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ABSTRACT

The commentary asks the fundamental question: May sport or tourism activities
be carried out within municipal culture centers? The answer to the question thus
posed (after an analysis of not only the grounds of the judgement covered by the
commentary and the views of the doctrine, but also of other court verdicts) is
negative.

Local government units do not have full freedom in defining the scope of tasks
assigned to their own organizational entities. A change of the way of performing
tasks requires consideration of many regulations that define the limits of the self-
government’s organizational authority. Thus, alocal government’s cultural institutions
may not perform tasks related to sports or recreation.

The above thesis was presented in the commentary to the verdict of the
administrative court in Olsztyn dated 20 August 2020 (file no. IT SA/Ol 426/20) One
must keep in mind that cultural activity is a mandatory task performed by units of
local government (Article 9(2)). Article 13 of the Act on organization and conduct
of cultural activity provides that cultural institutions operate on the basis of their
establishing acts and the statutes issued by their organizers.

In conclusion, I expressed the view that joint performance of the aforementioned
tasks (related to culture, sports, and tourism) within one entity is inadmissible,
because financing of cultural institutions, as separate entities, is carried out according
different principles than financing of tasks related to sports.
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STRESZCZENIE

W ramach glosy postawione zostalo fundamentalne pytanie, a mianowicie: czy
w ramach gminnych doméw kultury moze by¢ prowadzona dzialalnos¢ w zakresie
sportu czy tez turystyki? Na tak zadane pytanie (na podstawie analizy nie tylko uza-
sadnienia glosowanego wyroku, pogladéw doktryny, ale i pozostalego orzecznictwa)
udzielona zostala odpowiedz negatywna.

Jednostki samorzadu terytorialnego nie majg pelnej swobody w okreslaniu zakre-
su zadan cedowanych na wlasne podmioty organizacyjne. Zmiana dotychczasowego
sposobu realizacji zadan wymaga uwzglednienia wielu przepiséw wyznaczajgcych
granice samorzadowego wladztwa organizacyjnego. Tym samym samorzadowa in-
stytucja kultury nie moze realizowaé zadan z zakresu sportu i rekreacji.

Powyzsza teza zostala zaprezentowana w glosie do wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego (dalej: WSA) w Olsztynie z dnia 20 sierpnia 2020 r. (sygn. akt II
SA/Ol 426/20). Musimy pamietaé, ze prowadzenie dziatalnosci kulturalnej jest za-
daniem wlasnym jednostek samorzadu terytorialnego o charakterze obowigzkowym
(art. 9 ust. 2). Artykul 13 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kultu-
ralnej stanowi, Ze instytucje kultury dzialajg na podstawie aktu o ich utworzeniu oraz
statutu nadanego przez organizatora.

Konkludujgc, wyrazitem poglad, ze realizowanie w ramach jednego podmiotu
wspoélnie ww. zadan (z zakresu kultury, sportu czy tez turystyki) jest niedopuszczal-
ne, bowiem finansowanie instytucji kultury jako odrebnych podmiotéw odbywa si¢
na innych zasadach niz instytucji realizujacych zadania z zakresu sportu.

KEYWORDS: cultural institutions, sports, local government, local government’s tasks,
statutes.
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TEZA

Jednostki samorzadu terytorialnego nie maja petnej swobody w okresla-
niu zakresu zadan cedowanych na wlasne podmioty organizacyjne. Zmiana
dotychczasowego sposobu realizacji zadan wymaga uwzglednienia wielu
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przepiséw wyznaczajacych granice samorzadowego wladztwa organizacyj-
nego. Tym samym samorzadowa instytucja kultury nie moze realizowac
zadan z zakresu sportu i rekreacji.

Natomiast stwierdzenie niewazno$ci uchwaly moze nastapi¢ tylko wtedy,
gdy pozostaje ona w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem praw-
nym, co jest oczywiste i bezposrednie oraz wynika wprost z tresci przepisu.
Nie jest za$ konieczne razace naruszenie, warunkujace stwierdzenie niewaz-
nosci decyzji czy postanowienia, o jakim mowa w przepisie art. 156 § 1 Ko-
deksu postepowania administracyjnego.

1. Glosowany wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsz-
tynie zapadl w nastepstwie skargi wojewody warminsko-mazurskiego na
uchwate Rady Gminy Bartoszyce z dnia 27 marca 2019 r. Nr V1/41/2019
w przedmiocie zmiany nazwy gminnej instytucji kultury pn. ,,Gminny O$ro-
dek Kultury w Tolko” na ,,Centrum Kultury, Sportu, Turystyki i Rekreacji
Gminy Bartoszyce” i nadanie jej nowego statutu. Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny (WSA) wyrokiem stwierdzit niewaznos¢ § 6 ust. 3, § 8 ust. 1 lit. ¢)
oraz ust. 5 zalgcznika do zaskarzonej uchwaty.

Wojewoda warminsko-mazurski w skardze z dnia 27 marca 2020 r.
zakwestionowal uchwale Rady Gminy Bartoszyce i wnidst o stwierdze-
nie niewaznosci zalgcznika zaskarzonej uchwaly w czesci obejmujacej § 6
ust. 3, § 8 ust. 1 lit. ¢) oraz ust. 5. Uchwale zarzucil naruszenie art. 9
ust. 1 w zw. z art. 2 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kul-
turalnej (Dz.U. z 2020 r. poz. 194) poprzez przekazanie samorzgdowej insty-
tucji kultury gminnych zadan wiasnych z zakresu sportu i rekreacji, niebeda-
cych dzialalnoscig kulturalna.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru podniésl, ze:

a) w§ 1 uchwaly Rada Gminy postanowila, iz Gminny O$rodek Kultury

w Tolko otrzymuje nazwe Centrum Kultury, Sportu, Turystyki i Rekre-
acji Gminy Bartoszyce (dalej: CKSTiR);

b) w§ 6 ust. 3, § 8 ust. 1 lit. ¢) oraz ust. 5 statutu, Rada okreélila zakres

dzialan CKSTiR, regulujac jego dzialalnos¢ sportowq i rekreacyjna;

c) z tytutu uchwaty wynika, Ze ma ona na celu zmiane nazwy instytucji

kultury, podczas gdy w rzeczywistosci jej tres¢, wraz z zalacznikiem,
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f)

stanowi o przekazaniu osobie prawnej, jaka jest instytucja kultury, wy-
konywania innego rodzaju zadan wilasnych - zadan z zakresu sportu,
finansowanych na odmiennych zasadach;

w przytoczonym zakresie Rada Gminy, bez podstawy prawnej, po-
laczyla przedmiot dziatania gminnego osrodka kultury z zadaniami
z zakresu sportu, a powyzsze rozwigzanie narusza w szczego6lno-
$ci ustawe o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalne;j.
W art. 2 tej ustawy zostaly wymienione dopuszczalne formy organiza-
cyjne, w jakich moga by¢ prowadzone instytucje kultury, do ktérych na-
leza m.in. muzea, domy kultury, teatry, opery, $§wietlice oraz biblioteki;
stosownie do art. 9 ust. 1 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu
dzialalnosci kulturalnej jednostki samorzadu terytorialnego organi-
zujg dziatalno$¢ kulturalng, tworzac samorzadowe instytucje kultury,
dla ktérych prowadzenie takiej dzialalnosci jest podstawowym celem
statutowym. Samorzgdowe instytucje kultury maja osobowos¢ praw-
ng, sg odrebnym od gminy podmiotem prawa, dysponuja majatkiem,
srodkami trwalymi, samodzielnie gospodaruja posiadanymi srodka-
mi, organizator nie odpowiada za ich zobowigzania. Natomiast fi-
nansowanie przez gming zadan z zakresu sportu, w tym utrzymy-
wanie terendw rekreacyjnych, zgodnie z art. 14 pkt 7 i art. 219 ust. 1
i 3 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.
22019 r. poz. 869 ze zm.) moze by¢ wykonywane przez samorzadowe
zaklady budzetowe w ramach dotacji okreslanej na ten cel w uchwale
budzetowej. Zaklady takie s3 jednostkami organizacyjnymi niepo-
siadajacymi osobowosci prawnej;

art. 27 ustawy o sporcie stanowi, Ze tworzenie warunkdw, w tym or-
ganizacyjnych, sprzyjajacych rozwojowi sportu stanowi zadanie wia-
sne jednostek samorzadu terytorialnego. Organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego moze okresli¢, w drodze uchwaty, warunki
i tryb finansowania zadania wlasnego, wskazujac w uchwale cel pu-
bliczny z zakresu sportu, ktéry jednostka ta zamierza osiaggnac¢ (moze
takze wspiera¢ kulture fizyczng na podstawie przepisow odrebnych).
W zwiazku z powyzszym finansowanie przez gming zadan z zakresu
sportu moze si¢ odbywa¢ bezposrednio z budzetu gminy, w tym za
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posrednictwem gminnego zakltadu budzetowego, moze by¢ tez reali-
zowane w formie dotacji udzielanej innym podmiotom niezaliczonym
do sektora finanséw publicznych, ktérym zostang powierzone zadania
w trybie i na zasadach okres§lonych w ustawie o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie;

g) finansowanie instytucji kultury jako odrebnych podmiotéw odbywa sie
na innych zasadach niz instytucji realizujacych zadania z zakresu spor-
tu. Tym samym realizowanie w ramach jednego podmiotu wspdlnie
ww. zadan jest niedopuszczalne. Narusza to bowiem przepisy uregulo-
wane w ustawie o finansach publicznych.

W odpowiedzi na skarge organ podniost, ze uzasadniony jest wniosek skar-
z3cego o stwierdzenie niewaznosci zalacznika do uchwaly w zakresie § 6 ust.
3, § 8 ust. 1lit. c) oraz ust. 5 ze wzgledu na brak podstaw prawnych do przeka-
zania osobie prawnej, jaka jest instytucja kultury, wykonywania innego rodza-
ju zadan wlasnych, tj. zadan z zakresu sportu, finansowanych na odmiennych
zasadach. Wskazujac na powyzsze, wniost o uwzglednienie skargi w calosci.

Po glebokiej analizie (bedzie ona przedmiotem rozwazan w dalszej czesci
glosy) WSA w Olsztynie, rozwazajac kwestie dopuszczalnosci i zakresu skar-
gi, doszed! do wniosku, ze:

a) stosowniedoart.1§1i§ 2 Ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustro-
ju sadéw administracyjnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 2167 ze zm.) oraz
art. 1-3 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325, dalej: PostAdmU)
sady administracyjne sprawuja kontrole dzialalnosci administracji pu-
blicznej. Kontrola ta obejmuje m.in. badanie zgodnosci z prawem aktow
podejmowanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego;

b) zgodnie z art. 147 PostAdmU Wojewddzki Sad Administracyjny,
uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt, o ktérych mowa w art. 3
§ 2 pkt 5 i 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaly lub aktu w calosci lub
w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli
przepis szczegolny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci;

c) powolany w pkt b) przepis koreluje z art. 91 ust. 1 ustawy o samorza-
dzie gminnym (dalej jako: SamGminU), ktéry stanowi, iz uchwata lub
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zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem s3 niewazne, a o nie-
waznosci tejze uchwaly lub zarzadzenia w calosci lub czgsci orzeka or-
gan nadzoru, w terminie nie dfuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia
uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90 SamGminU.
Po uplywie terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 tej ustawy organ nad-
zoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaly
lub zarzadzenia organu gminy. W tym przypadku organ nadzoru moze
zaskarzy¢ uchwale lub zarzadzenie do sadu administracyjnego (art. 93
ust. 1 SamGminU);

przestanki niewazno$ci aktu organu gminy okreslone zostaly w art.
91 ust. 1 SamGminU, zgodnie z ktérym uchwala lub zarzadzenie
organu gminy sprzeczne z prawem s3a niewazne. W przypadku nie-
istotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci
uchwaly lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwa-
te lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa, co wynika z tresci
art. 90 ust. 4 tejze ustawy;

wylacznie istotne naruszenie prawa moze by¢ podstawa stwierdze-
nia niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy. Poniewaz
ustawodawca nie zdefiniowal blizej, jakie naruszenie prawa moze by¢
uznane za istotne, nalezy si¢ odwota¢ do stanowiska wypracowanego
w tym zakresie w doktrynie i w orzecznictwie;

za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienia prowadzace do ta-
kich skutkow, ktore nie mogg zosta¢ zaakceptowane w demokratycz-
nym panstwie prawnym (zob.: wyrok NSA z dnia 11 lutego 1998 r.
w sprawie sygn. akt Il SA/Wr 1459/97; wyrok NSA z dnia 8 lutego 1996 1.
w sprawie sygn. akt SA/Gd 327/95; wyrok WSA we Wroclawiu z dnia
13 kwietnia 2012 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wr 625/11, dostepne
na www.orzeczenia.nsa.gov.pl od 13.05.2021). Takim uchybieniem
jest m.in. naruszenie przepisdw prawa wyznaczajacych kompetencje
do wydania aktu lub podstawe prawng, naruszenie przepiséw pra-
wa ustrojowego, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich
wykladnie - oraz przepiséw regulujacych procedure podejmowania
uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadfa uchwata o innej tresci,
niz gdyby naruszenie nie nastgpito (zob. Stahl, Kmieciak, 2001, z. 1-2);
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g) wjudykaturze za istotne naruszenie prawa przyjmuje si¢ takiego rodzaju
naruszenia prawa jak: podjecie uchwaly przez organ niewtasciwy, brak
podstawy do podjecia uchwaly okreslonej tresci, niewlasciwe zastosowa-
nie przepisu prawnego bedacego podstawa podjecia uchwaty, naruszenie
procedury podjecia uchwaly (zob.: wyroki NSA z dnia 11 lutego 1998 r.
w sprawie sygn. akt IT SA/Wr 1459/97; z dnia 8 lutego 1996 r. w sprawie
sygn. akt SA/Gd 327/95; z dnia 26 lipca 2012 r. w sprawie sygn. akt I OSK
679/12, dostepne na www.orzeczenia.nsa.gov.pl od 15.05.2021);

h) stwierdzenie niewaznosci uchwaly moze nastgpi¢ tylko wtedy, gdy po-
zostaje ona w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym,
co jest oczywiste i bezposrednie oraz wynika wprost z tresci przepisu.
Nie jest za$ konieczne razace naruszenie, warunkujace stwierdzenie
niewaznoéci decyzji czy postanowienia, o jakim mowa w przepisie
art. 156 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego (zob.: wyrok
WSA w Warszawie z dnia 21 marca 2007 r. w sprawie sygn. akt IV SA/
Wa 2296/06, oraz wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 listopada 2007 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/G1 928/07).

Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie w dalszej czedci uzasad-
nienia przeszedl do merytorycznej oceny zaskarzonej uchwaly (wlasnie ta
cze$¢ rozstrzygniecia bedzie stanowila przedmiot moich analiz) i wskazal,
ze aktem objetym skarga Rada Gminy dokonata przeksztalcenia gminnego
osrodka kultury w centrum kultury, sportu, turystyki i rekreacji. Podstawe
prawng podjetej uchwaly stanowilty art. 9 ust. 112 iart. 13 ust. 11 2 ustawy
o0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalne;j.

Sad wyraznie stwierdzit (z czym nalezy sie¢ w pelni zgodzi¢), ze prowa-
dzenie dzialalnosci kulturalnej jest zadaniem wtasnym jednostek samorza-
du terytorialnego o charakterze obowigzkowym (art. 9 ust. 2). Artykut 13
ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej stanowi, ze
instytucje kultury dzialaja na podstawie aktu o ich utworzeniu oraz statutu
nadanego przez organizatora. Samorzadowe instytucje kultury majg osobo-
wos$¢ prawna, s3 odrebnym od gminy podmiotem prawa, dysponuja majat-
kiem, srodkami trwatymi, samodzielnie gospodaruja w ramach posiadanych
srodkow, organizator nie odpowiada za ich zobowigzania.
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Z treéci zakwestionowanych przez wojewode postanowien zalgcznika
uchwaty wynika, ze przedmiotem dzialalnoéci centrum kultury, sportu, tu-
rystyki i rekreacji oprocz zadania w zakresie upowszechniania kultury jest
dodatkowo inna dziatalno$¢, obejmujaca realizacje zadan w zakresie sportu
i rekreacji. Wojewoda stusznie zauwaza, ze w my$l art. 14 pkt 7 i art. 219 usta-
wy o finansach publicznych zadania wlasne jednostki samorzadu terytorial-
nego w zakresie kultury fizycznej i sportu, w tym utrzymywanie terendw re-
kreacyjnych, moga by¢ wykonywane przez samorzadowe zaktady budzetowe.
Zaklady takie sg jednostkami organizacyjnymi nieposiadajacymi osobowosci
prawnej, dzialajacymi na podstawie statutu, okreslajacego w szczegdlnosci
nazwe, siedzibe i przedmiot dziatalnosci.

Z tresci uchwaty Rady Miejskiej z dnia 27 marca 2019 r. jednoznacznie
wynika, ze jej celem jest m.in. przekazanie samorzadowej instytucji kultury
(CKSTiR), bedacej osoba prawna, innego rodzaju zadan wlasnych - zadan
z zakresu sportu i rekreacji, ktére moga by¢ wykonywane przez jednostke
organizacyjng gminy, ale mogaca dziala¢ wylacznie w formie zaktadu budze-
towego. Z tytutu uchwaty wynika, Ze ma ona na celu zmiang nazwy instytucji
kultury, podczas gdy w rzeczywistosci jej tres¢, wraz z zalgcznikiem, stanowi
o przekazaniu tej instytucji zadan z zakresu sportu, ktére finansowane sg na
odmiennych zasadach. Tym samym - zdaniem WSA - wojewoda zasadnie
podnosi, ze realizowanie w ramach jednego podmiotu wspolnie ww. zadan
(z zakresu kultury i sportu) jest niedopuszczalne, bowiem finansowanie in-
stytucji kultury jako odrebnych podmiotéw odbywa si¢ na innych zasadach
niz instytucji realizujacych zadania z zakresu sportu.

W opinii Sadu - z czym si¢ w pelni zgadzam - przedstawione wyzej na-
ruszenia prawa, uznane przez Sad za istotne, obligowaly go do wyeliminowa-
nia z obrotu prawnego zaskarzonego aktu w okreslonym zakresie, a ponadto
rada gminy obowigzana jest przestrzega¢ zakresu upowaznienia udzielone-
go jej przez ustawe w odniesieniu do tworzenia aktéw prawnych. Co wiecej,
uchwala rady gminy, wydana na podstawie przepisu ustawy, musi respekto-
waé unormowania zawarte w tej ustawie — w rozstrzyganej sprawie jest to
ustawa o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalne;j.

Zdecydowalem si¢ na zglosowanie ww. orzeczenia, albowiem jednost-
ki samorzadu terytorialnego (na poziomie gminy) w dalszym ciagu famia
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przepisy prawa i ,podpinajg” pod dziatalno$¢ kulturalng (realizowang przez
domy kultury) inne rodzaje dziatalnosci (np. sportu, rekreacji czy tez turyst-
ki). Tego typu dzialania nalezy jednoznacznie oceni¢ negatywnie, co wyraz-
nie zostalo podkreslone w uzasadnieniu glosowanego wyroku.

2. W przedmiotowej sprawie niezbedna jest - choc¢by krotka - analiza
pojecia ,zakres dziatalno$ci kulturalnej samorzadowych instytucji kultury”.
Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci
kulturalnej jednostki samorzadu terytorialnego organizuja dzialalnos¢ kul-
turalng, tworzac samorzadowe instytucje kultury (art. 2 tej ustawy stanowi,
ze formami organizacyjnymi dziatalnosci kulturalnej s3 przede wszystkim:
teatry, opery, operetki, filharmonie, orkiestry, instytucje filmowe, kina,
muzea, biblioteki, domy kultury, ogniska artystyczne, galerie sztuki oraz
osrodki badan i dokumentacji w réznych dziedzinach kultury), dla ktoérych
prowadzenie takiej dziatalnosci jest podstawowym celem statutowym.

Co kryje sie pod pojeciem dzialalnodci kulturalnej, ktore jest dla nas
kluczowe? Za dziatalno$¢ kulturalng ustawa uznaje tworzenie, upowszech-
nianie oraz ochrone kultury (art. 1 ust. 1 ustawy o organizowaniu i prowa-
dzeniu dzialalnosci kulturalnej). Jak stusznie zauwazono, ,definicja ta ma
charakter dos¢ ogoélny, postuguje si¢ bowiem niedookreslonym pojeciem
»kultura«. Jakkolwiek uznaje sie za nig materialng i umyslowa dziatalnos¢
spoleczenstw oraz jej wytwory czy catoksztalt materialnego i duchowe-
go dorobku ludzkoséci wytworzonego w ogdélnym rozwoju historycznym
lub okreslonej epoce, to jednak kryterium uznania danego wytworu czy
dzialania za przejaw kultury pozostaje nie tylko subiektywne, ale takze
relatywne i zmienne na przestrzeni lat.

Wydawaé by si¢ zatem moglo, ze jedynym sposobem sprecyzowania
pojecia »kultura« uzytego w art. 1 ust. 1 ustawy o organizowaniu i prowa-
dzeniu dzialalnosci kulturalnej jest przyjecie zalozenia konwencjonalnego.
W jego $wietle kulturg byloby wszystko to, co spoleczenstwo jako ogoét uzna-
je za odpowiadajace temu pojeciu. Koncepcja ta doprowadzitaby jednak do
nieuznania za kulture przedmiotéw awangardowych czy kultury niszowej.
Z tego wzgledu skonkludowaé wypada, ze nie sposdb ustali¢ jednej, wy-
czerpujacej definicji pojecia »kultura«. Nie oznacza to jednak, ze definicja
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przyjeta w art. 1 ust. 1 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej narusza wymogi zasady okreslonosci (zob. o tej zasadzie: Proces
prawotworczy w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Wypo-
wiedzi Trybunatu Konstytucyjnego dotyczgce zagadnieri zwigzanych z pro-
cesem legislacyjnym, Biuro Trybunalu Konstytucyjnego, 2014, s. 58-87).
Przyja¢ jedynie nalezy, ze »kultura«, o ktorej jest mowa w tym przepisie,
ma charakter relatywny i o tym, czy uznamy dany przedmiot lub dzialanie
za jej przejaw, decyduje splot ocen powszechnych (kanon, kultury) i spe-
cjalistycznych (awangarda kultury), odnoszonych do mniej lub bardziej
sprecyzowanego miejsca i czasu. Sprawia to, ze ta sama dzialalno$¢ moze
by¢ uznana w pewnych sytuacjach za dziatalnosé¢ kulturalng, a w innych nie
(np. inaczej zostanie odebrane to samo krzesto stojace w korytarzu uczelni,
a inaczej — w wyrdznionym miejscu centrum sztuki wspolczesnej). W celu
zniwelowania opisanej niedookreslonosci pojecia kultury czy dziatalnos$ci
kulturalnej ustawodawca wiaze ja czesto w przepisach ustawy z dziatalno-
$cig prowadzong w danej formie kojarzonej spotecznie z kulturg (np. mu-
zeum, biblioteka czy opera). Mozna zatem moéwic, ze dzialalno$¢ kulturalna
w rozumieniu ustawy to dzialalno$¢ zinstytucjonalizowana. 2. W zwigzku
z regulacjami prawa podatkowego w orzecznictwie podkresla si¢ réznice
miedzy dzialalno$cig kulturalng i dziatalno$cig zwigzang z kulturg (zob. np.
Wyrok NSA z 18 wrzesnia 2015 r., II FSK 1942/13, CBOSA). Judykatura
nie wskazuje jednak wyraznych przestanek rozgraniczenia obu tych sfer”
(Gajewski, Jakubowski, 2016, s. 5-6).

3. Czy w takim razie w ramach gminnych domoéw kultury moze by¢ pro-
wadzona dzialalno$¢ w zakresie sportu czy tez turystyki? Na tak postawio-
ne pytanie (analizujgc nie tylko uzasadnienie glosowanego wyroku, poglady
doktryny, rozstrzygniecia nadzorcze wojewodow, uchwaty regionalnych izb
obrachunkowych, ale i pozostale orzecznictwo) nalezy udzieli¢ odpowiedzi
negatywnej. Musimy pamietac, ze aktem prawnym regulujacym zasady funk-
cjonowania podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ kulturalng polegajaca na
tworzeniu, upowszechnianiu i ochronie kultury jest - jak juz wielokrotnie
wskazywalem - Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej. Analiza tresci tego aktu wskazuje, ze
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ustawodawca zawarl w nim regulacje organizacyjnoprawne dotyczace jedno-
stek prowadzacych dzialalno$¢ kulturalng, ktére maja charakter przepiséw
szczegdlnych w stosunku do innych ustaw. Regulacje zawarte w ustawie o or-
ganizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej nie zawieraja zadnego
odestania do innych ustaw. Wynika z tego, ze unormowania te majg charak-
ter kompletny i wyczerpujacy. Gminy, powiaty i wojewddztwa samorzadowe
organizujg dziatalno$¢ kulturalng, tworzac samorzadowe instytucje kultury,
dla ktoérych prowadzenie takiej dziatalnosci jest podstawowym celem statuto-
wym. Prowadzenie dzialalnosci kulturalnej jest zadaniem wlasnym jednostek
samorzadu terytorialnego o charakterze obowigzkowym (art. 9 ust. 112 cyt.
ustawy — zob. wyrok NSA w Szczecinie z dnia 4 kwietnia 2001 r., sygn. akt
SA/Sz 2268/00).

Co istotne, statut instytucji kultury np. w zakresie realizacji przez insty-
tucje zadan z zakresu kultury fizycznej i sportu czy tez turystyki w sposob
istotny narusza prawo, gdyz zgodnie z przepisami ustawy o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej oraz ustawy o bibliotekach, nie s3 to
zadania, ktére moga by¢ realizowane przez gminng instytucje kultury lub
biblioteke. Rada, ustanawiajgc kwestionowane regulacje, dzialata bez upo-
waznienia ustawowego. Polaczenie w ramach jednego podmiotu dziatalno-
$ci z zakresu kultury, realizowanych w ramach osrodkéw kultury i bibliotek,
z zadaniami z zakresu sportu narusza w szczegolnos$ci ustawe o organizowa-
niu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalne;.

Nalezy zauwazy¢, iz w $wietle ustawy o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej o dziatalnosci instytucji kultury decyduje wpraw-
dzie wola organizatora, jednakze w mys¢l orzecznictwa sadéw administra-
cyjnych nie mozna podzieli¢ pogladu, zgodnie z ktérym to jedynie wola
organizatora decyduje o tym, jakie zadania beda przypisane tworzonej
przez niego instytucji kultury, wedlug jakich zasad taka instytucja bedzie
dziatala oraz wedlug jakich regul instytucja kultury bedzie realizowata
swoja gospodarke finansowa. Organizator nie moze w sposéb dowolny, sa-
modzielnie modyfikowa¢ zakresu dzialalnosci instytucji kultury (rozstrzy-
gniecie nadzorcze Nr PN.4131.461.2019 Wojewody Warminsko-Mazur-
skiego z dnia 21 sierpnia 2019 r. - Dz.U. Woj. Warminsko-Mazurskiego,
poz. 4191).
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Z kolei ustawa o sporcie w art. 27 (jak to juz wskazatem w pkt 1 glosy) sta-
nowi, ze tworzenie warunkéw, w tym organizacyjnych, sprzyjajacych rozwo-
jowi sportu stanowi zadanie wlasne jednostek samorzadu terytorialnego. Or-
gan stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze okresli¢, w drodze
uchwaty, warunki i tryb finansowania zadania wlasnego, wskazujac w uchwa-
le cel publiczny z zakresu sportu, ktory jednostka ta zamierza osiggna¢ (moze
takze wspiera¢ kulture fizyczng na podstawie przepiséw odrebnych).

Ponadto finansowanie instytucji kultury (jak juz wielokrotnie to podno-
silem) jako odrebnych podmiotéw odbywa si¢ na innych zasadach niz in-
stytucji realizujacych zadania z zakresu sportu. Tym samym realizowanie
w ramach jednego podmiotu zadan z obu zakreséw - kultury i sportu — jest
niedopuszczalne.

Podobne stanowisko w przedmiocie dodatkowej dzialalnosci gminnych
centréw kultury wyrazita m.in. Regionalna Izba Obrachunkowa w Olsztynie.
W uzasadnieniu uchwaly wskazano, ze Centrum Kultury i Turystyki w Mra-
gowie prowadzi jednoczesnie dziatalno$¢ kulturalng i realizuje zadania zwia-
zane z turystyka. Cytujac art. 9 ust. 1 Ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r.
o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej, wskazano, ze jed-
nostki samorzadu terytorialnego organizuja dzialalnos¢ kulturalng, tworzac
samorzadowe instytucje kultury, dla ktérych prowadzenie takiej dziatalno$ci
jest celem podstawowym (statutowym). Dzialalno$¢ kulturalna w rozumie-
niu ustawy polega na tworzeniu, upowszechnianiu i ochronie débr kultury.
Formami organizacyjnymi takiej dzialalnosci sa m.in. teatry, opery operetki,
filharmonie, orkiestry, instytucje filmowe, kina, muzea, biblioteki, domy kul-
tury, ogniska artystyczne, galerie sztuki oraz o$rodki badan i dokumentacji
w roznych dziedzinach kultury. W ocenie Sktadu Orzekajacego Regionalnej
Izby Obrachunkowej (dalej: RIO) powyzszy przepis wskazuje, ze samorzado-
wa instytucja kultury nie powinna realizowa¢ zadan z zakresu np. turystyki.
Majac na uwadze rozne formy organizacyjne, jak i rézne sposoby finanso-
wania, dzialalno$¢ w zakresie kultury nie powinna by¢ laczona w jednej for-
mie organizacyjnej z wykonywaniem innych zadan, np. turystyki (uchwata
nr RIO.VIII-0120-454/19 Sktadu Orzekajacego z dnia 11 wrzesnia 2019 r.
w sprawie wydania opinii o przedtozonej przez burmistrza Mragowa infor-
magcji o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze poétrocze 2019 r.).
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4. W mojej ocenie WSA w Olsztynie w sposéb prawidlowy dokonat
analizy zaréwno przepiséw prawnych bedacych podstawa rozstrzygniecia,
orzecznictwa sgdowego, uchwal regionalnych izb obrachunkowych, roz-
strzygniecia nadzorczego wojewody, jak i pogladéw doktryny. Nie ma wiec
mozliwosci, aby zadania wlasne z zakresu kultury, turystki czy tez sportu
byly realizowane w ramach jednego podmiotu, gdyz s3 to trzy niezalez-
ne od siebie rodzaje dzialalnosci (zob. zdanie przeciwne: Winkowska-Za-
krzewska, 2021, Legalis).

Jak stusznie zauwazyla Anna Kudra-Ostrowska, ,problem stanowigcy
kanwe omoéwionego orzeczenia, tj. ograniczen w tworzeniu wielobranzowych
jednostek organizacyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego, czesto
jest spotykany w praktyce. Pomimo bowiem, ze z ekonomicznego lub z za-
rzadczego punktu widzenia uzasadnionym wydaje si¢ skonsolidowanie okre-
$lonych typow pokrewnej dziatalnosci i powierzenie ich wykonywania jednej
jednostce organizacyjnej gminy (powiatu), przepisy mozliwo$¢ podjecia ta-
kiej decyzji wprost lub posrednio wylaczaja. Bez watpienia utrudnia to pro-
ces racjonalizacji wykonywania zadan publicznych przez samorzady. Wska-
zany problem dotyczy wielu sfer dzialalnosci samorzadow, nie tylko faczenia
realizacji zadan z zakresu sportu i zadan z zakresu kultury. W orzecznictwie
nadzorczym i sadowym czesto kontestuje sie rowniez m.in. przekazywanie
technicznych zadan zarzadcéw drog zwigzanych z utrzymaniem porzadku
na drogach (takich jak np. koszenie traw, zwalczanie §liskosci zimowej, utrzy-
mywanie znakow i urzadzen informacyjnych) wielobranzowym zakladom
komunalnym (por. np. wyrok NSA z dnia 1 marca 2017 r., sygn. akt II OSK
2813/16, rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 10 czerwca
2016 r., znak: NPI1.4131.1.333.2016). Samorzady nie moga zatem swobodnie
taczy¢ i rozdzielac realizacji zadan pomiedzy wlasne struktury, tak jak ma to
miejsce w prywatnych procesach zarzadczych. Kazda reorganizacje wykony-
wania zadan powinna w konsekwencji poprzedza¢ analiza prawna w zakre-
sie dopuszczalnosci podjecia zamierzonej decyzji reorganizacyjnej” (Kudra-
-Ostrowska, 2021).
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PODSUMOWANIE

Konkludujgc - wyrazam poglad, iz sad, wydajac glosowany wyrok, w spo-
sob prawidlowy odniost sie do wszystkich przedstawionych w postepowaniu
argumentow. Nalezy pamietad, ze zadania wlasne gminy w zakresie dzialal-
nosci kulturalnej, sportowej czy tez w zakresie turystyki moglyby by¢ reali-
zowane w ramach jednego podmiotu, ale tylko i wytacznie w przypadku wy-
raznej delegacji ustawowe;j.

Realizacja zadan musi odbywa¢ sie z poszanowaniem zasady legalizmu,
ktéra nakazuje organom wladzy publicznej dzialanie na podstawie i w gra-
nicach prawa (art. 7 Konstytucji RP). W mysl tej zasady w panstwie prawo-
rzadnym wszelka dziatalno$¢ wladcza wymaga podstaw prawnych, tzn. legi-
tymacji w prawnie nadanym upowaznieniu do dziatania. Tym samym sposob
wykorzystywania kompetencji przez organy panstwowe nie jest wyrazem ar-
bitralnosci ich dzialania, lecz wynikiem realizacji przekazanych im upraw-
nien. Dzialania wykraczajace poza ramy tych uprawnien pozbawione sg zas
legitymacji. Oznacza to, ze rada gminy nie ma prawa do samoistnego, czyli
nieznajdujacego podstawy w normie ustawowej, ksztaltowania prawa na ob-
szarze gminy. Poza tym kazda norma kompetencyjna musi by¢ interpreto-
wana i realizowana tak, aby nie naruszata innych przepisow aktéw prawnych
wyzszego rzedu. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pry-
zmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dzialania w granicach i na
podstawie prawa, z uwzglednieniem przepiséw regulujacych dang dziedzing
(uzasadnienie wyroku WSA w Olsztynie z dnia 16 czerwca 2015 r. (sygn. akt
I1 SA/Ol 433/15)).

A zatem mozliwo$¢ realizowania przez domy kultury dzialalnosci in-
nej niz kulturalna musi wynika¢ z wyraznej, a nie dorozumialnej podstawy
prawnej, a takiej podstawy w naszym przypadku brak.
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