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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.42.18.2015.MS6
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 17 listopada 2015 r.

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

stwierdzam niewaznos$¢

§ lust.1pkt 1, pkt 2, pkt 4, pkt 5, §5ust. 1 we fragmencie ,,w szczegdlnosci” oraz § 7 ust. 2
we fragmencie ,,w szczegdlnosci”, § 11 ust. 4 we fragmencie ,,w szczegdlnosci”, pkt 5 zalacznika do uchwaty
Rady Gminy Jerzmanowa z dnia 28 pazdziernika 2015 roku, Nr XI11/100/2015 w sprawie nadania Statutu
samorzadowe;j instytucji kultury pod nazwa: Gminne Centrum Kultury w Jerzmanowe;j.

Uzasadnienie

Rada Gminy Jerzmanowa na sesji wdniu 28 pazdziernika 2015r., dziatlajac na podstawie
art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, art. 18 i art. 19 ust. 4 ustawy
z dnia 25 pazdziernika 1991 roku o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (DZ. U. z 2012r.,
poz. 406 z pézn. zm.), podjeta uchwate Nr XIII/100/2015 w sprawie nadania Statutu samorzadowej instytucji
kultury pod nazwa: Gminne Centrum Kultury w Jerzmanowej, zwana dalej takze uchwala.

Uchwata wplyneta do Organu Nadzoru w dniu 3 listopada 2015 roku.

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaly Rady Gminy Jerzmanowa Organ Nadzoru stwierdzit,
ze:

- §lust. 1pkt 1, pkt 2, pkt 4, pkt 5 zatacznika do uchwaly zostal 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.),

- § Sust. 1 zatacznika do uchwaty we fragmencie ,,w szczegélnosci” oraz § 7 ust. 2 zalacznika do
uchwaly zostaly podjgte zistotnym naruszeniem art. 13 ust. 2 pkt 3w zw. zart. 19 ust. 4 ustawy
0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej w zwiazku z art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r.,

- § 11 ust. 4 zatacznika do uchwaty we fragmencie ,,w szczegdélnosci”, pkt 5 zatacznika do uchwaly
zostaly podjete z istotnym naruszeniem art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej w zwiazku zart. 7 i art. 94 Konstytucji RP, ponadto pkt 5 zatacznika do uchwaty zostal podjety
z istotnym naruszeniem art. 2 Konstytucji RP.

W podstawie prawnej badanej uchwaty Rady Gminy Jerzmanowa przywotano art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy
0 samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorym do wytacznej wiasciwosci rady gminy nalezy stanowienie w innych
sprawach  zastrzezonych  ustawami do  kompetencji rady  gminy.  Wskazano  rowniez
na art. 18 i art. 19 ust. 4 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej. Zgodnie z art. 18



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -2- Poz. 4869

tej ustawy: ,,Organizator moze dokonaé potaczenia instytucji kultury, w tym instytucji kultury prowadzacych
dzialalno§¢ wréznych formach, lub podzialu instytucji kultury. 2. W przypadku potaczenia instytucji
artystycznej z instytucja kultury inna niz instytucja artystyczna, instytucja kultury powstata w wyniku takiego
polaczenia ma status instytucji artystycznej. 3. Organizator jest obowiazany na 3 miesiagce przed wydaniem
aktu o potaczeniu lub podziale instytucji kultury poda¢ do publicznej wiadomosci informacje o zamiarze
i przyczynach takiej decyzji.”. Artykut 19 ust. 4 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej
mowi za$, ze: ,,Statut nowej instytucji kultury powstatej w wyniku potaczenia nadaje organizator. Przepisy
art. 13 ust. 2 stosuje si¢ odpowiednio.”.

Z powyzszych przepisow wynika, ze Rada Gminy Jerzmanowa upowazniona byla do nadania statutu
samorzadowej instytucji kultury pod nazwa: Gminne Centrum Kultury w Jerzmanowe;j.

Rada moca § 1 przedmiotowej uchwaly nadata statut Gminnemu Centrum Kultury w Jerzmanoweyj,
okreslajac jego tres¢ w zataczniku do przedmiotowej uchwaty. Nalezy wskazaé, iz Centrum powstato w wyniku
potaczenia samorzadowych instytucji kultury Gminnego Osrodka Kultury w Jerzmanowej i Gminnej Biblioteki
Publicznej w Jerzmanowej. Rada dokonata potaczenia instytucji kultury uchwala Nr XII11/99/2015 z dnia
28 pazdziernika 2015r. Rada Gminy zdecydowala wiec takze o funkcjonowaniu biblioteki publicznej
w strukturach Gminnego Centrum Kultury. Z brzmienia art. 18 ust. 3 ustawy o bibliotekach wynika bowiem,
ze: ,,Biblioteka publiczna moze stanowi¢ samodzielng instytucje¢ kultury albo wchodzi¢ w sktad innej instytucji
kultury, w tym powstatej w wyniku potaczenia, o ktorym mowa w art. 13 ust. 7.”.

Zgodnie z art. 13 ust. 2 ustawy o0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej, do ktorego odsyta
art. 19 ust. 4 ustawy 0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej: ,,Statut zawiera: 1) nazwe, teren
dziatania i siedzibg instytucji kultury; 2) zakres dziatalnos$ci; 3) organy zarzadzajace i doradcze oraz sposob ich
powotywania; 4) okreslenie zrodel finansowania; 5) zasady dokonywania zmian statutowych; 6) postanowienia
dotyczace prowadzenia dziatalno$ci innej niz kulturalna, jezeli instytucja zamierza dziatalno$¢ taka
prowadzic.”.

W tym miejscu wskaza¢ jednakze nalezy, iz w przedmiotowej sprawie zastosowanie znajda takze
przepisy ustawy o bibliotekach, gdyz uchwata Rady Gminy Jerzmanowa reguluje takze dziatalno$¢ gminy
w zakresie prowadzenia biblioteki. Zgodnie z art. 1 ustawy o bibliotekach, ustawa ta okre$la ogodlne zasady
dziatania bibliotek. Stosownie za$ do tresci art. 2 ustawy o bibliotekach w zakresie nieuregulowanym ustawa,
do bibliotek stosuje si¢ odpowiednio przepisy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalne;.

Przechodzac do analizy uchwaly, w § 1 ust. 1 zatacznika do uchwaty Rada Gminy Jerzmanowa wskazata,
ze Gminne Centrum Kultury w Jerzmanowej, jest samorzadowa instytucja kultury, dziatajaca na podstawie
wymienionych w tym przepisie ustaw, uchwaty Nr X111/99/2015 Rady Gminy Jerzmanowa z dnia 28.10.2015 r.
w sprawie aktu utworzenia Gminnego Centrum Kultury w Jerzmanowej oraz postanowien uchwalanego statutu.

W kontek$cie powyzszych postanowien Statutu nalezy zauwazyC, ze zgodnie z art. 87 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej
sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédtami powszechnie
obowiazujacego prawa sa takze akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania organdw, ktore je
ustanowily. Przepisy rozdzialu III Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej wyraznie wskazuja hierarchig¢ aktow
prawnych. W swietle tych przepisow ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od aktow prawnych
organow samorzadu terytorialnego.

Ustanowiony w ustawie zasadniczej, zamkniety katalog Zrodet prawa skonstruowany jest jednoczes$nie
W oparciu 0 zasadg hierarchicznosci. Z zasady tej wynika, ze umocowanie do wydawania aktow nizszego rzedu
musi wynika¢ z aktow wyzszego rzgdu, przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzgdu nie moga
narusza¢ przepiséw zamieszczonych w aktach wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa systemu zrédet prawa
obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej, w mys$l ktorej, w razie kolizji migdzy normami prawnymi,
przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie
nizszego rzedu.

Postanowien § 1ust.l pkt 1, pkt 2, pkt 4, pkt 5 zalacznika do uchwaly nie da si¢ pogodzi¢
z obowiazujacym hierarchicznym systemem zrodet prawa. Przepis wynikajacy z aktu ustanowionego przez
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie upowaznienia ustawowego nie moze
tworzy¢ podstawy prawnej obowiazywania ustaw irozporzadzen. Tego typu zastrzezenie dopuszczalne
jest jedynie wramach aktéw prawnych tego samego rzedu. W przypadku, gdy zaistnieje stan faktyczny,
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ktorego rozstrzygnigcie moze nastapi¢ zaré6wno na podstawie takiego aktu, jak i przepisow powszechnie
obowiazujacych, rozstrzygnigcie powinno nastapi¢ w oparciu 0 przepisy hierarchicznie wyzsze (tak tez
Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 4 kwietnia 2012 r. — sygn. akt 1V SA/Wr
81/12). W zwiazku z tym nalezy uznaé, ze kwestionowane fragmenty analizowanego statutu — ustanawiajace
katalog ustaw, na podstawie ktorych dziala Gminne Centrum Kultury w Jerzmanowej— w sposéb istotny
naruszaja prawo, co skutkuje konieczno$cia stwierdzenia ich niewazno$ci.

Ponadto Organ Nadzoru wskazuje, iz odestanie § 1 ust. 1 pkt 3 zatacznika do uchwaty odsyta do aktu
prawnego o innym tytule, niz podjety przez Rade Gminy Jerzmanowa. Rada Gminy Jerzmanowa na sesji
w dniu 28 pazdziernika 2015 r. podjeta bowiem uchwal¢ w sprawie potaczenia samorzadowych instytucji
kultury: Gminnego Osrodka Kultury w Jerzmanowej i Gminnej Biblioteki Publicznej w Jerzmanowej, nie zas
w sprawie aktu utworzenia Gminnego Centrum Kultury w Jerzmanowej.

Rada w § 5 zatacznika do uchwaty uregulowata takze przedmiot dziatalno$ci Gminnego Centrum Kultury
W Jerzmanowej, zapisujac w Ust. 1: ,,Przedmiotem dzialania GCK w Jerzmanowej jest wykonywanie zadan
wlasnych gminy w szczegolnos$ci tworzenie odpowiednich warunkéw materialno-technicznych w zakresie
organizowania dziatalno$ci kulturalnej, zaspokajania potrzeb o$wiatowych iinformacyjnych ogoétu
spoleczenstwa oraz uczestniczenie w upowszechnianiu wiedzy i kultury atakze zapewnienie mieszkancom
gminy dostgpu do materialow bibliotecznych.”.

Takze wymieniajac w § 7 ust. 2 zalacznika do uchwaty, zadania gminnej biblioteki publicznej oraz fili
gminnej biblioteki publicznej, Rada Gminy Jerzmanowa postuzyta si¢ zwrotem ,,w szczego6lnosci”.

Uzycie zwrotu ,,w szczego6lno$ci” sprawia, ze zakres dziatalno§ci Gminnego Centrum Kultury, okreslony
w § 5 ust. 1 zalacznika do uchwaly, jak iwymienione enumeratywnie w § 7 ust. 2 zalacznika do uchwaty
zadania gminnej biblioteki publicznej oraz fili gminnej biblioteki publicznej maja charakter otwarty. Mozliwy
jest wigc takze inny zakres dziatalno$ci Gminnego Centrum Kultury jak i inny zakres zadah gminnej biblioteki
publicznej oraz fili gminnej biblioteki publicznej, w zakresie nieprzewidzianym przez uchwalg. Tego typu
konstrukcja oznacza, ze inny organ niz rada, w drodze innego aktu niz uchwata, bedzie mogt doprecyzowac
nieprzewidziany przez uchwale zakres dziatalnosci Gminnego Centrum Kultury oraz zadania gminnej
biblioteki publicznej oraz fili gminnej biblioteki publicznej.

Tymczasem zgodnie z art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy 0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej
Rada powinna obligatoryjnie w statucie instytucji kultury zawrze¢ postanowienia dotyczace zakresu
dziatalnosci instytucji  kultury. Zgodnie za§ zart. 18 ust. 4 ustawy o0 bibliotekach: ,,Organizacjg
oraz szczegdtowy zakres dziatania biblioteki publicznej wchodzacej w sktad innej instytucji kultury okresla
organizator w statucie tej instytucji kultury.”

Oznacza to, ze Rada we wskazanym fragmencie §5ust.1i § 7 ust. 2 zalacznika do uchwaly,
bez wyraznego upowaznienia ustawowego, przekazata innemu podmiotowi kompetencje do dookreslenia
wskazanych elementéw statutu itym samym w sposob istotny naruszyla odpowiednio art. 13 ust. 2
pkt 3 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej oraz art. 18 ust. 4 ustawy o bibliotekach.

Jako ze rada gminy — zgodnie z art. 7 Konstytucji RP — ma obowiazek dziata¢ na podstawie i w granicach
prawa, musi rowniez przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustawe. Zasada ta w sposob
szczegblny odnosi sig¢ do aktéw prawa miejscowego, ktore — zgodnie z art. 94 Konstytucji RP — sa stanowione
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Oznacza to, ze elementy wskazane w przepisie
kompetencyjnym nalezy zrealizowa¢ w pelnym zakresie. Niedopuszczalne jest pozostawienie pewnych
regulacji do rozwinigcia poza uchwata, w przypadku gdy mozliwosci takiej nie przewidziano wprost
W przepisie kompetencyjnym. Takie stanowisko Organu Nadzoru potwierdza takze Naczelny Sad
Administracyjny, ktory stwierdzil, ze: ,,opierajac si¢ na konstrukcji wad powodujacych niewazno$¢ mozna
wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewazno$cia uchwaty
organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencj¢ do podejmowania uchwat”
(wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2000 r., | SA/Wr 1798/99, LEX nr 49428).

Rada Gminy Jerzmanowa, kierujac si¢ udzielonym jej upowaznieniem do podjecia uchwaly, powinna
uregulowac w sposob kompleksowy i precyzyjny materi¢ przekazang jej do regulacji.

Okreslenie  zrédet  finansowania ~ Gminnego  Centrum  Kultury — w Jerzmanowej, zawarte
w § 11 ust. 4 Statutu otrzymato brzmienie: ,,Dziatalno$¢ GCK w Jerzmanowej jest finansowana ze Srodkow
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wlasnych i dotacji, w szczegolnosci sa to: 1) wpltywy z dziatalno$ci statutowej i gospodarczej, 2) dotacje
Z budzetu, subwencje, 3) darowizny, spadki, zapisy, 4) odsetki od lokat bankowych, 5) inne przychody.”.

Jako ze ustawodawca wymaga od prawodawcy miejscowego okreslenia zrddet finansowania instytucji
kultury, to nie moze on — poprzez uzycie sformutowania ,,w szczegdlnosci” — pozostawiac¢ otwartego katalogu
tych zrédet. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie ma mozliwosci przekazania kompetencji
do okreslania dalszych zrédet finansowania instytucji kultury innemu podmiotowi.

Uzycie zwrotu ,,w szczegolnosci” sprawia, ze katalog wskazujacy zrédla finansowania ma charakter
otwarty, co oznacza, ze mozliwe jest finansowanie Gminnego Centrum Kultury w zakresie nieprzewidzianym
przez uchwale. Tego typu konstrukcja oznacza, ze inny organ niz rada, w drodze innego aktu niz uchwata,
bedzie mogt doprecyzowaé nieprzewidziane przez uchwale zrodla finansowania. Tymczasem, stosownie do
art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy, wylacznie organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego jest uprawniony do
ich okreslenia. Oznacza to, ze Rada we wskazanym fragmencie § 11 ust. 4 statutu bez wyraznego upowaznienia
ustawowego przekazata innemu podmiotowi kompetencje do dookreslenia wskazanego elementu i tym samym
W sposéb istotny naruszyta art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy.

Jako Ze rada gminy — zgodnie z art. 7 Konstytucji RP — ma obowiazek dziata¢ na podstawie i w granicach
prawa, musi réwniez przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustawe. Zasada ta w sposob
szczegoblny odnosi sie do aktow prawa miejscowego, ktore — zgodnie z art. 94 Konstytucji RP — sa stanowione
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Oznacza to, ze elementy wskazane w przepisie
kompetencyjnym nalezy zrealizowa¢ w pelnym zakresie. Niedopuszczalne jest pozostawienie pewnych
regulacji do rozwinigcia poza uchwata, w przypadku gdy mozliwosci takiej nie przewidziano wprost
W przepisie kompetencyjnym. Takie stanowisko Organu Nadzoru potwierdza takze Naczelny Sad
Administracyjny, ktory stwierdzil, ze: ,,opierajac si¢ na konstrukcji wad powodujacych niewazno$¢ mozna
wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewazno$cig uchwaty
organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat”
(wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2000 r., | SA/Wr 1798/99, LEX nr 49428). Rada Gminy Jerzmanowa, kierujac
si¢ udzielonym jej upowaznieniem do podjecia uchwaly, powinna uregulowa¢ w sposéb kompleksowy
i precyzyjny materi¢ podlegajaca regulacji.

Co wigcej, w wyliczeniu zrédel finansowania zawarto rowniez sformutowanie ,,inne przychody”. Takie
sformutowanie w otwartym katalogu zrdédet finansowania powoduje dopuszczenie finansowania ze zrodet
niedozwolonych prawem, gdyz niewymienionych w statucie instytucji kultury. Gminne Centrum Kultury
w Jerzmanowej moze by¢ bowiem — zgodnie z tre$cia § 11 ust. 4 statutu — finansowane w formach wskazanych
w statucie (ktory powinien wyczerpujaco wymienia¢ formy prawem dozwolone), ale takze w innych, a zatem
tych, ktore nie naleza do form prawnie dozwolonych. Nie ma bowiem takich form finansowania, ktére bytyby
zgodne z prawem, aktére nie mieScityby si¢ w katalogu § 11 ust. 4 statutu. W sposdb oczywisty, istotny
i razacy narusza to obowiazujace prawo.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym. Oznacza
to, ze zaden organ wladzy publicznej nie moze — ani wprost, ani posrednio — dopuszczaé dziatan
niedozwolonych prawem. Stanowiac prawo miejscowe Rada Gminy nie moze zawrze¢ w nim norm, ktore
stanowi¢ beda przyzwolenie na dzialania niedozwolone prawem. Taka norma wyptywa zas z § 11 statutu,
jako ze stanowi on otwarty katalog zrodet finansowania instytucji kultury expressis verbis zawierajacy
wszystkie zrodta finansowania dozwolone prawem.

Biorac powyzsze pod uwagg orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przyshuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu w terminie 30 dni od jego doreczenia, ktora nalezy wnie$¢ za posrednictwem Organu Nadzoru -
Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie zart. 92 ustawy o0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznoS$ci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa W zakresie objgtym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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