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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.13.5.2015.RB
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 30 pazdziernika 2015 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz.
1515 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

§1 pkt 1-3, §6, §9, §14 i §15 zalacznika do uchwaty nr XIV.76.2015 Rady Gminy Chojnéw z dnia
25 wrze$nia 2015 r. w sprawie nadania Statutu Gminnej Biblioteki Publicznej w Chojnowie z siedziba
w Krzywej.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 25 wrzesnia 2015 r. Rada Gminy Chojnow podjeta m.in. uchwate nr XIV.76.2015
w sprawie nadania Statutu Gminnej Biblioteki Publicznej w Chojnowie z siedzibg w Krzywej.

Uchwata ta wptyneta do Organu Nadzoru dnia 5 pazdziernika 2015 r.

W toku badania legalnos$ci uchwaty nr XIV.76.2015 Organ Nadzoru stwierdzit, ze: 1) §1 pkt 1-3
zalacznika do uchwaty narusza art. 87 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze
zm.); 2) §6 zatacznika do uchwaly narusza art. 11 ust. 3 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach
(Dz.U.z2012r., poz. 642-tj.); 3) §9 zalacznika do uchwaly narusza art. 13 ust. 3 ustawy z dnia
25 pazdziernika 1991 r. 0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (Dz. U. z 2012 r., poz. 406);
4) §14 i §15 zatacznika do uchwaly naruszajg art. 14 ust. 1 i ust. 2 ustawy o bibliotekach.

Uchwatg nr XIV.76.2015 Rada Gminy Chojnoéw nadata statut Gminnej Bibliotece Publicznej
w Chojnowie, posiadajacej siedzibe w Krzywej.

W podstawie prawnej uchwaty Rada Gminy powotata si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40 ust. 1 i 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym, art. 13 ust. 11 ust. 2 ustawy zdnia 25 pazdziernika 1991 r. 0 organizowaniu
i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (Dz. U.z2012r., poz. 406) oraz art. 11ust.1i ust. 3 ustawy
o bibliotekach.

W §1 pkt 1-3 zalgcznika do uchwaty wskazano, ze Gminna Biblioteka Publiczna w Chojnowie "dziata na
podstawie: 1) ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (Dz. U. z 2012 r., poz. 642 z p6zn. zm.), 2)
ustawy zdnia 25 pazdziernika 1991r. o0 organizowaniu iprowadzeniu dziatalnosci kulturalnej
(Dz.U.z2012r., poz. 406 zpézn. zm.), 3) ustawy zdnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. 22013 r., poz. 594 z p6zn. zm.)".

W konteks$cie tej regulacji nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 87 Konstytucji RP zrodtami powszechnie
obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej s3: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
migdzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrodlami powszechnie obowigzujacego prawa sg takze akty prawa
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miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania organow, ktére je ustanowily. Przepisy rozdziatu III
Konstytucji RP wyraznie wskazujg hierarchie aktow prawnych. W swietle tych przepiséw ustawa jest aktem
prawnym hierarchicznie wyzszym od aktéw prawnych organdéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Ustanowiony w ustawie zasadniczej, zamknigty katalog zrddet prawa skonstruowany jest jednoczesnie
W oparciu 0 zasad¢ hierarchicznoéci. Z zasady tej wynika, Zze umocowanie do wydawania aktow nizszego
rzgdu musi wynika¢ z aktow wyzszego rzedu, przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu
nie mogg narusza¢ przepisOw zamieszczonych w aktach wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa systemu
zrodetl prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej, w mysl ktorej, w razie kolizji migdzy
normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa
zawartymi  w akcie nizszego rzedu. W zwigzku ztym podjetej regulacji nie mozna pogodzic¢
Z obowigzujacym hierarchicznym systemem zrodet prawa. Akt wydany przez rade gminy na podstawie
upowaznienia UStawowego nie moze stanowi¢ podstawy prawnej obowigzywania ustaw. Tego typu
regulacje dopuszczalne sg jedynie w ramach aktow prawnych tego samego rzedu. W przypadku, gdy
zaistnieje stan faktyczny, ktdrego rozstrzygniecie moze nastapi¢ zaréwno na podstawie takiego aktu, jak
| przepisOw ustawy, rozstrzygniecie powinno nastgpi¢ w oparciu o przepisy hierarchicznie wyzsze (wyrok
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 4 kwietnia 2012 r., IV SA/Wr 81/12).
Niedopuszczalne jest zatem wskazywanie w akcie prawa miejscowego na podstawie jakich ustaw dziata¢
ma samorzgdowa instytucja kultury.

Stanowiac w §5 zalacznika do uchwaty odnosnie zakresu zadan biblioteki, Rada Gminy uzupetnita ten
zakres w §6 tego zalacznika nastgpujaco: "Biblioteka moze podejmowaé rowniez inne dziatania wynikajace
Z potrzeb spoteczenstwa na terenie jej dziatania o charakterze kulturalno-o§wiatowym.".

Odno$nie bibliotek obowigzuje norma przewidujaca zakres zagadnien, ktory powinien zostac
uregulowany w statucie biblioteki dziatajacej jako odrebna instytucja kultury. Wedlug art. 11 ust. 1i
3 ustawy o bibliotekach: "1. Biblioteka stanowigca samodzielng jednostke organizacyjng dziata na
podstawie aktu o utworzeniu biblioteki oraz statutu nadanego przez organizatora. 3. Statut okresla
w szczegolnosei: 1) cele i zadania biblioteki; 2) organy biblioteki i jej organizacj¢, w tym zakres dziatania
i lokalizacje filii oraz oddziatow; 3) nazwe jednostki sprawujacej nadzér merytoryczny nad dziatalno$ciag
biblioteki - w odniesieniu do biblioteki wchodzacej w sktad ogdlnokrajowej sieci bibliotecznej; 4) zrodia
finansowania dziatalnoéci biblioteki. Sa to elementy przedmiotowo istotne statutu omawianej instytucji.
Artykut 11 ust. 3 ustawy o bibliotekach stanowi norme o charakterze iuris cogentis formutujaca katalog
problemoéw wymagajacych uregulowania w akcie wykonawczym. Zadaniem organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego, wydajacego przepisy powszechnie obowiazujace na obszarze gminy, jest pelna
realizacja upowaznienia ustawowego, wyczerpujaca zakres przekazanych przez ustawodawce uprawnien. Za
kompleksows realizacje normy kompetencyjnej z art. 11 ust. 3 tej ustawy nie moze bowiem zosta¢ uznane
ustanowienie zakresu zadan biblioteki w formie katalogu otwartego, pozwalajacego na formutowanie przez
podmiot odrebny od rady gminy dodatkowych jeszcze przedmiotow jej dziatalnosci.

W $wietle art. 11 ust. 3 ustawy 0 bibliotekach, to statut biblioteki ma okresla¢ cele i zadania biblioteki, jej
organizacj¢ i zakres dziatania. Poprawna realizacja wynikajgcej z tego przepisu kompetencji ma o tyle
istotne znaczenie, ze statut biblioteki, jako gminnej instytucji kultury, ma szczegdélna range i zgodnie
z art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy o0 samorzadzie gminnym jest aktem prawa miejscowego. Jesli zatem
ustawodawca przewidzial, ze to wlasnie statut biblioteki powinien okreslaé, jakie zadania jednostka ta
realizuje, w jaki sposob jest zorganizowana, jaki jest jej zakres dzialania, organizator nie moze dopuszczac
innego, blizej niesprecyzowanego trybu, w jakim postanowienia te bgda uzupetniane. O ile organizator
biblioteki przewiduje jeszcze dodatkowe zadania tej instytucji, niz te wskazane w §5 zalgcznika do uchwaty,
powinien zamiesci¢ je w statucie. W swietle obowigzujacych przepisow statut biblioteki nie moze zatem
ogranicza¢ si¢ do wymienienia niektorych tylko zadan przez nig realizowanych i form dzialalnosci, co
sugeruje §6 uchwaly, dopuszczajac wykonywanie przez Bibliotek¢ Gminng innych, niesprecyzowanych
konkretnie w statucie zadan.

Wedlug §9 zatacznika do uchwaty nr XIV.76.2015: "Szczegdtowa organizacje wewnetrzng Biblioteki
okresla regulamin organizacyjny, ktéry opracowuje iwprowadza w drodze zarzadzenia Dyrektor, po
zasiggnigciu opinii Wojta Gminy Chojnow, dzialajgcego w imieniu organizatora oraz opinii dziatajgcych
w Bibliotece organizacji zwigzkowych.".



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -3- Poz. 4578

Kwestia regulaminu organizacyjnego instytucji kultury oraz podmiotow uczestniczacych w procedurze
jego przyjecia regulowana jest przez art. 13 ust. 3 ustawy o0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej: "Organizacj¢ wewngtrzng instytucji kultury okresla regulamin organizacyjny nadawany przez
dyrektora tej instytucji, po zasiggni¢ciu opinii organizatora oraz opinii dzialajagcych w niej organizacji
zwigzkowych i stowarzyszen tworcow.". Z uwagi na fakt, ze Gminna Biblioteka Publiczna w Chojnowie
jest samodzielng jednostka organizacyjng nie bgdzie miat do niej zastosowania art. 12 ustawy o bibliotekach
przyznajacy kompetencje¢ do nadania regulaminu organizacyjnego kierownikowi biblioteki bez koniecznos$ci
zasiggania opinii innych podmiotéw. W rozpatrywanym przypadku znajdzie zastosowanie art. 2 ustawy
0 bibliotekach, nakazujacy stosowanie do bibliotek przepisow ustawy o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej w zakresie nieuregulowanym ustawa o bibliotekach. Wobec tego nadajac regulamin
organizacyjny bibliotece stanowigcej samodzielna jednostke organizacyjng nalezy stosowaé powotany
art. 13 ust. 3 ustawy o0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej, ktdrego nieuprawnione;j
modyfikacji Rada dokonata w §9 zalacznika do uchwaly poprzez pominig¢cie stowarzyszen tworcow
w procedurze opiniowania projektu regulaminu organizacyjnego biblioteki.

Z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalnos¢ takiego dziatania organu realizujacego
delegacje ustawowsg, ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji wigzacych norm o charakterze
powszechnie obowigzujacym. Przedstawione stanowisko znajduje odzwierciedlenie w utrwalonej linii
orzeczniczej, uznajacej za niedopuszczalne powtorzenie regulacji ustawowych badz ich modyfikacj¢ przez
przepisy prawa miejscowego (por. wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2003 r., sygn. Il SA/Ka 1831/02, niepubl.
wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2002 r., sygn. II SA/Ka 508/02, niepubl.). Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 14 pazdziernika 1999 r. (sygn. II SA/Wr 1179/90, OSS 2000/1/17) uznat, ze ,,uchwata
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego nie moze regulowaé jeszcze raz tego, co zostato
zawarte w obowiazujacej ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajaca prawo, jest niewazna. Trzeba
bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktoérej go
powtdrzono, co moze prowadzi¢ do calkowitej lub czg$ciowej zmiany intencji prawodawcy.”. Ponadto
narusza powszechnie obowigzujacy porzadek prawny w stopniu istotnym nie tylko regulowanie przez gming
raz jeszcze tego co zostalo juz pomieszczone w zroédle powszechnie obowigzujgcego prawa lecz takze
modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego rzedu, co mozliwe jest tylko
W granicach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego”- wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego OZ we Wroctawiu z dnia 25 marca 2003 r. (sygn. akt Il SA/Wr 2572/02).

Oczywiscie moze zaistnie¢ sytuacja, ze w danej instytucji kultury, w momencie nadawania statutu,
nie dziataja stowarzyszenia tworcow. Jednak z uwagi na fakt, ze statut instytucji kultury, jako akt prawa
miejscowego, reguluje dziatanie tej instytucji w sposob generalny i abstrakcyjny nie nalezy wykluczy¢, ze
W przyszto$ci stowarzyszenia tworcow moga zosta¢ zalozone w tej jednostce, wobec czego statut nie moze
pomijac ich ustawowej roli w opiniowaniu regulaminu organizacyjnego.

W oparciu 0 §14 zatacznika do uchwaty Biblioteka moze prowadzi¢ dodatkows dziatalno$¢ gospodarcza
poprzez: 1) najem i dzierzawe sktadnikow majatkowych, 2) ustuge ksero i wydruki, 3) organizacje kursow,
szkolen, konferencji, 4) sprzedaz artykutéw uzytku kulturalnego, dziet tworcow. Wedtug §15 zalacznika do
uchwaly dochod z dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez Biblioteke przeznaczony jest na jej cele
statutowe.

Zgodnie zart. 14 ust. 1 ustawy o0 bibliotekach, ustugi bibliotek, ktorych organizatorami sg podmioty
okreslone w art. 8 ust. 2, sa ogolnie dostgpne 1 bezplatne, z zastrzezeniem ust. 2. Ustep drugi wspomnianego
wyzej przepisu okre$la zamkniety katalog ustug, za ktore biblioteki mogg pobierac optaty, to jest: 1) za
ustugi informacyjne, bibliograficzne, reprograficzne oraz wypozyczenia mig¢dzybiblioteczne; 2) za
wypozyczenia materiatdéw audiowizualnych; 3) w formie kaucji za wypozyczone materiaty biblioteczne; 4)
za niezwrdcenie w terminie wypozyczonych materialow bibliotecznych; 5) za uszkodzenie, zniszczenie lub
niezwrocenie materiatdow bibliotecznych. W ust. 3 znajduje si¢ kategoryczne zastrzezenie, ze wysoko$¢
optat, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 1 i 2, nie moze przekracza¢ kosztow wykonania ustugi, a wiec nie jest to
dziatalno$¢ zarobkowa. Wymienione wyzej czynnos$ci, ktoére zgodnie z wolg ustawodawcy moga byc¢
czynno$ciami odplatnymi, z uwagi na ich charakter, przy uwzglednieniu ponadto wskazanego zastrzezenia
zawartego w art. 14 ust. 3tej ustawy, nie mogg zostaé uznane za dziatalno$¢ gospodarcza. Z tresci
powyzszego artykutlu wynika ponadto, ze sg to jedyne sytuacje, w ktdrych biblioteki mogg pobierac¢ oplaty.
Pozostata dziatalnos¢ prowadzona przez biblioteki musi by¢ dziatalno$cia nieodptatna, na co wskazuje takze
art. 14 ust. 1 ustawy i co wyklucza mozliwo$¢ prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej przez te jednostke.
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Z definicji pojecia dziatalnosci gospodarczej, zawartej w art. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej (t.j.: Dz. U. z 2015 r. poz. 584 ze zm.) wynika bowiem, Ze jej immanentng cecha
jest zarobkowy charakter. Nalezy przy tym zastrzec, ze w odniesieniu do bibliotek nie znajdzie
zastosowania art. 13 ust. 2 pkt 6 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnoéci kulturalnej, gdzie
stwierdza sie, ze statut instytucji kultury moze zawiera¢ postanowienia dotyczace prowadzenia dziatalno$ci
innej niz kulturalna, jezeli instytucja zamierza dziatalno$¢ taka prowadzi¢. Przepis ten ma charakter normy
ogolnej, dotyczacej wszystkich instytucji kultury. Przepisy ustawy o bibliotekach wprowadzajag w tym
zakresie szczegdtowe regulacje, dotyczace rodzaju i charakteru ustug $wiadczonych przez biblioteki,
dopuszczajace odptatnos¢ ustug $wiadczonych przez biblioteki wytacznie w wypadkach wskazanych
w art. 14 ust. 2 tej ustawy.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze §14 1§15 zalacznika do uchwaly narusza w sposob istotny
obowigzujace regulacje ustawowe, gdyz umozliwia prowadzenie dziatalnosci gospodarczej gminnej
jednostce organizacyjnej, jaka jest biblioteka, wobec zakazu wynikajacego z ustawy o bibliotekach. Na
poparcie stanowiska Organu Nadzoru nalezy wskaza¢ wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego we
Wroctawiu z dnia 9 kwietnia 2008 r. (sygn. akt III SA/Wr 114/08) oraz wyrok tego Sadu z dnia 5 grudnia
2012 r. (sygn. akt IV SA/Wr 434/12). Zakaz prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez biblioteke, ktorej
organizatorem jest jednostka samorzadu terytorialnego potwierdzony zostal takze w rozstrzygnigciu
nadzorczym Wojewody Mazowieckiego z dnia 8 kwietnia 2014 r. (sygn. LEX-S.4131.4.2014.HL).

Majac na uwadze powyzsze, postanawia si¢ jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnoslgskiego, w terminie 30 dni od dnia jego
doreczenia.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
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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