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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN-11.4131. 416 .2023
WOJEWODY LUBELSKIEGO

z dnia 23 listopada 2023 r.

stwierdzajace niewazno§¢é uchwaly Nr XLVIII/371/2023 Rady Gminy Adamoéw z dnia 19 paZdziernika
2023r. w sprawie nadania Statutu Gminnej Bibliotece Publicznej w Adamowie z siedzibg w Potoczku.

Na podstawie art. 91 ust. 113 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2023r.
poz. 40 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr XLVIII/371/2023 Rady Gminy Adamoéw z dnia 19 pazdziernika 2023r. w sprawie nadania
Statutu Gminnej Bibliotece Publicznej w Adamowie z siedzibg w Potoczku.

Uzasadnienie
Uchwatla Nr XL VIII/371/2023 zostata dor¢czona organowi nadzoru w dniu 26 pazdziernika 2023r.

Przedmiotowa uchwata Rada Gminy Adamow nadata Statut Gminnej Bibliotece Publicznej w Adamowie,
w brzmieniu stanowigcym zalacznik do uchwaty.

Ogoélne =zasady dziatania bibliotek okre§la ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (Dz. U.
z 2022r. poz. 2393).

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

Zgodnie z powotanym w podstawie prawnej uchwaly 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 szczegdlnosci:
1) cele 1 zadania biblioteki;
2) organy biblioteki i jej organizacje, w tym zakres dziatania i lokalizacje filii oraz oddziatow;

3) nazwe jednostki sprawujgcej nadzor merytoryczny nad dzialalnoscig biblioteki — w odniesieniu do
biblioteki wchodzacej w sktad ogdlnokrajowe;j sieci bibliotecznej;

4) zrodla finansowania dziatalnos$ci biblioteki (ust. 3).
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W § 4 przedmiotowej uchwaty postanowiono, ze uchwata wchodzi w zZycie z dniem podjecia.

Taki termin wejScia w zycie uchwatly istotnie narusza art. 4 w zw. z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461, ze
zm.).

W mysl art. 4 ust. | ww. ustawy, akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowigzujgce,
oglaszane w dziennikach urzgdowych wchodza w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ogloszenia, chyba ze
dany akt normatywny okresli termin dtuzszy.

Z kolei przepis art. 13 ustawy okresla katalog aktow prawnych podlegajacych ogloszeniu w wojewddzkim
dzienniku urzedowym, ktory obejmuje m. in. akty prawa miejscowego stanowione przez organ gminy (pkt 2).

W ocenie organu nadzoru uchwala w sprawie nadania statutu bibliotece jest aktem prawa miejscowego,
podlegajacym obowigzkowi publikacji w wojewodzkim dzienniku urzgdowym. Uchwata ta zostata wydana na
podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego (art. 11 ust. 1 i 3 ustawy o bibliotekach). Uchwata ta zawiera
normy o charakterze generalnym (czyli nie odnoszace si¢ do indywidualnie oznaczonego podmiotu, lecz do
pewnej kategorii potencjalnych adresatow) i abstrakcyjnym (czyli nie "konsumowane" poprzez jednokrotne
zastosowanie, lecz mogace zosta¢ wykorzystane w nieograniczonej liczbie przypadkow w przysztosci).

Samorzadowa instytucja kultury, do ktorej niewatpliwie nalezy biblioteka, jest szczegdlnego rodzaju,
gminng jednostkg organizacyjna, ktdrej zadaniem jest realizacja wynikajacych z przepiséw prawa kompetencji,
ktéra ma charakter publiczny, tj. ogdlnie dostepny dla spotecznosci lokalnej, odrdzniajacy ja od instytucji
prywatnych.

Adresatami norm ujetych w statucie biblioteki nie s3 wylacznie podmioty wewnetrzne, usytuowane
w ramach powotanej do zycia struktury administracji publicznej, lecz rowniez okre$lona spotecznos¢ lokalna,
co czyni z niego akt o charakterze prawa miejscowego (por. m. in. wyroki NSA z dnia 20 marca 2009r. - sygn.
akt IT OSK 1526/08, z dnia 8 listopada 2012r. - sygn. akt I OSK 2014/12 i I OSK 2013/12 oraz wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 25 marca 2021r. - sygn. akt IV SA/Po 1643/20).

W kontek$cie powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze przedmiotowa uchwata Rady Gminy Adamoéw, jako akt
prawa miejscowego, co do zasady, powinna wejs¢ w zycie po uplywie 14 dni od daty jej publikacji
w wojewodzkim dzienniku urzgdowym. Niespelnienie wymogow publikacji aktu prawa miejscowego,
wynikajacych z przepisu art. 4 oraz art. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych, stanowi naruszenie prawa i powoduje, ze uchwata nie nabywa mocy prawnej i nie staje si¢
prawem obowigzujacym.

Zgodnie bowiem z przepisem art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, warunkiem wej$cia w zycie ustaw, rozporzadzen
oraz aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie. Konstytucja wyklucza mozliwo$¢ wejscia w zycie aktu
prawnego o charakterze normatywnym bez ogloszenia go w ustawowo przewidzianym trybie.

Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych iniektérych innych aktoéw prawnych w przepisie
art. 2 ust. 1 stanowi za$, ze ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku urzedowym jest obowiazkowe.

Przedmiotowa uchwata obarczona jest wadami prawnymi innego jeszcze rodzaju.

Jak stanowi § 3 ust. 1 Statutu, nadzor nad organizacjq i funkcjonowaniem Biblioteki sprawuje Wojt Gminy
Adamow.

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

Stosownie za$ do przepisow ustawy zdnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu iprowadzeniu
dzialalno$ci kulturalnej (Dz. U. 22020 r. poz. 194, ze zm.) jednostki samorzadu terytorialnego organizuja
dziatalno$¢ kulturalna, tworzac samorzadowe instytucje kultury, dla ktérych prowadzenie takiej dziatalnosci
jest podstawowym celem statutowym. Prowadzenie dziatalno$ci kulturalnej jest zadaniem wlasnym jednostek
samorzadu terytorialnego o charakterze obowiazkowym (art. 9 ust. 1 1 2).

Biblioteki stanowig jedng z form organizacyjnych dziatalno$ci kulturalnej (art. 2 ww. ustawy).

Instytucje kultury uzyskuja osobowo$¢ prawng i moga rozpoczaé dziatalnos¢ z chwila wpisu do rejestru
prowadzonego przez organizatora (art. 14 ust. 1).
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Z dokonaniem wpisu do rejestru instytucja kultury nabywa osobowo$¢ prawng i staje si¢ odregbnym 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 przydzielonq inabytq czesciq mienia oraz prowadzq samodzielng
gospodarke”.

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

W S$wietle powyzszych przepisow ustawowych, postanowienie Statutu Biblioteki przyznajace Wojtowi
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, ze - 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. 2zalgcznika do zaskarionej Uchwaly, pozostaje wjawnej kolizji z art. 20 ust. 1 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 .
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
si¢ takze Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wyroku z dnia 16 listopada 2017 r., sygn. akt II
SA/O1812/17.

Nalezy przy tym podkreslié, ze pojecie ,,nadzor” nie posiada definicji legalnej, a doktryna prawa,
kompetencji polegajacej na ,,sprawowaniu nadzoru" przypisuje szereg daleko idgcych uprawnien, zaré6wno
w zakresie kontrolowania nadzorowanego podmiotu, jak rowniez mozliwosci zadania konkretnego
postepowania.

W konsekwencji stwierdzi¢ nalezy, ze na podstawie przepisu statutu, zgodnie z ktdorym ,,nadzor nad
organizacjq i funkcjonowaniem Biblioteki sprawuje Wojt Gminy Adamow”, nie jest mozliwe jednoznaczne
stwierdzenie, jakie dziatanie organu wykonawczego w zakresie przyznanych tak kompetencji jest
dopuszczalne. Przyjecie natomiast, ze nadzor Wojta mialby oznaczaé 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 rewizyjng.

Przyznanie Wojtowi kompetencji nadzorczych nad samorzadowa instytucja kultury stanowi nieuprawnione
naruszenie samodzielno$ci i autonomicznosci instytucji  kultury, wynikajacej zart. 14 ust. 1 ustawy
o prowadzeniu i organizowaniu dziatalnos$ci kulturalne;j.
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Zgodnie z§ 9 ust. 1 Statutu, w bibliotece zatrudnia sie bibliotekarzy. W miare potrzeby mogq by¢
zatrudniani  specjalisci innych zawodow zwigzanych z dzialalnosciq Biblioteki, a takze pracownicy
administracji i obstugi.

Stosownie do § 10ust. 1 Statutu, dyrektor ipracownicy Biblioteki powinni posiadacé kwalifikacje
odpowiednie do zajmowanych stanowisk i petnionych funkcji, ktore sq okreslone w odpowiednich przepisach.

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

Ponadto wskaza¢ nalezy, iz przyjete przez Rade Gminy regulacje modyfikuja 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
zawodowq bibliotekarzy (ust. 1). Do pracownikow, o ktorych mowa w ust. 1, nalezqg:

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 dziatalnosciq biblioteczng (ust. 3).

Minister wilasciwy 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).

Moca 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 byc¢ zatrudnione osoby z wyksztatceniem Srednim
(ust. 2)”.

Z kolei na podstawie art. 25 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 1. - Przepisy wprowadzajgce ustawe -
Prawo oswiatowe (Dz. U. z2017 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, ze powtdrzenia
1 modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa (por. m. in. wyroki NSA z dnia
16 czerwca 1992 ., 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 wuznaé, ze powszechnie obowigzujacy porzadek prawny narusza w stopniu istotnym
modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego rzgdu, co mozliwe jest tyko w granicach
wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego.

Jak stanowi § 12 Statutu, szczegdlowg organizacje wewnetrzng Biblioteki okresla Regulamin Organizacyjny
nadany przez Dyrektora Biblioteki.

Powyzsza regulacja  narusza art. 13 ust. 3 ustawy o organizowaniu iprowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej, zgodnie z ktorym organizacje wewnetrzng instytucji kultury okre$la regulamin organizacyjny
nadawany przez dyrektora tej instytucji, po zasiggni¢ciu opinii organizatora oraz opinii dziatajacych w niej
organizacji zwigzkowych i stowarzyszen tworcow.
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Oznacza to konieczno$¢ zasiggniecia opinii dziatajacych w tej instytucji organizacji zwiazkowych
i stowarzyszen tworcow. Zapisy zawarte w statucie instytucji kultury nadawanym w drodze uchwaly Rady
Gminy nie moga przedmiotowych kwestii regulowa¢ w sposdéb 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.

Zgodnie z§ 15 Statutu, dyrektor corocznie w terminie do 31 marca przedkiada Radzie Gminy
sprawozdanie z dziatalnosci Biblioteki w poprzednim roku kalendarzowym. Sprawozdanie zawiera szczegotowe
informacje o wykonywaniu zadan, o ktorych mowa w § 5 (zd. pierwsze i drugie).

Odnoszac si¢ do powyzszego, nalezy podkreslic, ze zgodnie zart. 265 pkt2 w zw.
z art. 9 pkt 13 ustawy zdnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych (Dz.U. z2023r. poz. 1270),
samorzadowa instytucja kultury przedstawia wilasciwemu zarzadowi jednostki samorzadu terytorialnego
w terminie do dnia: 28 lutego roku nastepujacego po roku budzetowym - sprawozdanie roczne z wykonania
planu finansowego jednostki, w szczegdlowosci nie mniejszej niz w planie finansowym.

W ocenie organu nadzoru wobec powyzszego Rada Gminy nie posiada upowaznienia ustawowego do
wprowadzania w uchwalanym statucie samorzadowej instytucji kultury obowigzku przedktadania przez jej
dyrektora sprawozdan z dziatalnos$ci tej instytucji.

Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie prawa.
Oznacza to, iz kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszata innych przepisow
ustawy. W $wietle art. 94  Konstytucji RP akty prawa miejscowego podejmowane sag w oparciu o wyrazne
upowaznienie ustawowe. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad
demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach ina podstawie prawa oraz innych przepiséw
regulujacych dang dziedzing.

W tym stanie rzeczy, stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr XLVIII/371/2023 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 doreczenia.

WOJEWODA LUBELSKI

Lech Sprawka

Otrzymujg:
1) Wéjt Gminy Adamow
2) Przewodniczacy Rady Gminy Adaméw
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