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Rada Miejska

w Lodzi

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym

(Dz. U. 22020 r. poz. 7131 1378)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaly Nr XXXIV/1113/20 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 23 grudnia 2020 r. w
sprawie polaczenia samorzadowych instytucji kultury: Baluckiego Osrodka Kultury,
Centrum Kultury Mlodych, Osrodka Kultury ,,Gérna”, Poleskiego Osrodka Sztuki oraz
Widzewskich Domoéw Kultury i utworzenia samorzadowej instytucji kultury o nazwie

Miejska Strefa Kultury w Lodzi.

Uzasadnienie

Na mocy przedmiotowej uchwaly Rada Miejska w Lodzi postanowila z dniem 1 lutego
2021 r. potaczy¢ Batucki Osrodek Kultury, Centrum Kultury Mtodych, Osrodek Kultury
,»Gorna”, Poleski Osrodek Sztuki oraz Widzewskie Domy Kultury w utworzong samorzadowa

instytucje kultury o nazwie Miejska Strefa Kultury w Lodzi.
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Organ nadzoru wszczal postepowanie nadzorcze w stosunku do ww. uchwaty
poniewaz watpliwosci wzbudzita legalno$¢ zapisow uchwaly, jak réwniez co do

prawidlowosci procedury przy podejmowaniu tegoz aktu wolidacyjnego.

Pismem z dnia 18 stycznia 2021 r. Wiceprezydenta Miasta L.odzi oraz pismem z dnia
25 stycznia 2021 r. Przewodniczacego Rady Miejskiej w todzi, udzielono obszernych
wyjasnien, zgodnie z ktorymi wskazano, ze przedmiotowa uchwata jest zgodna z prawem.

Organ nadzoru prezentuje w niniejszej sprawie nastgpujacy poglad.

Analizujac postanowienia zapisow Statutu Miejskiej Strefy Kultury w Lodzi — dalej
Statut, stanowigcego zatacznik do uchwaty, organ nadzoru dostrzegt wiele zapisow, ktore w
sposob istotny naruszajg prawo.

Zgodnie z brzmieniem art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o
organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej (Dz. U. z 2020 r. poz. 194 z pdzn. zm.)
— dalej ustawa, statut zawiera organy zarzadzajace i doradcze oraz sposob ich powotywania.
Analiza postanowien Statutu, wskazuje na brak uregulowania w tym akcie, kwestii
zwigzanych z okre§leniem organow doradczych oraz sposobu ich powotywania. Jak
przyjmuje si¢ w orzecznictwie sadow administracyjnych, zawarte w art. 13 ust. 2 ustawy o
organizowaniu i1 prowadzeniu dzialalno$ci kulturalnej wyliczenie ma charakter
enumeratywny. Oznacza to, ze wskazany zostal katalog zamkniety kwestii, ktore powinny
zosta¢ unormowane w statucie. Uzycie sformulowania ,statut zawiera” $wiadczy o
catoSciowym uregulowaniu i tym samym wyklucza mozliwo$¢ uznania, ze jest to
przyktadowe uregulowanie zakresu statutu, gdyz w takim wypadku racjonalny ustawodawca
uzytby zwrotow ,,w szczegolnosci”, ,,a zwlaszcza”, ktore wskazywalyby na przyktadowy,
otwarty charakter wyliczenia. Nalezy przy tym pamigtac, ze statut, jako akt podustawowy, nie
moze odmiennie normowaé kwestii wczesniej uregulowanych w akcie wyzszego rzedu
(wyrok WSA w Olsztynie z dnia 16 listopada 2017 r., sygn. akt II SA/OI 812/17).

W judykaturze wskazuje si¢ takze, ze wszystkie elementy tresci statutu stanowia sktadniki
niezbedne, a wskazanie organow doradczych powinno by¢ integralng czgscig statutu, jak tez
sposob ich powotywania (wyrok WSA w Gliwicach z dnia 17 wrze$nia 2018 r., sygn. akt IV
SA/GI 580/18).

Tym samym nie sposob zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Przewodniczacego Rady Miejskiej w
Lodzi, ze ,,z brzmienia ww. przepisu wskazanie organow zarzadzajacych instytucja ma
charakter obligatoryjny, natomiast wskazanie organé6w doradczych ma charakter
fakultatywny. Gdyby ustawodawca przyjat zalozenie, ze w kazdej panstwowej lub

samorzadowej instytucji kultury musi dziala¢ organ doradczy, to precyzyjnie okreslitby jego



nazwe, sposob powotywania 1 zakres kompetencji (tak, jak to uczynil w stosunku do organu
zarzadzajacego). Za taka interpretacja przepisOw ustawy przemawiaja roéwniez normy ustaw
szczegblnych, regulujacych dziatalno$¢ wybranych typow instytucji kultury jak na przyktad
ustawa z 21 listopada 1996 r. o muzeach czy ustawa o z 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach,
ktore wprost stanowia, iz w tych instytucjach kultury dziata obligatoryjny organ doradczy.
Skoro przepisy ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej wymagaja
uregulowania w statucie sposobu powotywania organu doradczego, to w kwestii faktycznego
funkcjonowania tych organéw - ustawodawca pozostawit organowi stanowigcemu jednostki
samorzadu terytorialnego petng swobode”.
Odnoszac si¢ do powyzszego stanowiska nalezy zauwazy¢, ze mozliwos$¢ stosowania w
prawie administracyjnym analogii jest niedopuszczalna, poniewaz zgodnie z zasada
praworzadnos$ci (art. 7 Konstytucji RP) kazda norma kompetencyjna musi by¢ realizowana
zgodnie z regutami stanowienia prawa. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze interpretowany
przez pryzmat dzialania w granicach 1 na podstawie prawa. Realizujac kompetencje organ
musi uwzglednia¢ tre$¢ normy upowazniajacej. Odstgpienie od tej zasady stanowi istotne
naruszenia prawa. Zaro6wno w doktrynie, jak i w orzecznictwie, ugruntowat si¢ poglad
dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa
publicznego jest zakaz domniemania kompetencji. Normy kompetencyjne (upowazniajace)
powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje sie
dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania
kompetencji w drodze analogii.
Statut dotkniety jest jeszcze jedng wadg, a mianowicie majac na uwadze brzmienie art.
13 ust. 2 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej, nie normuje w
sposob prawidtowy kwestii zwigzanych ze sposobem powotywania organu zarzadzajacego
instytucjg kultury. Delegacji wynikajacej z ww. artykulu ustawy o organizowaniu i
prowadzeniu dzialalnos$ci kulturalnej nie wypehia zapis Statutu, zgodnie z ktorym dyrektora
powotuje 1 odwoluje Prezydent Miasta Lodzi w trybie przewidzianym ustawa z dnia 25
pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalne;.
Trzeba zauwazy¢, ze ustawa o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej wskazuje
bowiem wigcej niz jedng form¢ powolywania organu zarzadzajacego instytucja kultury.
Organ zarzadzajacy moze by¢:
1) powotany przez organizatora po zasi¢gni¢ciu opinii zwigzkéw zawodowych dzialajacych
w tej instytucji kultury oraz stowarzyszen zawodowych i tworczych wilasciwych ze

wzgledu na rodzaj dziatalnos$ci prowadzonej przez instytucje (art. 15 ustawy);
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2) wskazany w wyniku wylonienia zarzadcy (art. 15a ustawy);
3) powotany przez organizatora po wytonieniu w drodze konkursu (art. 16 ustawy).

Tym samym obowiazkiem Rady Miejskiej w Lodzi bylo wskazanie w Statucie, ktory z
ustawowo regulowanych sposobow powotania dyrektora instytucji kultury ma zostaé
zastosowany przy powotywaniu Dyrektora Miejskiej Strefy Kultury w Lodzi. Takie
stanowisko organu nadzoru znajduje potwierdzenie rowniez w wyroku sadu
administracyjnego, ktory wskazat, ze ,statut winien okresla¢, czy kandydata na stanowisko
dyrektora powoluje organizator oraz, czy wytania si¢ go w drodze konkursu” (wyrok WSA w
Szczecinie z dnia 7 lipca 2011 r., sygn. akt II SA/Sz 523/11, wyrok WSA we Wroctawiu z
dnia 2 pazdziernika 2013 r., sygn. akt IV SA/Wr 303/13). Jak zostato wskazane juz wczesnie;,
ustawa o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnos$ci kulturalnej okresla w art. 13 ust. 2, ze
statut instytucji kultury powinien zawiera¢: 1) nazwe, teren dzialania i siedzibe¢ instytucji
kultury; 2) zakres dziatalnos$ci; 3) organy =zarzadzajace i1 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 dzialalno$¢ takg prowadzi¢. Istota naruszenia prawa przez § 6 ust. 3 Statutu polega
wlasnie na braku pelnej 1 prawidlowej regulacji w tym zakresie. Ustawa wskazuje
jednoznacznie jakie elementy stanowig obligatoryjng tres¢ statutu instytucji kultury, przez co
zaden z elementdw wymienionych w art. 13 ust. 2 ustawy nie moze zosta¢ pominigty w
stanowionym na podstawie tego przepisu akcie prawa miejscowego. Wskazane w tym
przepisie zagadnienia zostaly przez ustawodawce uznane nie tylko za niezbg¢dne, ale takze za
przedmiotowo istotne dla wypetnienia funkcji, jaka ma peli¢ statut. Tym samym brak
konkretnych regulacji w zakresie sposobu powotywania dyrektora Miejskiej Strefy Kultury w
Lodzi i pozostawienie tych zagadnien do rozstrzygnigcia organowi wykonawczemu, to jest
Prezydentowi Miasta f.odzi, wykonujacemu zadania organizatora instytucji kultury, pozostaje
w opozycji do art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy oraz art. 40 ust. 2 pkt 2 oraz art. 41 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym, z ktérych wynika kompetencja Rady Miejskiej w Lodzi do nadania
statutu takiej instytucji w drodze aktu prawa miejscowego (tak wyrok WSA w Szczecinie z
dnia 7 lipca 2011 r., II SA/Sz 523/11). Organ nadzoru stoi réwniez na stanowisku, ze
pozostawienie organowi wykonawczemu dowolno$ci w wyborze zasad 1 trybu powotania
dyrektora - w istocie wypacza sens regulacji zawartej w art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy.

Tym samym nie zastuguja na uwzglgdnienie wyjasnienia Wiceprezydent Miasta todzi,
zgodnie z ktérymi w odniesieniu do kwestii obsady organow zarzadzajacych, wskazanie, ze

Dyrektora powotuje 1 odwotuje Prezydent Miasta Lodzi w trybie przewidzianym ustawg z



dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu 1 prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej stanowi
wyczerpujace okreslenie dyspozycji z art. 13. ust. 2 ustawy. Nie mozna zawezi¢ dyspozycji
ustawowej w sytuacji, gdy ustawa wprost stanowi o powotaniu i odwotaniu dyrektora
instytucji kultury (art. 15 powotanej wyzej ustawy). Norma kompetencyjna zawarta w art. 13
ust. 2 pkt 3 ustawy z 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i1 prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej nie stoi na przeszkodzie w uregulowaniu kwestii trybu powotlania dyrektora
poprzez odestanie w statucie gminnej instytucji kultury do odpowiednich przepisoéw ustawy.
Powyzsze stanowisko zdaniem Wiceprezydent Miasta Lodzi potwierdza wyrok NSA z dnia 9
lipca 2015 r., sygn. akt I OSK 1216/15.

Jak przyjmuje si¢ w judykaturze prawidtowa realizacja delegacji ustawowej wymaga
pelnego uregulowania przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego wszystkich
elementdw wskazanych przez ustawodawce. Pominigcie przez rad¢ gminy ktorego$ z nich
skutkuje brakiem pelnego wykonania upowaznienia ustawowego 1 ma istotny wptyw na ocen¢
zgodnos$ci z prawem podjetego aktu (porownaj: wyrok WSA w Szczecinie z dnia 18 marca
2010 r., sygn. akt II SA/Sz 1416/09; wyrok WSA w Opolu z dnia 13 grudnia 2007 r., sygn.
akt II SA/Op 480/07; wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 15 listopada 2004 r., sygn. akt II
SA/Wr 1567/02). Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego obowigzany jest
bowiem przestrzega¢ zakresu upowaznienia udzielonego mu przez ustawe. Niewyczerpanie
zakresu przedmiotowego przekazanego przez ustawodawce do uregulowania w drodze
uchwaty, skutkuje istotnym naruszeniem prawa. Zgodnie z art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej ,,Organy wtadzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach
prawa”. Zasada ta ma szczegdlne znaczenie w odniesieniu do aktow prawa miejscowego,
ktére — zgodnie z art. 94 Konstytucji RP — stanowione sa ,,na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie”. Niekompletne wypetienie kompetencji do podejmowania
uchwat zawsze powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujac
niewaznoscig uchwatly. Takie stanowisko organu nadzoru potwierdzone jest pogladem
Naczelnego Sadu Administracyjnego, zgodnie z ktorym ,,opierajac si¢ na konstrukcji wad
powodujacych niewazno$¢ mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢
do istotnych, skutkujacych niewaznoscig uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie
przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal” (wyrok NSA z dnia 14
kwietnia 2000 r., sygn. akt I SA/Wr 1798/99).

Odnoszac si¢ do przywotanego w wyjasnieniach przy pi$mie z dnia 25 stycznia 2021 r.
wyroku NSA z dnia 9 lipca 2015 r., sygn. akt I OSK 1216/15, po zapoznaniu si¢ z jego

trescig organ nadzoru nie aprobuje zaprezentowanej w nim wyktadni stosowania art. 13 ust. 2



pkt 3 ustawy, a mianowicie, ze dopuszczalne jest takie skonstruowanie statutu instytucji
kultury, Ze jego postanowienia w zakresie powolywania organdéw zarzadzajacych beda jedynie
odwotywaé si¢ do ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnos$ci kulturalnej. Na
potwierdzenie tegoz stanowiska, nalezy wskaza¢, ze w najnowszym orzecznictwie sadow
administracyjnych, tak skonstruowany zapis statutu, jest uznawany za istotnie naruszajacy
prawo (np. prawomocny wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 15 wrzesnia 2020 r., sygn. akt II
SA/Rz 41/20).
Tym samym powyzsze uchybienia dajag podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w
catosci, mimo, ze niewypelnienie delegacji ustawowej dotyczy zapisow Statutu Miejskiej
Strefy Kultury w Lodzi, jednakze zdaniem organu nadzoru rzutuje to na legalnos¢ catej
uchwaty Nr XXXIV/1113/20 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 23 grudnia 2020 r. w sprawie
polaczenia samorzadowych instytucji kultury: Batuckiego Osrodka Kultury, Centrum Kultury
Mtodych, Osrodka Kultury ,,Gérna”, Poleskiego Osrodka Sztuki oraz Widzewskich Domow
Kultury 1iutworzenia samorzadowej instytucji kultury o nazwie Miejska Strefa Kultury
w Lodzi, poniewaz aby mogta funkcjonowaé instytucja kultury, musi zosta¢ wyposazona w
prawidlowo skonstruowany Statut.

Dodatkowo Statut dotkniety jest rowniez innymi uchybieniami, ktére stanowig istotne
naruszenie prawa.
Zastrzezenia organu nadzoru budzi § 6 ust. 4 Statutu, zgodnie z ktorym dyrektor powotuje
1 odwoluje maksymalnie dwoch zastepcoOw dyrektora. Nalezy zauwazy¢, ze pomimo uzycia w
ustawie sformulowania "statut zawiera", powyzsze wyliczenie nie stanowi katalogu
zamknigtego elementéw statutu. Ustawa o organizowaniu 1 prowadzeniu dzialalnos$ci
kulturalnej zawiera réwniez inne przepisy, ktoére przewiduja materi¢ statutowg. Takim
przepisem jest art. 15 ust. 8 ustawy, zgodnie z ktdorym statut instytucji kultury moze
przewidywac¢ utworzenie stanowiska zastepcy dyrektora lub stanowisk zastgpcow dyrektora.
W takim przypadku statut okresla liczbg stanowisk zastepcéw dyrektora oraz tryb ich
powolywania i odwolywania. Oznacza to, ze o fakcie istnienia stanowiska zastgpcy dyrektora
nie decyduje dyrektor instytucji, lecz jej organizator, przez okreslenie tego w statucie. Przez
pojecie ,tryb powotywania i odwotywania” nalezy natomiast rozumie¢ postepowanie
poprzedzajace powotanie 1 odwolanie zastepcy dyrektora instytucji kultury, a zatem takie
postanowienia, jak np. ustalenie konkursowego lub pozakonkursowego trybu jego powotlania,
obowigzku konsultacji z podmiotami spoza aparatu organizatora (np. stowarzyszeniami,
zwigzkami zawodowymi), szczegdtowe przestanki odwolania czy podmiot uprawniony do

powotania 1 odwotania zastepcy dyrektora. Tymczasem tak skonstruowany zapis § 6 ust. 4



Statutu, oznacza, ze Rada nieprawidtowo wypehia delegacj¢ ustawowa, z uwagi na fakt, iz
nie wskazala konkretnej liczby ZastepcoOw Dyrektora, co powoduje, ze pozostawita te decyzje
Dyrektorowi instytucji kultury, a tym samym Rada Miejska w Lodzi dopuscila si¢ w sposob
istotny naruszenia art. 15 ust. 8§ ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci
kulturalne;.

Tym samym nie sposob zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem zaprezentowanym przez
Przewodniczacego Rady Miejskiej w Lodzi, ze tak skonstruowany zapis Statutu pozostaje w
zgodzi z obowigzujagcymi przepisami prawa, a tym samym nie budzi watpliwosci
interpretacyjnych, poniewaz okresla liczbe stanowisk zastepcow dyrektora oraz tryb ich
powotywania i odwolywania.

W sposéb istotny naruszaja rowniez prawo zapisy § 9 ust. 2 pkt 4 i pkt 5 Statutu, w

tym zakresie, ze tak skonstruowane regulacje Statutu nie wypeiniaja delegacji ustawowe;j.
Ustawodawca wymaga od prawodawcy miejscowego okreslenia zrodel finansowania
instytucji kultury, tym samym nie moze on - poprzez uzycie sformutowan ,,oraz innych
zrodet”, czy tez ,,innych optat z tytutu prowadzonej dzialalno$ci gospodarczej” - pozostawiaé
otwartego katalogu tych zrodet finansowania. Organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego nie ma mozliwosci przekazania kompetencji do okreslania dalszych Zrodet
finansowania instytucji kultury innemu podmiotowi.
Uzycie zwrotu ,,oraz innych Zrédel”, jak rowniez ,,innych optat z tytulu prowadzonej
dziatalnosci gospodarczej” sprawia, ze katalog wskazujacy zrédla finansowania ma charakter
otwarty, co oznacza, ze mozliwe jest finansowanie Miejskiej Areny Kultury w Lodzi w
zakresie nieprzewidzianym przez uchwate. Tego typu konstrukcja oznacza, ze inny organ niz
rada, w drodze innego aktu niz uchwata, bedzie mogt doprecyzowaé nieprzewidziane przez
uchwate Zrédla finansowania. Tymczasem, stosownie do art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy,
wylacznie organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego jest uprawniony do ich
okreslenia. Oznacza to, ze Rada we wskazanych fragmentach § 9 ust. 2 pkt 4 1 pkt 5 Statutu
bez wyraznego upowaznienia ustawowego przekazala innemu podmiotowi kompetencje do
dookreslenia wskazanego elementu i tym samym w sposob istotny naruszyta art. 13 ust. 2 pkt
4 przywotanej ustawy.

Organ nadzoru uznat jednoczesnie wyjasnienia Wiceprezydent Miasta Lodzi w
zakresie nieprawidtowosci w przeprowadzonych konsultacjach dotyczacych polaczenia
Batuckiego Os$rodka Kultury, Centrum Kultury Mtodych, Os$rodka Kultury ,,Gorna”,
Poleskiego Osrodka Sztuki oraz Widzewskiego Domy Kultury w utworzong samorzadowa

instytucje kultury o nazwie Miejska Strefa Kultury w Lodzi. Jak rowniez w zakresie zapisow



Statutu, dotyczacych okreslenia zadan Miejskiej Strefy Kultury w Lodzi oraz regulacji Statutu
dotyczacych zakresu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez Miejska Strefe Kultury w
Lodzi.

W sytuacji, w ktorej przedmiotowa uchwatla w istotny sposob narusza art. 13 ust. 2 pkt
3 1 pkt 4 oraz art. 15 ust. 8 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalne;,

wydanie rozstrzygniecia nadzorczego jest uzasadnione i nalezato orzec jak na wstepie.

Rozstrzygnigcie nadzorcze moze zosta¢ zaskarzone do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w todzi (90434 Lodz, ul. Piotrkowska 135) za posrednictwem
Wojewody Lodzkiego, w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia. Skarge wnosi si¢ w dwoch

egzemplarzach.

WOJEWODA LODZKI
Tobiasz Bochenski

Do wiadomosci:
Prezydent Miasta Lodzi



