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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.158.7.2015.SP1
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 13 sierpnia 2015 .

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jednolity:
Dz. U. z 2013 r. poz. 594 ze zm.),

stwierdzam niewaznos$¢

§ 1 0od pkt 1 do pkt 4, § 6 pkt 8, § 11 ust. 2 zdanie drugie i trzecie oraz § 11 ust. 1 we fragmencie "oraz
innych Zrodel" zatgcznika do uchwaty Rady Gminy Zawonia Nr 1X/63/2015 z dnia 22 lipca 2015r.
w sprawie nadania Statutu Gminnego Osrodka Kultury i Biblioteki.

UZASADNIENIE

Rada Gminy Zawonia na sesji w dniu 22 lipca 2015 r. podjeta uchwate Nr 1X/63/2015 w sprawie nadania
Statutu Gminnego Osrodka Kultury i Biblioteki w Zawoni, zwang dalej uchwata.

Przedmiotowa uchwata zostata przestana pismem Sekretarza Gminy Zawonia z dnia 24 lipca 2015r. nr
ORG.0711.9.2015.RG i wptyneta do Organu Nadzoru w dniu 29 lipca 2015 r.

W toku badania legalno$ci uchwaty Organ Nadzoru stwierdzit, ze:

-§ 1 od pkt 1 do pkt 4 Zatacznika do uchwaty zostat podjety z istotnym naruszeniem art. 87 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.);

- § 6 pkt 8 Zalacznika do uchwaly zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 13 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia
25 pazdziernika 1991 r. o0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (tekst jednolity:
Dz. U. z 2012 r. poz. 406 ze zm.);

-§ 11 ust. 2 zdanie drugie itrzecie Zatgcznika do uchwaly zostal podjety zistotnym naruszeniem
art. 13 ust. 2 pkt 6 ustawy o0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej;

-§ 11 ust. 1 Zatacznika do uchwaly we fragmencie "oraz innych Zrodet" zostal podjety z istotnym
naruszeniem art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalne;j
w zwigzku z art. 7 i art. 94 Konstytucji RP.

W  podstawie prawnej uchwaly przywotano art. 18 ust. 2 pkt 15oraz art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérymi do wylacznej whasciwosci rady gminy nalezy stanowienie
w innych sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji rady gminy, atakze organy gminy moga
wydawaé akty prawa miejscowego w zakresie organizacji urzedow i instytucji gminnych. Wskazano
rowniez art. 13 ustawy zdnia 25 pazdziernika 1991 r. o0 organizowaniu iprowadzeniu dziatalno$ci
kulturalnej (tekst jednolity: Dz. U. z 2012 r. poz. 406 ze zm.), ktorego ust. 1 stanowi, ze instytucje kultury
dziataja na podstawie aktu o ich utworzeniu oraz statutu nadanego przez organizatora. Organ Nadzoru
dodatkowo wskazuje, ze analizujac podstawg prawng uchwaly nalezy roéwniez przywotad
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art. 18 ust. 4 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (tekst jednolity: Dz. U. z 2012 r. poz. 642 ze
zm.), zgodnie z ktérym organizacj¢ oraz szczegolowy zakres dziatania biblioteki publicznej wchodzacej
w sktad innej instytucji kultury okresla organizator w statucie tej instytucji kultury.

Zgodnie z § 1 uchwaly Rada Gminy Zawonia nadaje statut Gminnemu O$rodkowi Kultury i Biblioteki
W Zawoni, okreslajac go w zalaczniku do uchwaty.

W § 4 ust. 3 pkt 2 Zatacznika do uchwaty Rada postanowita, ze w sktad Gminnego Os$rodka Kultury
i Biblioteki w Zawoni wchodzi Gminna Biblioteka Publiczna oraz filia Gminnej Biblioteki Publicznej
w Czeszowie. Brzmienie przytoczonego przepisu wskazuje, ze Rada Gminy zdecydowata o funkcjonowaniu
biblioteki publicznej w strukturach Gminnego Os$rodka Kultury i Biblioteki, do czego upowaznia
art. 18 ust. 3 ustawy o bibliotekach: "Biblioteka publiczna moze stanowié¢ samodzielng instytucje kultury
albo wchodzi¢ w sklad innej instytucji kultury, w tym powstalej w wyniku polqczenia, o ktorym mowa
w art. 13 ust. 7".

Generalne upowaznienie do podjgcia uchwaly stanowiacej statut instytucji kultury ustawodawca przyznat
radzie gminy w art. 13 ust. 1 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej stanowiac, ze
instytucje kultury dziataja na podstawie aktu o ich utworzeniu oraz statutu nadanego przez organizatora.
Z kolei w ustgpie 2 artykutu 13 tej ustawy okreslit elementy, jakie zawiera statut, mianowicie: 1) nazwe,
teren dziatania i siedzibe¢ instytucji kultury; 2) zakres dziatalnosci; 3) organy zarzadzajace i 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
dziatalno$¢ takg prowadzic.

Rada Gminy Zawonia w § 1 od pkt 1 do pkt 4 Zatacznika do uchwaty wskazata, ze Gminny Osrodek
Kultury i Biblioteka dziata na podstawie wymienionych w tym przepisie ustaw.

W konteks$cie powyzszych postanowien Statutu nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 87 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej zroédtami powszechnie obowiagzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédtami powszechnie
obowigzujacego prawa sg takze akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania organdw,
ktore je ustanowity. Przepisy rozdzialu III Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej wyraznie wskazuja
hierarchie aktow prawnych. W $wietle tych przepisoéw ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie wyzszym
od aktow prawnych organéw samorzadu terytorialnego.

Ustanowiony w ustawie zasadniczej, zamknigty katalog Zzrodet prawa skonstruowany jest jednocze$nie
W oparciu 0 zasade hierarchicznosci. Z zasady tej wynika, ze umocowanie do wydawania aktow nizszego
rzgdu musi wynika¢ z aktow wyzszego rzedu, przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu
nie mogg naruszaé przepisOw zamieszczonych w aktach wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa systemu
zrodet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej, w mys$l ktorej, w razie kolizji migdzy
normami prawnymi, przepisy prawa zawarte W akcie wyzszego rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa
zawartymi w akcie nizszego rzgdu.

Postanowien § 1 od pkt 1do pkt 4 Zatacznika do uchwaly nie da si¢ pogodzi¢ zobowigzujacym
hierarchicznym systemem zrodel prawa. Przepis wynikajacy z aktu stanowionego przez organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie upowaznienia ustawoweg0 nie moze stanowi¢ podstawy
prawnej obowiagzywania ustaw i rozporzadzen. Tego typu zastrzezenie dopuszczalne jest jedynie w ramach
aktow prawnych tego samego rzedu. W przypadku, gdy zaistnieje stan faktyczny, ktérego rozstrzygnigcie
moze nastgpi¢ zardwno na podstawie takiego aktu, jak i przepisow powszechnie obowigzujacych,
rozstrzygniecie powinno nastapi¢ w oparciu 0 przepisy hierarchicznie wyzsze (tak tez Wojewddzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 4 kwietnia 2012 r. — sygn. akt IV SA/Wr 81/12).

W zwiazku z tym nalezy uznaé, ze kwestionowane fragmenty analizowanego statutu — ustanawiajace
katalog ustaw na podstawie, ktorych dziata Gminny Os$rodek Kultury i Biblioteka w Zawoni — w sposob
istotny naruszajg prawo, co skutkuje konieczno$cia stwierdzenia ich niewazno$ci.

Z kolei w § 6 zalgcznika do uchwaty Rada Gminy przyjeta: "Gminny Osrodek Kultury i Biblioteka
W Zawoni moze prowadzi¢ odplatng dziatalnosé w zakresie ustug kulturalnych irozrywkowych oraz
pozostatych z wykorzystaniem wlasnego majqtku lub zasobow, a w szczegolnosci moze: (...) 8) prowadzi¢

inng dzialalno$¢ ustugowa wynikajgcq z potrzeb Srodowiska lokalnego." Ponadto Rada postanowita
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w § 11 ust. 2 zdanie drugie i trzecie Zatacznika do uchwaty, ze Osrodek "moze prowadzié, jako dodatkowg,
dziatalnos¢ odptatng wedtug zasad okreslonych w obowigzujgcych przepisach, o ile dziatalnosé ta
nie spowoduje utrudnienn ani ograniczen realizacji zadan statutowych GOKiB. Dochdd uzyskany
Z dziatalnosci przeznacza si¢ na realizacje celow statutowych."

Rada, wprowadzajac postanowienia dopuszczajace prowadzenie dzialalnosci innej niz kulturalna przez
instytucje kultury, uzywajac sformutowan: ,,inna dziatalno$¢ uslugowa wynikajaca z potrzeb Srodowiska
lokalnego” oraz "dodatkowa dziatalno$¢ odplatna" wprowadza w tresci Statutu otwarty katalog zakresu
dziatalnosci Osrodka innej niz kulturalna. Tym samym Rada nie wypelia prawidlowo kompetencji
wynikajacej zart. 13 ust. 2 pkt 6 ustawy o0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej. Za
kompleksowa realizacje normy kompetencyjnej z art. 13 ust. 2 tej ustawy nie moze bowiem zosta¢ uznane
ustanowienie zakresu dziatalnosci instytucji kultury nie bedgcej dziatalnoscig kulturalng w formie katalogu
otwartego z og6lnym odwotaniem do "potrzeb srodowiska lokalnego", pozwalajacego na formulowanie
przez podmiot odrebny od Rady Gminy Zawonia dodatkowych jeszcze przedmiotow dziatalnosci Gminnego
Osrodka Kultury i Biblioteki poza dziatalno$¢ kulturalng, rozrywkowa oraz z wykorzystaniem wtlasnego
majatku lub zasobow okreslonych w pkt 1-7 § 6 zatacznika do uchwaty.

Tym samym, gdyby wolg Rady byto, aby Gminny Os$rodek Kultury i Biblioteka w Zawoni prowadzit
dzialalno$¢ inng niz kulturalna w zakresie szerszym niz wskazujg przytoczone fragmenty § 6
i § 11 zalacznika do uchwaty, Rada byla zobowigzana do precyzyjnego okreslenia w tresci Statutu
dodatkowych przedmiotow dziatalno$ci innej niz kulturalna. Odmienne dziatanie w tym zakresie, w ocenie
Organu Nadzoru, narusza W sposob istotny norme kompetencyjng, upowazniajagca do podjecia
przedmiotowej uchwaty.

Stanowisko Organu Nadzoru potwierdzil takze Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
wwyroku zdnia 30stycznia 2013r. sygn. akt IV SA/Wr 673/12: ,Analiza przytoczonego
art. 13 ust. 2 ustawy prowadzi do wniosku, zZe przepis ten zawiera zamknigty katalog zagadnien
wymagajgcych uregulowania w akcie wykonawczym. Zadaniem organu stanowigcego jednostki samorzgdu
terytorialnego, wydajgcego przepisy powszechnie obowigzujqce, jest petna realizacja upowaznienia
ustawowego, wyczerpujgca zakres przekazanych przez ustawodawce uprawnien. Brak wtym przypadku
podstaw do regulacji niepetnej i niedookresionej. Niespelnienie ktorejkolwiek z przestanek w niej zawartych
skutkuje zawsze niewaznoscig uchwaty. Wskazac nalezy, ze statut instytucji kultury (...) powinien zawiera¢
postanowienia dotyczqce prowadzenia dziatalnosci innej niz kulturalna, jezeli instytucja ta zamierza
dziatalnosé takg prowadzic¢, poniewaz jest to obligatoryjny element statutu.”

Nastepnie Rada Gminy Zawonia w § 11 ust. 1 zalacznika do uchwaly przyjeta: "Dziatalnos¢ GOKiB
finansowana jest ze srodkéw publicznych w ramach otrzymywanej dotacji podmiotowej, dotacji celowej
Z budzetu panstwa, dotacji celowej z budzetu gminy, a takze darowizn, przychodow z pobieranych optat
i prowadzonej dziatalnosci oraz innvch Zrédet."

Jako Ze ustawodawca wymaga od prawodawcy miejscowego okreslenia zrodel finansowania instytucji
kultury, to nie moze on — poprzez uzycie sformutowania ,,oraz innych zZrédel” — pozostawiaé otwartego
katalogu tych zrodet. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie ma mozliwosci przekazania
kompetencji do okres$lania dalszych Zrédet finansowania instytucji kultury innemu podmiotowi.

Uzycie zwrotu ,,oraz innych zrodel” sprawia, ze katalog wskazujacy zrodla finansowania ma charakter
otwarty, co oznacza, ze mozliwe jest finansowanie Gminnego Os$rodka Kultury i Biblioteki w zakresie
nieprzewidzianym przez uchwate. Tego typu konstrukcja oznacza, ze inny organ niz rada, w drodze innego
aktu niz uchwata, bgdzie mogl doprecyzowaé nieprzewidziane przez uchwale zrodia finansowania.
Tymczasem, stosownie do art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy, wylgcznie organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego jest uprawniony do ich okreslenia. Oznacza to, ze Rada we wskazanym fragmencie
§ 12 ust. 1 zalgcznika do uchwaly bez wyraznego upowaznienia ustawowego przekazata innemu
podmiotowi kompetencj¢ do dookreslenia wskazanego elementu i tym samym w sposob istotny naruszyla
art. 13 ust. 2 pkt 4 przywotanej ustawy.

Organ Nadzoru ponownie podkresla, ze rada gminy ma obowiazek dziala¢ na podstawie i w granicach
prawa, a takze musi przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustawe. Zasada ta w sposob
szczegblny odnosi sie¢ do aktow prawa miejscowego, ktore — zgodnie z art. 94 Konstytucji RP — sa
stanowione na podstawie iw granicach upowaznien zawartych w ustawie. Oznacza to, ze elementy
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wskazane w przepisie kompetencyjnym nalezy zrealizowa¢ w pelnym zakresie. Niedopuszczalne jest
pozostawienie pewnych regulacji do rozwinigcia poza uchwala, w przypadku gdy mozliwosci takiej
nie przewidziano wprost w przepisie kompetencyjnym. Takie stanowisko Organu Nadzoru potwierdza takze
Naczelny Sad Administracyjny, ktory stwierdzit, ze: ,,opierajgc si¢ na konstrukcji wad powodujgcych
niewaznoS¢ mozna wskazac rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujgcych
niewaznoscig uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje do
podejmowania uchwal” (wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2000 r., | SA/Wr 1798/99, LEX nr 49428). Rada
Gminy Zawonia, kierujac si¢ udzielonym jej upowaznieniem do podjecia uchwaty, powinna uregulowac
W sposdb kompleksowy i precyzyjny materi¢ podlegajaca regulacji.

Biorac powyzsze pod uwagg orzeczono jak w sentencji.
Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we

Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego doreczenia, ktora nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru - Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznos$ci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa W zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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