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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII.4131.1.390.2021
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 23 kwietnia 2021 r.

Na podstawie art. 91 ust. 11 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
72020 r. poz. 713 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XXXVIII/286/2021 Rady Miejskiej w Zywcu zdnia 25 marca 2021 r. w sprawie
przyjecia statutu samorzadowej instytucji kultury pod nazwa Muzeum Miejskie w Zywcu, w catosci, jako
sprzecznej z art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 21 listopada 1996 r. o muzeach (tekst jedn. Dz. U. z2019 r., poz. 917
ze zm.), dalej jako ,ustawa”, zart. 12, art. 17 ustawy zdnia25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej (tekst jedn. Dz. U. z2020r. poz. 194) w zwigzku zart. 2 i art. 7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej
jako ,,Konstytucja RP”.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 25 marca 2021 r. Rada Miejska w Zywcu podjeta uchwate Nr XXXVII/286/2021
W sprawie przyjecia statutu samorzadowej instytucji kultury pod nazwa Muzeum Miejskie w Zywcu. Uchwale
dorgczono organowi nadzoru w dniu 25 marca 2021 r.

Jako podstawe prawng do podjecia niniejszej uchwaty Rada wskazata art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy
o samorzadzie gminnym, oraz art. 13 ust. 1 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalne;j,
oraz art. 6 ust. 11 art. 12 ustawy.

Badajac przedmiotowg uchwate organ nadzoru stwierdzit jej niezgodno$¢ z prawem.

Na wstepie przyjdzie zauwazy¢, ze zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy muzeum dziata na podstawie statutu
nadanego przez podmiot, o ktorym mowa w art. 5 ust. I, w uzgodnieniu z ministrem wiasciwym do spraw
kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, z zastrzezeniem ust. 5. Elementy tresci statutu okresla ustawodawca
w art. 6 ust. 2 ustawy wskazujac, ze statut okresla w szczegolnosci:

1) nazwe, teren dziatania i siedzibe muzeum,

2) zakres dzialania;

3) rodzaj i zakres gromadzonych zbiorow;

4) organ zarzqdzajgcy i nadzorujqcy oraz organy doradcze i sposob ich powolywania;
5) zrédla finansowania dziatalnosci muzeum,

6) zasady dokonywania zmian w statucie;

7) zasady prowadzenia dziatalnosci, o ktorej mowa w art. 9, jezeli muzeum zamierza takq dziatalnosé
prowadzic.
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Ponadto zgodnie z art. 7 Konstytucji, organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach
prawa. Wskazany powyzej przepis Konstytucji RP stanowi jedna z podstawowych zasad dziatania organéow
administracji publicznej, czyli zasad¢ praworzadnos$ci. Przedmiotowa uchwata stanowi akt prawa miejscowego,
a organ wykonujacy kompetencje prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest obowigzany dziatac
SciSle w granicach tego upowaznienia. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac
przystugujace mu kompetencje, powinien S$ciSle uwzglednia¢ wytyczne zawarte Ww upowaznieniu
kompetencyjnym, jak réwniez wypetni¢ w catosci delegacje ustawowsa. Przekroczenie kompetencji przez rade
gminy przy podejmowaniu ww. uchwaly, jak rdGwniez niewypetnienie w cato$ci delegacji ustawowej, powinno
by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscig uchwaty.

Analizujgc postanowienia Statutu Muzeum Miejskiego w Zywcu, dalej jako ,,Statut” stanowigcego
zatgcznik do uchwaty, organ nadzoru stwierdzil, iz podjeta zostala z istotnym naruszeniem prawa. Organ
nadzoru wskazuje, ze zgodnie z art. 6 ust. 2 pkt 7 ustawy organ stanowiacy zobligowany zostat do okreslenia
w statucie Muzeum zasad prowadzenia dziatalno$ci, o ktorej mowa w art. 9, jezeli muzeum zamierza taka
dziatalno$¢ prowadzic.

W § 19 ust. 1 Statutu Rada okreslita, ze ,, Muzeum moze, na zasadach przewidzianych w obowigzujgcych
przepisach, prowadzi¢ jako dziatalnos¢ dodatkowq, dziatalnos¢ gospodarczq w zakresie: 1) odptatnego
udostepniania zbiorow,; 2) wynajmu oraz dzierzawy majgtku ruchomego i nieruchomego Muzeum; 3) ustug
reklamowych, promocji i sponsoringu,; 4) ustug gastronomicznych i hotelarskich, 5) ustug handlowych, w tym
sprzedazy publikacji, pamigtek iinnych wyrobow zwigzanych tematycznie z profilem dziatalnosci Muzeum;
6) ustug konserwatorskich, 7) ustug polegajgcych na realizacji zaje¢ edukacyjnych; 8) ustug zwigzanych
z obstugq ruchu turystycznego”. Zkolei § 19 ust. 2 Statutu stanowi, ze ,,Dochod uzyskany z dziatalnosci
gospodarczej wykorzystuje si¢ wytqcznie w celu finansowania dzialalnosci statutowej Muzeum”.

Majac na uwadze wyzej cytowane postanowienia § 19 Statutu, w ktérym Rada przewidziata mozliwosé
prowadzenia przez Muzeum dziatalnosci gospodarczej, to przedmiotowy statut powinien obligatoryjnie
zawiera¢ zasady, o ktorych mowa w art. 6 ust. 2 pkt 7 ustawy. Tymczasem nalezy stwierdzi¢, ze § 19 Statutu
zasad takich nie zawiera. Za spelnienie ustawowego obowiazku okreslenia zasad prowadzenia dziatalnos$ci
nie mozna bowiem uzna¢ odestania aktem wykonawczym, podustawowym do stosowania zasad
przewidzianych w obowigzujacych (blizej niedookreslonych) przepisach. Za zasady te nie mozna réwniez
uzna¢ wyzej cytowanego postanowienia zawartego w § 19 ust. 2 Statutu. Pominigcie przez Rade
obligatoryjnego elementu tresci statutu (w tym przypadku: zasad prowadzenia dziatalnosci, o ktdrej mowa
w art. 9 ustawy) stanowi istotne naruszenie prawa, co skutkuje zatem konieczno$cig zakwestionowania
badanego aktu w catosci.

W tym miejscu organ nadzoru raz jeszcze pragnie podkresli¢ szczegdlny charakter badanej uchwaty,
ktéra z woli ustawodawcy posiada rangg aktu prawa miejscowego. Organ uchwalodawczy jest zatem
obowigzany dziata¢ S$cisle w granicach upowaznienia ustawowego. Przekroczenie kompetencji Iub
niewypetnienie upowaznienia przez Rad¢ Miejska przy podejmowaniu ww. uchwaty powinno by¢ traktowane
jako istotne naruszenie prawa, skutkujgce niewaznos$cig uchwaly w zakresie, w ktérym przekroczono lub
nie wypetiono przyznanych kompetencji.

Przechodzac dalej, nalezy takze zauwazy¢, ze modyfikacja, czy powtdrzenie przepisow ustawy moze
wypaczy¢ ich sens. Trzeba bowiem liczy¢ sige z tym, Ze powtorzomy, czy zmodyfikowany przepis bedzie
interpretowany w kontekscie uchwaly, co moze spowodowac catkowitq lub czesciowq zmiane intencji
prawodawcy (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego Osrodek Zamiejscowy w Lublinie z dnia
28 lutego 2003 roku, sygn. akt I SA/Lu 882/02, Legalis nr 95559; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 30 wrzesnia 2009 roku, sygn. akt II OSK 1077/09, Legalis nr 215766; wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 15 stycznia 2013 roku, sygn. akt IV SA/Gl 391/12, Legalis nr 767206).

Rada Miejska w Zywcu, zgodnie z wyzej wskazang delegacja, powinna wskazaé w statucie zakres
dziatania Muzeum, a to zgodnie z przepisem art. 6 ust. 2 pkt 2 ustawy. Zakres dziatania muzeum powinien
zosta¢ okreslony w statucie w formie katalogu zamknigtego, a wszelkie zmiany w zakresie dziatania tejze
jednostki mozliwe sa jedynie drodze zmiany jej statutu. Tymczasem we wprowadzeniu do § 9, w rozdziale
2 Statutu zatytulowanym Zakres dzialania Muzeum, Rada postanowila, ze Muzeum prowadzi dziatalnosé
w szczegolnosci przez (...). Regulacja zawarta we wprowadzeniu do § 9 Statutu, w zakresie wyrazow
w szczegolnosci powoduje niejasno$¢ 1 nieprecyzyjnos¢ uchwaly oraz moze prowadzi¢ do powickszenia
katalogu zadan jednostki bez uprzedniej zmiany statutu w powyzszym zakresie. Rada bowiem w § 9 Statutu
wskazata zadania (sposob ich realizacji) Muzeum w formie katalogu otwartego, co w praktyce moze oznaczac
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rowniez realizacj¢ innych zadan, ktorych w statucie nie okre§lita Rada. Takie dziatanie, zdaniem organu
nadzoru, nalezy uzna¢ za istotne naruszenie prawa tj. art. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 6 ust. 2 pkt 2 ustawy.
W tym migjscu nalezy podkreslié, ze zgodnie treScig art. 2 Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Wsrod
szczegOlowych regut wyprowadzonych z art. 2 wymienia si¢ m.in. podziat wladz, niezawisto$¢ sadow i prawo
kazdego do sadu, do uczciwego oraz bezstronnego wymiaru sprawiedliwosci, przestrzeganie zasad poprawnego
prawotworstwa, jawnos¢ i jasnos$¢ prawa, niedziatanie prawa wstecz (P. Winczorek ,, Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., wyd. Liber, Warszawa 2000, s. 15). Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 22 maja 2002 r. (sygn. akt K 6/02 , publ. OTK-A2002/3/33)
podniést, iz przepisy prawne muszg by¢ formutowane w sposob poprawny, precyzyjny ijasny.(...) Wymog
jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych izrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od
racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé mogq stanowienia norm prawnych niebudzqcych watpliwosci co do
tresci naktadanych obowigzkow i przyznawanych praw. Z kolei w uzasadnieniu wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 19 grudnia 2011 r. (sygn. akt III SA/Wr 568/11, publ. Centralna Baza
Orzeczen Sadow Administracyjnych) podkreslono, ze: Z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa
prawnego wynika zasada zaufania obywateli do panstwa istanowionego przez nie prawa. Prawodawca
powinien zatem stanowic¢ normy sformutowane w sposob jasny, precyzyjny i jednoznaczny, zgodnie z regutami
poprawnej legislacji. (...).

Powyzsze uwagi nalezy odnie$¢ rowniez do wprowadzenia do § 1 Statutu, w ktorym Rada wskazata akty
prawne, na podstawie ktorych dziata Muzeum. I tak, Rada Miasta postanowita, ze Muzeum Miejskie w Zywcu,
zwane dalej ,, Muzeum”, jest samorzgdowaq instytucjq kultury dziatajgcg w szczegolnosci na podstawie (...).

Organ nadzoru podkresla, ze na gruncie regul wykladni jezykowej (gramatycznej), wyrazenie:
"w szczegolnosci" pehi, co do istoty funkcje uszczegdlowienia egzemplifikacyjnego wyrazenia bardziej
ogb6lnego, wskazanego w czgSci wypowiedzi normatywnej, znajdujacej si¢ przed tym zwrotem.
Egzemplifikacyjnos¢ tego uszczegodtowienia polega na tym, ze wyliczenia wystepujace po nim maja charakter
przyktadowy. Nie wyczerpuja wszystkich mozliwych przypadkéw, obejmuja w jakim$ sensie najwazniejsze
z nich dla okres$lenia istoty wtasciwosci ogolne;.

Zgodnie zart. 87 Konstytucji RP zrodlami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia (ust.1). Zrodtami
powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dziatania organdéw, ktére je
ustanowity, akty prawa miejscowego (ust. 2). Rada Miejska nie jest zatem uprawniona do przesadzania
w drodze aktu prawa miejscowego o stosowaniu przepisOw prawa znajdujacych si¢ w aktach wyzszego rzgdu,
ktorymi sg ustawy. Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 25 lipca 2019 roku:
Zauwazy¢ nalezy, iz funkcjg stanowionego prawa miejscowego nie jest informowanie adresata tego aktu
o roznych regulacjach obowiqzujgcego prawa, lecz funkcje te stanowi regulowanie okreslonej materii
(problematyki) w zakresie niewykraczajgcym poza ustanowionq delegacje ustawowq (zob. sygn. akt II OSK
1782/18, publikowany w CBOSA).

W ocenie organu nadzoru w tresci statutu muzeum mogg znajdowaé si¢ jedynie takie przepisy, ktore
beda miescily si¢ w materii statutowej. Do takiej za$ niewatpliwie naleza regulacje normujgce przedmiot
dziatalnos$ci takiej instytucji, czy tez konkretne jej zadania, w tym i regulacje powotujace si¢ na ustawy, ktore
zakre$laja zakres przedmiotowy tej dziatalnosci. Nalezy podkresli¢, ze statut muzeum jest jednoczes$nie aktem
konstytuujgcym. To on kreuje swa tre§cig m.in. zakres zadan nalozonych na muzeum. Nie moze wigc w swej
tresci zawiera¢ unormowan blankietowych — tym bardziej, ze jest on jednoczesnie aktem prawa miejscowego.
Uchybienia takie nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa. Ustawodawca zastrzegl, ze o zakresie
dziatalno$ci muzeum decyduje wlasciwy podmiot w drodze statutu (art. 6 ust. 2 pkt 2 ustawy).

W dalszej kolejnosci, Rada Miejska w Zywcu powinna wskazaé w statucie rodzaj i zakres
gromadzonych zbioréw, ato zgodnie zprzepisem art. 6 ust.2 pkt3 ustawy. Rodzaj i zakres zbiorow
gromadzonych przez Muzeum powinien zosta¢ okreSlony w statucie w formie katalogu zamknietego,
a wszelkie zmiany w tym zakresie mozliwe sg jedynie drodze zmiany statutu. Tymczasem we wprowadzeniu
do § 10 Statutu Rada postanowila, ze Muzeum gromadzi w szczegolnosci (...). Zastosowana przez Rade
konstrukcja katalogu otwartego moze oznaczaé w praktyce, ze rodzaj izakres gromadzonych zbiorow
wykraczal bedzie poza katalog ustalony przez Rade Miejska w statucie. Takie dzialanie, zdaniem organu
nadzoru, nalezy uzna¢ za istotne naruszenie prawa tj. art. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 6 ust. 2 pkt 3 ustawy.
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Réwniez uzycie w § 17 ust. 1 pkt 5 Statutu zwrotu oraz z innych Zrodet sprawia, ze katalog wskazujacy
zrédla finansowania ma charakter otwarty, co oznacza, ze mozliwe jest finansowanie instytucji kultury
w zakresie nieprzewidzianym przez Statut. Tymczasem, stosownie do art. 6 ust. 2 pkt 5 ustawy, wylgcznie
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego jest uprawniony do okreslenia Zrodet finansowania.
Oznacza to, ze Rada we wskazanym § 17 ust. 1 pkt5 Statutu bez wyraznego upowaznienia ustawowego
przekazata innemu podmiotowi kompetencj¢ do dookreslenia wskazanego elementu i tym samym w sposob
istotny naruszyta art. 6 ust. 2 pkt 5 przywotanej ustawy.

Jako modyfikujacy przepis art. 17 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalno$ci kulturalnej w zwigzku z art. 4 ustawy uzna¢ nalezy réwniez § 12 ust. 2 Statutu, w ktorym Rada
postanowita, ze Dyrektor reprezentuje Muzeum na zewngtrz, odpowiada za prawidtowq realizacje dziatalnosci
statutowej oraz wlasciwe gospodarowanie mieniem i Srodkami finansowymi Muzeum. Tymczasem, zgodnie
z przywotanym art. 17 ustawy o organizowaniu iprowadzeniu dziatalnosci kulturalnej dyrektor instytucji
kultury zarzadza instytucja i reprezentuje ja na zewnatrz.

Z kolei § 16 Statutu stanowi prawnie niedopuszczalng modyfikacje art. 12 ustawy. Zgodnie bowiem
z trescig przepisu § 15 Statutu Srodki potrzebne do utrzymania i rozwoju Muzeum zapewnia Organizator,
tymczasem w my$l art. 12 ustawy o organizowaniu iprowadzeniu dziatalnosci kulturalnej organizator
zapewnia instytucji kultury srodki niezbedne do rozpoczecia i prowadzenia dziatalnosci kulturalnej oraz do
utrzymania obiektu, w ktorym ta dziatalnosé¢ jest prowadzona. Jak juz wskazano wyzej, powtorzenie (jak
rowniez modyfikacja) przepisow ustawy moze wypaczy¢ ich sens. Trzeba bowiem liczy¢ sie z tym,
ze powtorzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, co moze spowodowaé
catkowitq lub czesciowg zmiang intencji prawodawcy (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
Osrodek Zamiejscowy w Lublinie z dnia 28 lutego 2003 r., sygn. akt I SA/Lu 882/02, publ. Centralna Baza
Orzeczen Sadow Administracyjnych). Stad wskazane wyzej przepisy uchwaly uzna¢ nalezy za naruszajace
prawo w sposob istotny.

Poza zakresem delegacji ustawowej znajduje si¢ rowniez przepis § 4 Statutu, w ktorym Rada Miejska
postanowita, ze Muzeum jest administratorem danych osobowych w rozumieniu art. 4 pkt 7 RODO. Nalezy
podkresli¢, ze wszelkie regulacje dotyczace gromadzenia oraz przetwarzania danych osobowych (w tym
podmiotowy zakres pojecia administratora danych osobowych), w sposéb kompleksowy unormowany zostat
w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie
ochrony 0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu
takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz. Urz. UE.
L 119 z04.05.2016r.). Konstatujac, nalezy stwierdzi¢, ze kompetencje lokalnego uchwatodawcy w zadnej
mierze nie obejmujg upowaznienia do stanowienia w przedmiocie wyznaczenia administratora danych
osobowych. Dziatanie Rady we wskazanym zakresie oceni¢ nalezy jako naruszajace prawo w sposob istotny.

Z kolei regulacja § 20 ust. | —3 Statutu wykracza poza delegacj¢ z art. 6 ust. 2 ustawy. Co wigcej,
regulacja § 20 ust. 3 stanowi modyfikacje art. 14 ust. la pkt 2 lit. b ustawy o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalno$ci kulturalnej w zwigzku z art. 4 ustawy. Podkresli¢ nalezy rowniez, ze problematyka skfadania
oswiadczen woli (ust.1), ustanawiania petnomocnikow (ust. 2), udzielenie i odwolanie petnomocnictwa (ust. 3)
stanowi, co do zasady przedmiot regulacji cywilnoprawnych, a tym samym nie stanowi materii statutowej
W rozumieniu art. 6 ust. 2 ustawy.

Réwniez regulacja § 18 Statutu w brzmieniu: Dyrektor zapewnia terminowe sporzgdzenie rocznego
sprawozdania finansowego i przedtozenie go do zatwierdzenia Burmistrzowi Miasta Zywca, wykracza poza
delegacje z art. 6 ust. 2 ustawy.

Bezspornym jest zatem, w opinii organu nadzoru, iz Rada Miejska w Zywcu podejmujac przedmiotowa
uchwale, w sposob istotny naruszyla art. 6 ust. 2 ustawy, art. 12, art. 17 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej w zwigzku z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP. Dziatanie takie musi by¢ zatem uznane za
istotne naruszenie prawa, co zgodnie z trescig przepiséw art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi
przestanke¢ do stwierdzenia niewaznosci ww. uchwaly w catosci.

~ Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr XXXVIII/286/2021 Rady Miejskiej
w Zywcu z dnia 25 marca 2021 r. w sprawie przyjecia statutu samorzadowej instytucji kultury pod nazwa
Muzeum Miejskie w Zywcu - w catosci, nalezy uznaé za uzasadnione i konieczne.
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Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwatly, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru Prawnego

Krzysztof Nowak
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