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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.141.7.2015.AB
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 26 listopada 2015 r.

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

stwierdzam niewaznos$¢

§ 1ust. 2 pkt 1 — pkt 3, § 8, § 10, § 16 oraz § 19 we fragmencie: ,,i inne prawnie dopuszczone sposoby
uzyskiwania przychodow” zatacznika do uchwalty Rady Miejskiej w Twardogorze Nr X1.102.2015 z dnia
29 pazdziernika 2015 r. w sprawie: zmiany nazwy Biblioteki Publicznej Miasta i Gminy w Twardogorze
oraz nadania jej statutu.

Uzasadnienie

Rada Miejska w Twardogorze na sesji w dniu 29 pazdziernika 2015 r. podjeta uchwate Nr X1.102.2015
w sprawie: zmiany nazwy Biblioteki Publicznej Miasta i Gminy w Twardogérze oraz nadania jej statutu.

Przedmiotowy akt wptynat do Organu Nadzoru w dniu 5 listopada 2015 r.
W toku badania legalno$ci uchwaty Rady Miejskiej w Twardogorze Organ Nadzoru stwierdzil, ze:

I. § 1 ust. 2 pkt 1 — pkt 3 zatacznika do uchwaty narusza art. 87 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.);

II. § 8 zatacznika do uchwaty narusza art. 11 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach
(tj.: Dz. U.z 2012 r. poz. 642 ze zm.);

II. § 16 zatacznika do uchwaly narusza art. 13 ust. 3ustawy zdnia 25 pazdziernika 1991 .
0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (t.j.: Dz. U. z 2012 r. poz. 406 ze zm.);

IV. § 10 zalacznika do uchwaty narusza art. 3 oraz art. 3' § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks
pracy (t.j.: Dz. U. z 2014 r. poz. 1502 ze zm.) oraz art. 7 Konstytucji RP;

V. § 19 we fragmencie: ,,i inne prawnie dopuszczone sposoby uzyskiwania przychoddéw” zatacznika do
uchwaty narusza art. 11 ust. 3 pkt 4 ustawy o bibliotekach w zwiazku z art. 7 i art. 94 Konstytucji RP.

W podstawie prawnej badanej uchwaly przywolano art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy 0 samorzadzie
gminnym, zgodnie z ktorym do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy stanowienie w innych sprawach
zastrzezonych ustawami do kompetencji rady gminy. Wskazano rowniez na art. 11 ust. 1i ust. 3 ustawy
o bibliotekach, zgodnie z ktérym biblioteka stanowigca samodzielng jednostk¢ organizacyjng dziata na
podstawie aktu o utworzeniu biblioteki oraz statutu nadanego przez organizatora (art. 11 ust. 1 ustawy).
Statut okresla w szczegdlnosci: 1) cele i zadania biblioteki; 2) organy biblioteki i jej organizacje, w tym
zakres dziatania i lokalizacje filii oraz oddziatow; 3) nazwe jednostki sprawujacej nadzor merytoryczny nad
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dzialalnos$cig biblioteki - W odniesieniu do biblioteki wchodzacej w sklad ogolnokrajowej sieci
bibliotecznej; 4) zrodta finansowania dziatalnosci biblioteki (art. 11 ust. 3 ustawy).

Rada mocg § 2 przedmiotowej uchwaty Nr XI1.102.2015 nadata statut Bibliotece Publicznej Miasta
i Gminy w Twardogorze.

l.
W § 1 ust. 2 pkt 1 — pkt 3 zatgcznika do uchwaty wskazano, ze:
»Biblioteka dziata na podstawie:
1) ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jednolity Dz. U. z 2015 r., poz. 1515),

2) ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej (tekst
jednolity Dz. U. z 2012 r. poz. 406 ze zm.),

3) ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (tekst jednolity Dz. U. z 2012 r., poz. 642 ze zm.).”.

W kontekscie tej regulacji nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 87 Konstytucji RP zrédtami powszechnie
obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
migdzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa sg takze akty prawa
miejscowego obowiazujace na obszarze dzialania organdow, ktore je ustanowily. Przepisy rozdziatu III
Konstytucji RP wyraznie wskazujg hierarchi¢ aktow prawnych. W swietle tych przepiséw ustawa jest aktem
prawnym hierarchicznie wyzszym od aktow prawnych organow jednostek samorzadu terytorialnego.
Ustanowiony w ustawie zasadniczej, zamknigty katalog zrodet prawa skonstruowany jest jednocze$nie
W oparciu 0 zasade 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
zrodel prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej, w mysl ktorej, w razie kolizji miedzy
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 pogodzié
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 aktéw prawnych
tego samego rzedu. W przypadku, gdy zaistnieje stan faktyczny, ktorego rozstrzygnigcie moze nastgpi¢
zardbwno na podstawie takiego aktu, jak i przepisow ustawy, rozstrzygnigcie powinno nastapi¢ W oparciu
0 przepisy hierarchicznie wyzsze (wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
4 kwietnia 2012r., IV SA/Wr 81/12). Niedopuszczalne jest zatem wskazywanie w akcie prawa
miejscowego na podstawie jakich ustaw dziata¢ ma samorzadowa instytucja kultury.

W § 8 zatacznika do uchwaly wskazano, ze: ,,Biblioteka moze podejmowaé inne zadania wynikajace
z potrzeb srodowiska lokalnego.”.

W $wietle art. 11 ust. 3 ustawy o bibliotekach, to statut biblioteki ma okresla¢ cele i zadania biblioteki,
jej organizacje i zakres dziatania. Poprawna realizacja wynikajacej z tego przepisu kompetencji ma o tyle
istotne znaczenie, ze statut biblioteki, jako gminnej instytucji kultury, ma szczegdlng range i zgodnie
z art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy o0 samorzadzie gminnym jest aktem prawa miejscowego. Jesli zatem
ustawodawca przewidzial, ze to wlasnie statut biblioteki powinien okre$la¢, jakie zadania jednostka ta
realizuje, w jaki sposob jest zorganizowana, jaki jest jej zakres dziatania, organizator nie moze dopuszczac
innego, blizej niesprecyzowanego trybu, w jakim postanowienia te beda uzupetniane. O ile organizator
biblioteki przewiduje jeszcze dodatkowe zadania tej instytucji, niz te wskazane w § 7 ust. 2 zalgcznika do
uchwaty, powinien zamiesci¢ je w statucie. W $wietle obowigzujacych przepisow statut biblioteki nie moze
zatem ogranicza¢ si¢ do wymienienia niektorych tylko zadan przez nig realizowanych i form dziatalnosci,
co sugeruje § 8 zatgcznika do uchwaly, dopuszczajagc wykonywanie przez Bibliotek¢ Publiczng innych,
niesprecyzowanych konkretnie w statucie zadan.

Tym samym, gdyby wolg Rady bylo, aby Biblioteka Publiczna Miasta i Gminy w Twardogorze
prowadzita dzialalno$¢ inng niz wynika to z § 7 ust. 2 zalacznika do uchwaly, Rada byla zobowigzana do
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precyzyjnego okre§lenia w tresci Statutu dodatkowych zadan Biblioteki. Odmienne dziatanie w tym
zakresie, w ocenie Organu Nadzoru, narusza w sposob istotny norme¢ kompetencyjna, upowazniajaca do
podjecia przedmiotowej uchwaty.

Podsumowujgc, artykut 11 ust. 3 ustawy o bibliotekach stanowi norme¢ o charakterze iuris cogentis
formutujaca katalog probleméw wymagajacych uregulowania w akcie wykonawczym. Zadaniem organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, wydajacego przepisy powszechnie obowigzujace na
obszarze gminy, jest pelna realizacja upowaznienia ustawowego, wyczerpujaca zakres przekazanych przez
ustawodawce uprawnien. Za kompleksowa realizacj¢ 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 odrgbny od rady gminy dodatkowych jeszcze przedmiotow
jej dziatalnosci.

W § 16 zalacznika do uchwaly Rada Miejska postanowita, ze: ,,Szczegotowa organizacje wewngtrzng
Biblioteki oraz zakres dzialan poszczegélnych komorek organizacyjnych okresla ,,Regulamin
organizacyjny” nadany przez Dyrektora Biblioteki.”.

Kwestia regulaminu organizacyjnego instytucji kultury oraz podmiotow uczestniczacych w procedurze
jego przyjecia regulowana jest przez art. 13 ust. 3 ustawy 0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci
kulturalnej: "Organizacj¢ wewnetrzng instytucji kultury okres$la regulamin organizacyjny nadawany przez
dyrektora tej instytucji, po zasiggnieciu opinii organizatora oraz opinii dziatajagcych w niej organizacji
zwigzkowych i stowarzyszen tworcow.". Zuwagi na fakt, ze Biblioteka Publiczna Miasta i Gminy
w Twardogorze jest samodzielng jednostka organizacyjng nie bedzie mial do niej zastosowania
art. 12 ustawy o bibliotekach przyznajacy kompetencj¢ do nadania regulaminu organizacyjnego
kierownikowi biblioteki bez konieczno$ci zasiegania opinii innych podmiotéw. W rozpatrywanym
przypadku znajdzie zastosowanie art. 2 ustawy o bibliotekach, nakazujacy stosowanie do Dbibliotek
przepiséw ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej w zakresie nieuregulowanym
ustawg o bibliotekach.

Wobec powyzszego, nadajac regulamin organizacyjny bibliotece stanowigcej samodzielng jednostke
organizacyjng nalezy stosowaé powotany art. 13 ust. 3 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej, ktérego nieuprawnionej modyfikacji Rada dokonata w § 16 zatacznika do uchwaty poprzez
pomini¢cie przy okreslaniu regulaminu organizacyjnego Biblioteki obowigzku zasiggniecia opinii
organizatora oraz opinii dziatajgcych w niej organizacji zwigzkowych i stowarzyszen tworcow.

Z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalno$¢ takiego dziatania organu realizujacego
delegacje ustawowsg, ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji wigzacych norm o charakterze
powszechnie obowigzujacym. Przedstawione stanowisko znajduje odzwierciedlenie w utrwalonej linii
orzeczniczej, uznajacej za niedopuszczalne powtdrzenie regulacji ustawowych badz ich modyfikacje przez
przepisy prawa miejscowego (por. wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2003 r., sygn. 11 SA/Ka 1831/02, niepubl.
wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2002 r., sygn. IT SA/Ka 508/02, niepubl.). Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 14 pazdziernika 1999 r. (sygn. Il SA/Wr 1179/90, OSS 2000/1/17) uznat, ze ,,uchwata
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego nie moze regulowac jeszcze raz tego, co zostalo
zawarte w obowigzujacej ustawie. Taka uchwala, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna. Trzeba
bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go
powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji prawodawcy.”. Ponadto
narusza powszechnie obowiazujacy porzadek prawny w stopniu istotnym nie tylko regulowanie przez gming
raz jeszcze tego co zostalo juz pomieszczone w zrodle 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).
(\VA

W § 10 zatacznika do uchwaly Rada Miejska w Twardogérze postanowita, ze: ,,W sprawach
pracownikow Biblioteki wynikajacych ze stosunku pracy pracodawcg jest Dyrektor Biblioteki.”.
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Tymczasem, zgodnie zart. 3 Kodeksu pracy pracodawcag jest jednostka organizacyjna, choéby
nie posiadata osobowosci prawnej, a takze osoba fizyczna, jezeli zatrudniaja one pracownikow. Ponadto,
w mysl art. 3* § 1 Kodeksu pracy, za pracodawce bedacego jednostka organizacyjng, czynnosci w sprawach
z zakresu prawa pracy dokonuje osoba lub organ zarzadzajacy ta jednostka albo inna wyznaczona osoba
(zastgpca dyrektora, glowny ksiggowy, pracownik ds. kadrowych instytucji Kkultury). W sprawach
pracownikéw Biblioteki wynikajacych ze stosunku pracy pracodawca jest zatem owa instytucja kultury,
ktora kieruje dyrektor.

W $wietle powyzszego, do kompetencji dyrektora jako zwierzchnika stuzbowego naleze¢ bedzie jedynie
dokonywanie czynnosci pracowniczych w imieniu pracodawcy jakim jest w omawianej sytuacji Biblioteka
Publiczna Miasta i Gminy w Twardogorze.

W ocenie zatem Organu Nadzoru, Rada Miejska w Twardogorze zapisem § 10 zatgcznika do uchwaty
naruszyta w sposob istotny art. 3 oraz art. 31 § 1 Kodeksu pracy przekraczajgc tym samym kompetencje
wynikajacg zart. 11 ust. 3ustawy o bibliotekach. Dyrektor Biblioteki Publicznej Miasta i Gminy
w Twardogorze niewatpliwie nie jest wigc pracodawcsg, lecz osoba zarzadzajaca tg jednostka, wykonujaca
czynno$ci w sprawach z zakresu prawa pracy za pracodawcg. Jednocze$nie nalezy wskazaé, ze
W przedmiotowym przypadku pracodawca jest Biblioteka jako samodzielna jednostka organizacyjna.

Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP, organy wladzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie prawa.
Oznacza to, iz kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszata innych przepiséw
ustawy. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa
prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepisoéw regulujacych dang dziedzing.
Podkreslenia wymaga tu takze brzmienie art. 94 Konstytucji RP: ,,Organy samorzadu terytorialnego oraz
terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organdéw. Zasady i tryb
wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa .”Podejmujgc akty prawa miejscowego w oparciu
0 norme¢ ustawowsg, organ stanowigcy musi S$ci§le uwzgledniaC wytyczne zawarte w upowaznieniu.
Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa,
CO Zreguly stanowi istotne naruszenie prawa. Zaréwno w doktrynie, jak rdéwniez w orzecznictwie
ugruntowat sie¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada
prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane Ww sposob S$cisly, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢
dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii. Na szczegdlng uwagg zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca
2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujac przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji,
odnoszacych sie do zrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak: zakaz
domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz
zasade gloszaca, ze wyznaczenie jakiemu$ organowi okreSlonych zadan niejest réwnoznaczne
z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych stuzacych realizowaniu tych zadan

()
V.

W § 19 zatacznika do uchwaty Rada Miejska w Twardogorze postanowita, ze: ,,Podstawowym zrodtem
finansowania jest dotacja z budzetu gminy Twardogora. Przychodami mogg by¢ rowniez dochody wiasne,
darowizny, dotacje celowe i inne prawnie dopuszczone sposoby uzyskiwania przychodow.”.

Jako Ze ustawodawca wymaga od prawodawcy miejscowego okreslenia zrodet finansowania instytucji
kultury, to nie moze on — poprzez uzycie sformutowania ,,i inne prawnie dopuszczone sposoby uzyskiwania
przychodow” — pozostawia¢ otwartego katalogu tych zrodet. Organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego nie ma mozliwosci przekazania kompetencji do okreslania dalszych zrodet finansowania
instytucji kultury innemu podmiotowi.

Uzycie powyzszego zwrotu sprawia, ze katalog wskazujacy zrodta finansowania ma charakter otwarty,
co oznacza, ze mozliwe jest finansowanie Biblioteki Publicznej Miasta i Gminy w Twardogorze w zakresie
nieprzewidzianym przez uchwate. Tego typu konstrukcja oznacza, ze inny organ niz rada, w drodze innego
aktu niz uchwata, bedzie modgt doprecyzowaé nieprzewidziane przez uchwale zrodita finansowania
dziatalnosci biblioteki. Tymczasem, stosownie do art. 11 ust. 3 pkt 4 ustawy o0 bibliotekach, wytacznie organ
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stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego jest uprawniony do ich okreslenia. Oznacza to, ze Rada we
wskazanym fragmencie § 19 zalacznika do uchwaty bez wyraznego upowaznienia ustawowego przekazata
innemu podmiotowi kompetencje do dookreslenia wskazanego elementu i tym samym w sposdb istotny
naruszylta art. 11 ust. 3 pkt 4 przywotanej ustawy.

Organ Nadzoru ponownie podkresla, Zze rada gminy ma obowigzek dziata¢ na podstawie i w granicach
prawa, a takze musi przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustawe. Zasada ta w sposob
szczegblny odnosi si¢ 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
wskazane w przepisic 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 stwierdzil, ze: ,,opierajac si¢ na konstrukcji wad powodujacych
niewazno$¢ mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych
niewaznoscig uchwaly 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
Miejska w Twardogorze, kierujac si¢ udzielonym jej upowaznieniem do podje¢cia uchwaty, powinna
uregulowac w sposob kompleksowy i precyzyjny materi¢ podlegajaca regulaciji.

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

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewddzkiego 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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