymania wykonania uchwały. Instytucja wstrzymania wykonania uchwały zawiesza dopuszczalność wyprowadzenia skutków prawnych uchwały (sygn. akt II OSK 137/18).
Art. 79 ust. 1 ustawy o samorządzie powiatowym stwierdza: Uchwała organu powiatu sprzeczna 
z prawem jest nieważna. O nieważności uchwały w całości lub w części orzeka organ nadzoru 
w terminie nie dłuższym niż 30 dni od dnia jej doręczenia organowi nadzoru. Zgodnie 
ze stanowiskiem orzecznictwa i doktryny prawa istotnym naruszeniem jest nieprawidłowość oczywista i bezpośrednia, która prowadzi do takich skutków, które nie mogą być zaakceptowane 
w demokratycznym państwie prawnym. Do istotnych naruszeń zalicza się między innymi: podjęcie aktu bez podstawy prawnej, podjęcie aktu na podstawie normy prawnej uznanej 
za niekonstytucyjną, powtarzanie w akcie normatywnym treści przepisów ustawowych, brak pełnej realizacji zakresu ustawowego upoważnienia, podjęcie unormowań trudnych 
do jednoznacznego odczytania i interpretacji (vide: G. Jyż, Z. Pławecki, A. Szewc, Ustawa 
o samorządzie gminnym. Komentarz, Lex 2012, Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz,              pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2018).

Biorąc pod uwagę opisane powyżej argumenty prawne i faktyczne, należy stwierdzić, że uchwały nr 127/2019, nr 179/2019, nr 35/2020, nr 55/2020 są sprzeczne z prawem, z uwagi na fakt, 
że zostały wydane w konsekwencji aktu (uchwały) uznanej za nieważną, co oznacza wydanie 
ww. uchwał bez podstawy prawnej, a w konsekwencji oznacza, że uchwały nr 127/2019, 
nr 179/2019, nr 35/2020, nr 55/2020 istotnie naruszają art. 16a o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej oraz art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej i jako sprzeczne z prawem są w całości nieważne.
Na niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze Powiatowi przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doręczenia, wnoszona 
za pośrednictwem Wojewody Mazowieckiego.

Informuję, że rozstrzygnięcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie, określonych w sentencji rozstrzygnięcia uchwał, z mocy prawa, z dniem jego doręczenia.  

Otrzymują:

1) Adresat

       2)    a/a    

