Sygn. akt Il SA/Wr 282/09
WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

z dnia 1 pazdziernika 2009 r.

Wojewddzki Sagd Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA - Bogumita Kalinowska
(sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia NSA - Jozef Kremis
Sedzia WSA — Jerzy Strzebinczyk
Protokolant — Ewa Bogulak

po rozpoznaniu w Wydziale Ill na rozprawie w dniu 1 pazdziernika 2009 r. sprawy ze skargi Wojewody
Dolnoslaskiego na & 4 uchwaty Rady Miejskiej Gminy Lwowek Slagski z dnia 28 grudnia 2007 r.
nr XV/93/07 oraz zatgcznik nr 1 do tej uchwaty w przedmiocie utworzenia samorzgdowe;j instytucji kultu-
ry — Lwéweckiego Osrodka Kultury w Lwoéwku Slgskim

l. stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty w catosci;
ll. orzeka, ze zaskarzona uchwata nie podlega wykonaniu.

Uzasadnienie

Wojewoda Dolno$laski zaskarzyt do Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu § 4
uchwaty Rady Miejskiej Gminy Lwowek Slaski, nr XV/93/07 z dnia 28 grudnia 2007 r. w sprawie utwo-
rzenia samorzadowej instytucji kultury, Lwoweckiego Osrodka Kultury w Lwéwku Slgskim, a takze za-
tacznik nr 1 do tej uchwaty. Wedtug wojewody zaskarzona cze$¢ uchwaly istotnie narusza prawo,
a mianowicie art. 4 ust. 1i art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych (tekst jedn. Dz. U. z 2007 r. Nr 68, poz. 449, z pdzn. zm.) oraz art. 40
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

W uzasadnieniu skargi wojewoda stwierdzit, ze na sesji dnia 28 grudnia 2007 r., na podstawie
art. 7 ust. 1 pkt 9, art. 9 ust. 1 oraz art. 18 ust. 2 pkt 9h ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z p6ézn. zm.) oraz art. 9, 11 i 13 ustawy z dnia
25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (tekst jedn. Dz. U.
22001 r. Nr 13, poz. 123, z p6zn. zm.), Rada Miejska Gminy Lwowek Slgski podjeta uchwate nr XV/93/07
w sprawie utworzenia samorzgdowej instytucji kultury — Lwoweckiego Osrodka Kultury w Lwowku Sla-
skim. Na podstawie art. 13 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnos$ci kulturalnej Rada Miejska
nadata Lwoweckiemu Osrodkowi Kultury statut, stanowiagcy zatgcznik nr 1 do uchwaty. Wojewoda uznat,
ze zaskarzona uchwata jest aktem prawa wewnetrznego, ktory wchodzi w zycie z dniem podjecia. Statut
instytucji kultury jest natomiast aktem prawa miejscowego. Wynika to z art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy o sa-
morzadzie gminnym, wedtug ktérego organy gminy mogg wydawaé akty prawa miejscowego w zakre-
sie organizacji urzedow i instytucji gminnych. Oznacza to, ze statut Lwdweckiego Osrodka Kultury
wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym.

Wojewoda powotat art. 9 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej, wedtug ktdérego jednostki samorzadu terytorialnego organizujg dziatalnosé¢ kul-
turalng, tworzac samorzadowe instytucje kultury, dla ktérych prowadzenie takiej dziatalnosci jest pod-
stawowym celem statutowym. Jest to zadanie wtasne jednostek samorzgdu terytorialnego o charakterze
obowigzkowym.

Zgodnie z art. 13 ustawy instytucje kultury dziatajg na podstawie aktu o ich utworzeniu oraz sta-
tutu nadanego przez organizatora. Wedtug organu nadzoru jest to upowaznienie do wydania przepisow
powszechnie obowigzujgcych na terenie gminy. Kazdy akt prawny, zawierajgcy normy o charakterze
generalnym, nieodnoszace sie do indywidualnie oznaczonego podmiotu, lecz do pewnej kategorii po-
tencjalnych adresatéow i abstrakcyjnym, czyli niekonsumujacy sie przez jednokrotne zastosowanie, wy-
dany przez ustawowo wskazany organ administracji, jest aktem prawa miejscowego. Wedtug wojewody
statut Lwoweckiego Osrodka Kultury w Lwowku Slgskim, zawarty w zataczniku do przedmiotowej
uchwaty, spetnia te wymogi. Ma charakter aktu ogdélnego, kierowanego do nieokreslonego kregu adre-
satow, niekonsumujgcego sie w drodze jednorazowego zastosowania. Jest wiec normatywnym aktem
wykonawczym, nalezagcym do kategorii prawa miejscowego, ktory podlega ogtoszeniu w wojewoddzkim
dzienniku urzegdowym.

Wojewoda podkreslit, ze zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i nie-
ktérych innych aktéw prawnych, ogtoszenie aktu normatywnego w dzienniku urzedowym jest obowigz-
kowe. Wedtug art. 4 ust. 1 i ust. 2 akty normatywne zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujace,
ogtaszane w dziennikach urzedowych, wchodza w zycie po uptywie 14 dni od dnia ich ogtoszenia, chyba
ze dany akt okresli termin dtuzszy. W uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem
ust. 3, mogg wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym niz 14 dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga
natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego



nie stojg temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze byé dzien ogtoszenia tego aktu w dzienniku
urzedowym. Z przepisOw ustawy o ogtaszaniu akté4w normatywnych i niektérych innych aktéw praw-
nych wynika, ze warunkiem wejscia w zycie uchwaty rady gminy, bedacej aktem prawa miejscowego,
jest jej ogtoszenie w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Ustawodawca wprowadzit tez jako zasade
14 dniowy okres vacatio legis z mozliwoscig jego skrocenia w uzasadnionych przypadkach. Rada Miej-
ska Gminy Lwowek Slgski stanowigc statut bedacy aktem prawa miejscowego, w formie zatacznika do
uchwaty niebedgcej aktem prawa miejscowego, naruszyta prawo w sposéb istotny. Zgodnie bowiem
z 8 6 uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia. Statut powinien natomiast wchodzi¢ w zycie po upty-
wie 14 dni od dnia ogtoszenia w wojewddzkim dzienniku urzegdowym. W ocenie organu nadzoru, uza-
sadnia to wniosek o stwierdzenie niewaznosci statutu Lwoweckiego Osrodka Kultury w Lwowku Slaskim
oraz 8 4 uchwaty, odsytajgcego do tego zatgcznika.

W odpowiedzi na skarge gmina wniosta o jej oddalenie. Wedtug gminy zarzuty skargi bytyby
tylko wtedy zasadne, gdyby statut Lwéweckiego Osrodka Kultury byt aktem prawa miejscowego. Gmina
nie podzielita jednak argumentacji organu nadzoru, ze: ,.... (statut) ma charakter aktu ogélnego, kiero-
wanego do nieokreslonego kregu adresatéw. Nie konsumuje sie w drodze jednorazowego zastosowa-
nia. Spetnia wiec kryteria normatywnego aktu wykonawczego ...”. Gmina powotata sie na wybrane pi-
Smiennictwo z zakresu charakteru prawnego przepisOw ustrojowo-organizacyjnych. Wedtug gminy
istotng kwestig jest to, czy statut zawiera uregulowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, adre-
sowane do nieograniczonej liczby podmiotow, czy naktada on na mieszkancow Gminy Lwowek Slaski
jakiekolwiek obowiagzki lub przyznaje im uprawnienia.

Zdaniem Rady Gminy takie okolicznosci w rozpatrywanej sprawie nie zachodza. Statut Lwowec-
kiego Osrodka Kultury zawiera jedynie regulacje zwigzane z okresleniem jego przedmiotu dziatania,
struktury organizacyjnej oraz gospodarki finansowej. Adresatami zadan statutowych nie sg osoby korzy-
stajagce z ustug osrodka lecz $cisle okres$lony krag osob pracujacych lub wspoétpracujgcych z osrodkiem.
Statut ustala sytuacje prawng podmiotu posiadajgcego osobowos$¢ prawng, organizacyjnie podporzad-
kowanego organowi wydajgcemu akt. Zawiera wiec przepisy wydane w sferze wewnetrzne;.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu, wyrokiem z dnia 19 czerwca 2008 roku, oddalit
skarge Wojewody Dolnoslgskiego na 8 4 uchwaty Rady Gminy Lwéwek Slaski z dnia 28 grudnia 2007 r.
nr XV/93/07 i zatacznik nr 1 do tej uchwaty, uznajac, ze statut jest aktem prawa wewnetrznego.

Z orzeczeniem tym nie zgodzit sie skarzgcy i pismem z dnia 18 sierpnia 2008 roku wnidést skarge
kasacyjng do Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory wyrokiem z dnia 20 marca 2009 roku sygn. akt
I OSK 1526/08 uchylit wyrok tutejszego Sadu i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania.

Wojewoédzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje.

Stosownie do art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju saddéw administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz. 1269) sgdy administracyjne sg miedzy innymi wtasciwe do badania zgodnosci
z prawem zaskarzonych aktow organdw jednostek samorzadu terytorialnego. Sad nie moze opierac tej
kontroli na kryterium stusznosci lub sprawiedliwos$ci spotecznej. Stwierdzenie niewaznosci uchwaty
przez sad nastepuje tylko w przypadku istotnego naruszenia prawa (art. 147 8 1 ustawy z dnia 30 sierp-
nia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm. —
dalej jako ,p.p.s.a.”). Ani prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, ani ustawa z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym nie wprowadzajg innych kryteriow oceny sgdu administracyj-
nego niz zgodnos¢ zaskarzonego aktu organu gminy z przepisami prawa. W literaturze przyjmuje sie, ze
podstawg do uchylenia takiego aktu powinno by¢ kazde istotne naruszenie prawa, bez wzgledu na jego
ustrojowoprawny, materialnoprawny lub procesowoprawny charakter. Akt organu jednostki samorzadu
terytorialnego jest natomiast prawidtowy, jezeli jest zgodny z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej oraz
z ustawami.

Wedtug art. 134 8 1 p.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedac jednak zwigzany
zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawg prawna.

W rozpatrywanym przypadku nalezy podkresli¢ nadto, ze skoro niniejsza sprawa byta juz przed-
miotem rozpoznania przez Wojewodzki Sgd Administracyjny we Wroctawiu, jednakze w wyniku kontroli
instancyjnej Naczelny Sgd Administracyjny uchylit uprzednio zapadty wyrok z dnia 19 czerwca 2008 rok,
a sprawe przekazat do ponownego rozpoznania — w takiej sytuacji zastosowanie znajduje art. 190
p.p.s.a., zgodnie z ktéorym sad, ktéremu sprawa zostata przekazana, zwigzany jest wyktadnig prawa do-
konang w tej sprawie przez Naczelny Sad Administracyjny. Wojewddzki Sad Administracyjny we Wro-
ctawiu, rozpoznajgc ponownie skarge, zobligowany jest zatem zastosowa¢ wyktadnie prawa zaprezen-
towang przez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20 marca 2009 roku sygn. akt Il OSK
1526/08.

Badajac legalnos$¢ zaskarzonej uchwaty Sad stwierdzit, ze skarga jest zasadna.

Jak to wyrazit wigzgco w motywach swego wyroku NSA — ustawa o samorzadzie gminnym jed-
noznacznie okresla katalog gminnych akté4w prawa miejscowego, stanowigc ze gminy moga wydawac
akty prawa miejscowego w zakresie: wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych, orga-
nizacji urzedéw i instytucji gminnych, zasad zarzagdu mieniem gminy, zasad i trybu korzystania z gmin-
nych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej (art. 40 ust. 2). Wynika stad, iz ta ustawa ustrojowa
wskazuje wprost, ktére uchwaty rady gminy, normujgce organizacje gminnych jednostek organizacyj-
nych, majg range prawa miejscowego. Brak jest podstaw do przyjecia, ze ustawa szczegdlna wytacza



mozliwos$é stosowania tej regulacji w odniesieniu do jakiejkolwiek instytucji gminnej. Instytucja gminna
(w niniejszej sprawie gminna instytucja kultury) to taka, szczegolnego rodzaju, gminna jednostka orga-
nizacyjna, ktérej zadaniem jest realizacja wynikajgcych z przepisow prawa (ustaw o charakterze prawa
materialnego) kompetencji, ktéra ma charakter publiczny, tj. ogélnie dostepny dla spotecznosci lokalnej,
odrézniajgcey ja od instytucji prywatnych. Juz tylko ta okoliczno$¢é przemawia za tym, ze uchwata rady
gminy regulujgca organizacje takiej jednostki w drodze nadania jej statutu i okreslenia jego tresci ma
normatywny charakter jako akt prawa miejscowego, podlegajgcy publikacji w wojewodzkim dzienniku
urzedowym (art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych). Adresatami norm ujetych w statucie gminnej jednostki kultury nie sg wytacz-
nie podmioty wewnetrzne, usytuowane w ramach powotanej do zycia struktury administracji publicznej,
lecz rowniez okres$lona spotecznos$¢ lokalna, co czyni z tego aktu akt o charakterze prawa miejscowego, a
nie akt wewnetrzny.

W s$wietle tych wywodow trzeba uznac, ze skoro zaskarzona uchwata — tworzgca (w § 1) gminng
instytucje kultury i nadajgca jej statut (8 4) — stanowi akt prawa miejscowego, to zostata podjeta z istot-
nym naruszeniem obowigzujacych regut okreslajgcych tryb publikacji przewidziany dla aktéw norma-
tywnych, bowiem postanawia w § 6, ze wchodzi w zycie z dniem podjecia. Nalezy przy tym wskazaé, ze
~Obowigzywanie w czasie” stanowi szczegdlng wtasciwo$¢é normy prawnej, przypisang jej na podstawie
danego kryterium, ktérym jest jej nalezyte ogtoszenie warunkujace w ogéle zaistnienie normy w porzad-
ku prawnym. Moment, w ktéorym norma prawna zaczyna wywotywac okreslone skutki prawne, czyli od
kiedy wchodzi w zycie — jest zapisany w prawie. Stanowi o tym przepis art. 88 ust. 1 Konstytucji RP.
Zgodnie z nim warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzgdzen i aktéw prawa miejscowego jest ich
ogtoszenie, a zasady i tryb ogtaszania aktow normatywnych okresla ustawa (ust. 2 art. 88); w aktualnym
stanie prawnym — jak wyzej podano - jest to ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow norma-
tywnych i niektorych innych aktow prawnych (t.j. Dz. U. z 2007 r. Nr 68, poz. 449, ze zm.). Kwalifikacja
danej uchwaty do kategorii aktow prawa miejscowego pocigga wiec za sobg koniecznos$¢ jej publikacji
zgodnie z prawem. Niespetnienie wymagan formalnych co do aktu prawa miejscowego w zakresie nale-
zytej publikacji — jest istotnym naruszeniem prawa, powodujgcym konieczno$¢ stwierdzenia jego nie-
waznosci w catosci.

Prawidtowe ogtoszenie aktu prawa miejscowego ma zasadnicze znaczenie dla jego obowigzywa-
nia, jest bowiem, jak wspominano, warunkiem jego wejscia w zycie. Akt normatywny, ktory nie zostat
opublikowany (ogtoszony) zgodnie z obowigzujacg procedurg i we wtasciwym trybie, nie moze wigzaé
adresatéw utworzonych w nim norm prawnych i nie odnosi skutku prawnego, nie ma mocy obowigzu-
jacej. Dotyczy to catego zakresu normatywnego tego aktu, czyli wszystkich norm prawnych w nim za-
mieszczonych, a zatem nalezato stwierdzié niewazno$¢ przedmiotowej uchwaty nie w czesci, w jakiej
postanawia (wadliwie) o wejsciu w zycie z dniem podjecia, lecz w catosci.

Majac na uwadze powyzsze orzeczono jak w sentencji wyroku na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a.



