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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN-11.4131. 346 .2022
WOJEWODY LUBELSKIEGO

z dnia 6 pazdziernika 2022 .

stwierdzajace niewazno§¢ uchwaly Nr XL.V1/338/22 Rady Miejskiej w Annopolu z dnia 9 wrze$nia 2022r.
w sprawie nadania statutu Miejsko- Gminnej Bibliotece Publicznej w Annopolu, w cze$ci obejmujacej §
2 ust. 2, §8 ust. 2, § 9 ust. 1 — ust. 3 oraz § 11 Statutu, stanowigcego zalacznik do uchwaly.

Na podstawie art. 91 ust. 113 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2022r.,
poz. 559 ze zm.)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaly Nr XL VI/338/22 Rady Miejskiej w Annopolu z dnia 9 wrzesnia 2022r. w sprawie nadania statutu
Miejsko- Gminnej Bibliotece Publicznej w Annopolu, w czesci obejmujacej § 2 ust. 2, §8 ust. 2, § Yust. 1 —
ust. 3 oraz § 11 Statutu, stanowigcego zatacznik do uchwaty.

Uzasadnienie
Uchwata Nr XLV1/338/22 zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 19 wrze$nia 2022r.

Przedmiotowa uchwata Rada Miejska w Annopolu nadala Statut Miejsko- Gminnej Bibliotece Publicznej
w Annopolu, w brzmieniu stanowigcym zatacznik do uchwaty.

Ogodlne =zasady dziatania bibliotek okresla ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (Dz. U.
z 2019 r. poz. 1479, ze zm.).

W zakresie nieuregulowanym ustawag do bibliotek stosuje si¢ odpowiednio przepisy o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (art. 2 ustawy o bibliotekach).

Zgodnie z powotanym w podstawie prawnej uchwaty art. 11 ustawy o bibliotekach biblioteka stanowigca
samodzielng jednostke organizacyjng dziata na podstawie aktu o utworzeniu biblioteki oraz statutu nadanego
przez organizatora (ust. 1).

Statut okresla w szczegolnosci:
1) cele i zadania biblioteki;

2) organy biblioteki 1 jej organizacje, w tym zakres dziatania i lokalizacje filii oraz oddziatow;
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3) nazwe jednostki sprawujgcej nadzor merytoryczny nad dzialalno$cig biblioteki — w odniesieniu do
biblioteki wchodzacej w sktad ogdlnokrajowej sieci bibliotecznej;

4) zrodla finansowania dziatalnos$ci biblioteki (ust. 3).

Zgodnie z brzmieniem § 2 ust. 2 Statutu Biblioteki Publicznej, stanowigcego zalgcznik do uchwaly Nr
XLVI1/338/22, ,, Bezposredni nadzor w zakresie organizacji i funkcjonowania Biblioteki sprawuje Burmistrz
Annopola”.

Zgodnie zart. 20 ust. 1 pkt 5 ustawy o bibliotekach sprawowanie nadzoru merytorycznego w zakresie
realizacji przez powiatowe i gminne biblioteki publiczne okreslonych zadan nalezy do wojewodzkiej biblioteki
publicznej.

Stosownie za§ do przepisow ustawy zdnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej (Dz. U. 22020 r. poz. 194, ze zm.) jednostki samorzadu terytorialnego organizuja
dziatalno$¢ kulturalna, tworzac samorzadowe instytucje kultury, dla ktérych prowadzenie takiej dziatalno$ci
jest podstawowym celem statutowym. Prowadzenie dziatalnosci kulturalnej jest zadaniem wlasnym jednostek
samorzadu terytorialnego o charakterze obowiazkowym (art. 9 ust. 11 2).

Biblioteki stanowia jedng z form organizacyjnych dziatalnosci kulturalnej (art. 2 ww. ustawy).

Instytucje kultury uzyskuja osobowo$¢ prawna i moga rozpoczaé dziatalno$¢ z chwila wpisu do rejestru
prowadzonego przez organizatora (art. 14 ust. 1).

Z dokonaniem wpisu do rejestru instytucja kultury nabywa osobowo$¢ prawng i staje si¢ odrgbnym od
organizatora podmiotem prawa, ktéry moze samodzielnie wystepowac w obrocie prawnym.

Jak podkreslit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 24 czerwca 2002 r. sygn. akt I SA/Gd
479/02: ,, Instytucje kultury powolane do zycia na podstawie art. 9- 11i13 - 14 cyt. ustawy uzyskujg
osobowos¢ prawng irozpoczynajq dziatalnos¢ z chwilg wpisania do rejestru prowadzonego przez
organizatora, gospodarujq samodzielnie przydzielong inabytq czesciq mienia oraz prowadzq samodzielng
gospodarke”.

Co prawda instytucja kultury funkcjonuje w ramach $rodkow finansowych przeznaczonych w budzecie
gminy na jej dziatalno$¢, jednakze to dyrektor kieruje jej dziatalnos$cia, podejmujac dziatania w ramach
przyznanych w budzecie gminy S$rodkow (art. 17 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci
kulturalnej).

W swietle powyzszych przepisow ustawowych, postanowienie Statutu Biblioteki przyznajace Burmistrzowi
bezposredni nadzér nad bibliotekg nie znajduje prawnego uzasadnienia.

W wyroku zdnia 25 marca 2021 r., sygn. akt IV SA/Po 1643/20, Wojewodzki Sad Administracyjny
w Poznaniu wywiodl, iz: ,jakkolwiek ustawodawca literalnie reguluje kwestie okreslenia nazwy jednostki
sprawujgcej nadzor merytoryczny nad dziatalnoscig biblioteki, to zadne przepis nie przyznaje kompetencji do
regulowania - wdrodze statutu - innych niz merytoryczny, form nadzoru nad dzialalnoscig bibliotek
publicznych. (...) Nie ulega watpliwosci, zZe - zwoli samego ustawodawcy - wyrazonej
wart. 20 ust. 1 pkt 5 ustawy o bibliotekach sprawowanie nadzoru merytorycznego w zakresie realizacji przez
powiatowe i gminne biblioteki publiczne okreslonych ustawq zadan nalezy o zadan wojewodzkiej biblioteki
publicznej. Przyznanie zatem - nieograniczonego - nadzoru nad bibliotekq Prezydentowi Miasta, co uczyniono
w§ 2ust 2 zalgcznika do zaskarzonej Uchwaly, pozostaje wjawnej kolizji z art. 20 ust. I pkt 5 ustawy
o bibliotekach (...) Postanowienie, na mocy ktorej nadzor (nieograniczony przedmiotowo) nad bibliotekq
sprawuje organ wykonawczy jednostki samorzqdu terytorialnego, stanowi istotne naruszenie prawa
materialnego, gdyz przekracza ono zakres upowaznienia ustawowego do wydania aktu prawa miejscowego
otej tresci. Sqd zgadza si¢ zatem z zarzutem skargi, zgodnie z ktorym zaskarzone postanowienie Statutu
pozbawione jest podstawy prawnej, gdyz zaden z przepisow ustawy zdnia 25 pazdziernika 1991 r.
o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej, ani Zaden z przepisow ustawy z dnia 27 czerwca
1997 r. o bibliotekach nie przyznaje organowi wykonawczemu jednostki samorzqdu terytorialnego
nieograniczonych kompetencji nadzorczych w odniesieniu do samorzgdowej instytucji kultury. Takich
kompetencji nadzorczych nie mozna takze wyinterpretowaé z przepisow ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych”.

O sprzeczno$ci z prawem regulacji statutu instytucji kultury, przyznajacej organowi wykonawczemu
uprawnienie w zakresie sprawowania bezposredniego nadzoru nad funkcjonowaniem biblioteki wypowiedziat
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si¢ takze Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wyroku z dnia 16 listopada 2017 r., sygn. akt II
SA/O1 812/17.

Nalezy przy tym podkres$li¢, ze pojecie ,,bezposredni nadzdér” nie posiada definicji legalnej, a doktryna
prawa, kompetencji polegajacej na ,,sprawowaniu nadzoru" przypisuje szereg daleko idacych uprawnien,
zarowno w zakresie kontrolowania nadzorowanego podmiotu, jak rowniez mozliwosci zadania konkretnego
postepowania.

W konsekwencji stwierdzi¢ nalezy, ze na podstawie przepisu statutu, zgodnie z ktorym ,, Bezposredni nadzor
w zakresie organizacji i funkcjonowania Biblioteki sprawuje Burmistrz Annopola”, niejest mozliwe
jednoznaczne stwierdzenie, jakie dzialanie organu wykonawczego w zakresie "bezposredniego nadzoru" jest
dopuszczalne. Przyjgcie natomiast, ze nadzoér Wojta mialby oznacza¢ kompetencje do kontrolowania
i wptywania na dzialalno$¢ nadzorowanego podmiotu narusza gwarantowang ustawowo samodzielnosc
instytucji kultury oraz przepis art. 18a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym dziatalno$¢
gminnych jednostek organizacyjnych, kontroluje rada gminy, ktéra w tym celu powotuje komisje rewizyjna.

Przyznanie Burmistrzowi kompetencji nadzorczych nad samorzadowa instytucjag kultury stanowi
nieuprawnione  naruszenie  samodzielno$ci  iautonomicznosci  instytucji  kultury,  wynikajacej
z art. 14 ust. 1 ustawy o prowadzeniu i organizowaniu dziatalnos$ci kulturalne;.

Jak stanowi § 8 ust. 2 statutu, dyrektora biblioteki powotuje i odwotuje Burmistrz Annopola.

Ocena powyzszej regulacji musi nastapi¢ z uwzglednieniem przepisOw ustawy o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalne;.

Tryb powolywania i odwotywania dyrektora instytucji kultury (w tym dyrektora biblioteki) zostat
okreslony bowiem przez ustawodawce w art. 15 ust. 1 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci
kulturalnej. Jak stanowi art. 2 ustawy o bibliotekach, w zakresie nieuregulowanym ustawg do bibliotek stosuje
si¢ odpowiednio przepisy ustawy o organizowaniu iprowadzeniu dzialalnosci kulturalnej. W rozdziale
3 ustawy o bibliotekach, zatytulowanym ,, Organizacja bibliotek”, nie zamieszczono przepisow szczegdlnych
w stosunku do postanowien art. 15 ustawy o organizowaniu iprowadzeniu dziatalnosci kulturalnej, zatem
przepis ten bedzie miat zastosowanie w przypadku powotania i odwotania dyrektora biblioteki.

Przepis art. 15 ust. 1 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej wskazuje, iz dyrektora
instytucji kultury powotuje organizator na czas okreSlony, z zastrzezeniem ust. 3, po zasig¢gnieciu opinii
zwiazkow zawodowych dziatajacych wtej instytucji kultury oraz stowarzyszen zawodowych itwdrczych
wlasciwych ze wzgledu na rodzaj dziatalno$ci prowadzonej przez instytucje. Odwotanie dyrektora nastepuje
w tym samym trybie. Zasigganie opinii zwigzkoéw zawodowych oraz stowarzyszen zawodowych i tworczych
nie jest konieczne w przypadku wylonienia kandydata na dyrektora w drodze konkursu, o ktorym mowa
w art. 16.

Z przywotanych przepisow ustawy wynika zatem, ze zasadg jest wylanianie dyrektora instytucji kultury po
zasiggnieciu opinii zwiazkow zawodowych dzialajacych wtej instytucji kultury oraz stowarzyszen
zawodowych i twérczych wlasciwych ze wzgledu na rodzaj dziatalnosci prowadzonej przez instytucje. Wyjatek
za$ stanowi sytuacja, w ktérej wylonienie kandydata na dyrektora biblioteki nastepuje w drodze konkursu,
o ktorym mowa w art. 16 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalne;.

Z porownania przepisow ustawowych ztreScia § 8 ust. 2 statutu wynika, ze w regulacjach uchwaty
pomini¢to konieczno$¢ zasiggni¢cia przez Burmistrza opinii wlasciwych zwiazkéw zawodowych oraz
stowarzyszen zawodowych i tworczych.

Tym samym § 8 ust. 2 statutu w sposob istotny narusza art. 15 ust. 1 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu
dzialalno$ci kulturalnej, albowiem modyfikuje przewidziany przez ustawodawce tryb powotania i odwotania
dyrektora biblioteki.

Stanowisko organu nadzoru wtej sprawie potwierdza wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt [l OSK 1295/12. W wyroku tym Sad wskazat, iz ustawodawca
wprowadzajac obowigzek zasiegania opinii zwigzkow zawodowych oraz stowarzyszen zawodowych
itworczych mial na uwadze przede wszystkim stworzenie mozliwosci wypowiedzenia si¢ organizacji
dziatajacych w dziedzinie szeroko pojetej kultury, co do powotania lub odwotania dyrektora instytucji kultury
funkcjonujacej na terenie dziatania tej instytucji. Ma to o tyle znaczenie, ze w zwigzku ze specyfika dziatania
takich instytucji kultury, konieczna jest wspotpraca ze stowarzyszeniami badz innymi organizacjami, ktdre
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dziatajag w dziedzinie kultury. Z tego tez wzglgdu nie bez znaczenia jest opinia takich organizacji przy ustalaniu
obsady stanowiska dyrektora instytucji kultury. Skoro ustawa o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci
kulturalnej okre$la tryb powotania dyrektora instytucji kultury, w tym przypadku biblioteki publicznej, to rada
gminy nie moze tych kwestii dowolnie regulowacé, a zwlaszcza modyfikowac przepiséw ustawowych.

Zgodnie z § 9 Statutu, w bibliotece zatrudnia si¢ pracownikow stuzby bibliotecznej, administracyjnej
oraz obstugi (ust. 1). W miar¢ potrzeby moga by¢ zatrudnieni specjalisci innych dziedzin zwigzanych z jej
dziatalnoscig (ust. 2). Dyrektor ipracownicy Biblioteki powinni posiada¢ kwalifikacje odpowiednie do
zajmowanych stanowisk i pelionych funkcji okre§lone w odrgbnych przepisach (ust. 3).

W ocenie organu nadzoru powyzsze zapisy wykraczaja poza zakres upowaznienia ustawowego
wynikajgcego z art. 11 ust. 1 w zwiagzku z art. 11 ust. 3 ustawy o bibliotekach. Przywotane przepisy ustawy
nie uprawniajg Rady Gminy do stanowienia w sprawach zatrudniania pracownikow biblioteki oraz wymagan,
jakie musi spetnia¢ dyrektor i osoby zatrudniane na stanowiskach bibliotekarskich.

Ponadto wskaza¢ nalezy, iz przyj¢te przez Rade Miejska regulacje modyfikujg przepis art. 29 ustawy
o bibliotekach.

W brzmieniu obowigzujacym przed dniem 23 sierpnia 2013 r. przepis ten stanowit, ze pracownicy
zatrudnieni na stanowiskach bibliotekarskich powinni posiadac kwalifikacje bibliotekarskie. Tworzq oni grupe
zawodowg bibliotekarzy (ust. 1). Do pracownikow, o ktérych mowa w ust. 1, nalezq:

1) pracownicy stuzby bibliotecznej: miodszy bibliotekarz, bibliotekarz, starszy bibliotekarz, kustosz i starszy
kustosz,

2) bibliotekarze dyplomowani: asystent, adiunkt, kustosz dyplomowany, starszy kustosz dyplomowany (ust. 2).

W bibliotekach mogq by¢ zatrudnieni, w razie potrzeby, specjalisci innych zawodow zwigzanych
z dziatalnosciqg biblioteczng (ust. 3).

Minister wiasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego okresli, w drodze rozporzgdzenia,
wymagania kwalifikacyjne uprawniajgce do zajmowania okreslonych stanowisk w bibliotekach oraz tryb
stwierdzania tych kwalifikacji, uwzgledniajgc potrzebe profesjonalnego wykonywania zadan (ust. 4).

Mocg art. 7 ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. o zmianie ustaw regulujacych wykonywanie niektérych
zawodow (Dz.U. zdnia 23 lipca 2013 r. poz. 829) =zostalo nadane nowe brzmienie art. 29 ustawy
o bibliotekach: ,, Pracownicy zatrudnieni w bibliotekach na stanowiskach bibliotekarskich tworzg grupe
zawodowg bibliotekarzy (ust. 1). W bibliotekach mogg by¢ zatrudnione osoby z wyksztalceniem Srednim
(ust. 2)”.

Z kolei na podstawie art. 25 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe -
Prawo oswiatowe (Dz. U. z 2017 r. poz. 60, ze zm.) z dniem 1 wrzesnia 2017 r. nadane zostalo nowe brzmienie
ust. 2 art. 29, zgodnie z ktorym ,,w bibliotekach mogq by¢ zatrudnione osoby z wyksztatceniem srednim Ilub
Srednim branzowym”.

W orzecznictwie sadéow administracyjnych wielokrotnie wypowiadany byt poglad, Zze powtdrzenia
i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa (por. m. in. wyroki NSA z dnia
16 czerweca 1992 r., sygn. akt II SA 99/92, ONSA 1993/2/44; z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II
SA/Wr 1179/98, OSS 2000/1/17; z dnia 6 czerwca 1996 r., sygn. akt SA/Wr 2761/95).

Powtarzanie regulacji ustawowych, a tym bardziej ich modyfikacja przez przepisy uchwaty moze
bowiem doprowadzi¢ do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba bowiem
liczy¢ si¢ z tym, ze powtorzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty,
w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji ustawodawcy.
Nalezy zatem uznaé, ze powszechnie obowiazujacy porzadek prawny narusza w stopniu istotnym
modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego rzedu, co mozliwe jest tyko w granicach
wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego.

Jak stanowi §11 Statutu, szczegdlowg organizacje wewnetrzng Biblioteki okresla Regulamin
Organizacyjny ustalony przez Dyrektora Biblioteki, po zaopiniowaniu przez Burmistrza Annopola.

Powyzsza regulacja  narusza art. 13 ust. 3 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej, zgodnie z ktorym organizacje wewnetrzng instytucji kultury okre$la regulamin organizacyjny
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nadawany przez dyrektora tej instytucji, po zasiggnigciu opinii organizatora oraz opinii dziatajacych w niej
organizacji zwiazkowych i stowarzyszen tworcow.

Oznacza to konieczno$¢ zasiggniecia opinii dzialajacych w tej instytucji organizacji zwigzkowych
i stowarzyszen tworcow. Zapisy zawarte w statucie instytucji kultury nadawanym w drodze uchwaly Rady
Gminy nie moga przedmiotowych kwestii regulowa¢ w sposob odmienny, niz czyni to ustawa.

Z powyzszym stanowiskiem koresponduje wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 21 pazdziernika 2014r., sygn. akt I[I SA/Wa 86/14.

W tym stanie rzeczy, stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr XLVI/338/22 we wskazanym zakresie jest
uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie, ztozona za moim posrednictwem, w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia.

WOJEWODA LUBELSKI

Lech Sprawka

Otrzymuja:

1) Burmistrz Annopola

2) Przewodniczacy Rady Miejskiej w Annopolu
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