Warszawa, 3 listopada 2015 r.
WOJEWODA MAZOWIECKI
LEX-0.4131.36.2015.LP

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 oraz art. 92 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzqdzie gminnym (Dz. U. z 2015 r.,
poz. 1515, z pézn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Rady Gminy Brok Nr VII/46/2015 z dnia 25 wrzesnia 2015 r. w sprawie nadania statutu Bibliotece
Publicznej w Broku, w zakresie § 21 Statutu Biblioteki Publicznej w Broku stanowigcego zalacznik do
uchwaty Nr VI1/46/2015.
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Uzasadnienie

W dniu 25 wrzesnia 2015 r. Rada Gminy Brok podjeta uchwate Nr VII/46/2015
w sprawie nadania statutu Bibliotece Publicznej w Broku. Zatacznikiem do niniejszej
uchwaty jest Statut Biblioteki Publicznej w Broku (dalej jako: Statut).

Uchwata powyzsza zostala dor¢eczona Wojewodzie Mazowieckiemu jako organowi
nadzoru w dniu 5 pazdziernika 2015 r. Jako podstawe prawng uchwaty Rada Gminy wskazata
art. 18 ust. 2 pkt 15, art. 40 ust. 2 pkt 2, art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r.
0 samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz. 1515 ze zm.) oraz art. 11 ust. 1 i ust. 3 ustawy
z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (Dz. U. z 2012, poz. 642 ze zm.).

W § 21 Statutu Rada Gminy unormowata co nastgpuje: Bezposredni nadzor nad
bibliotekg sprawuje jej organizator, ktory dokonuje kontroli i oceny dzialalnosci BiblioteKi
obejmujgcej w szczegolnosci: 1) realizacje dziatan statutowych, 2) prawidiowosé
gospodarowania mieniem, 3) gospodarke finansowq Biblioteki. Zgodnie z brzmieniem
§ 3 ust. 3 Statutu organizatorem biblioteki jest gmina Brok. W ocenie Wojewody
Mazowieckiego § 21 Statutu jest sprzeczny z prawem, z uwagi na fakt, ze narusza prawo
w sposob istotny wyposazajagc organizatora biblioteki w kompetencje nie przewidziane
W przepisach rangi ustawowej.

Zgodnie z brzmieniem art. 9 ustawy o samorzgdzie gminnym W celu wykonywania
zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne. Art. 33 ust. 5 tej ustawy normuje, ze
wojt jako kierownik urzedu gminy wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego
w stosunku do pracownikéw tego urzedu oraz w stosunku do kierownikdéw gminnych
jednostek organizacyjnych. Natomiast art. 18a ustawy o samorzadzie gminnym wyposaza
rade gminy w uprawnienia kontrolne w stosunku do gminnych jednostek organizacyjnych
(wykonywane za posrednictwem komisji rewizyjnej). Art. 2 ustawy z dnia 25 pazdziernika
1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (Dz. U. z 2012 r., poz. 406
ze zm.) stwierdza, ze jedng z form organizacyjnych dziatalnosci kulturalnej sa biblioteki,
natomiast art. 9 ust. 1 tej ustawy normuje, ze jednostki samorzadu terytorialnego organizuja
dziatalnos¢ kulturalng tworzac samorzadowe instytucje kultury. Zgodnie z brzemieniem art.
14 tej ustawy instytucje kultury uzyskujg osobowo$¢ prawng i moga rozpoczaé dziatalnosc
z chwilg wpisu do rejestru prowadzonego przez organizatora. Art. 15 normuje natomiast tryb
powotania i odwotania dyrektora instytucji kultury przez organizatora. Wedtug art. 2 ustawy
0 bibliotekach w zakresie nie uregulowanym w tej ustawie stosuje si¢ odpowiednio przepisy
o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej. Natomiast art. 11 ust. 3 ustawy
0 bibliotekach normuje otwarty katalog (,,w szczegdlno$ci”) zagadnien, ktore powinien
zawiera¢ statut biblioteki, to jest: 1) cele i zadania biblioteki, 2) organy biblioteki i jej
organizacja, w tym zakres dzialania 1 lokalizacje filii oraz oddzialow, 3) nazwe jednostki
sprawujacej nadzor merytoryczny nad dziatalnoscig biblioteki — w odniesieniu do biblioteki
wchodzacej w sktad ogolnokrajowej sieci bibliotecznej, 4) zrédta finansowania dziatalnosci
biblioteki.

Nie ulega watpliwos$ci, ze biblioteka publiczna jako samorzadowa instytucja kultury
jest gminng jednostkg organizacyjng. Jednocze$nie jako osoba prawna dysponuje ona
szczegblnym statusem w stosunku do innych gminnych jednostek organizacyjnych, ktore jako
jednostki budzetowe i samorzgdowe zaktady budzetowe nie posiadajg statusu osoby prawnej.
Osobowos¢ prawna biblioteki powoduje, ze jest ona odrgbnym od organizatora podmiotem
prawa, ktory moze wystepowac¢ samodzielnie w obrocie prawnym (vide: J. Ciechorski, Rola
organizatora w funkcjonowaniu biblioteki publicznej, ,, Bibliotekarz” Nr 5 z 2010). Status
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0soby prawnej wplywa réowniez na odmienny charakter finansowania tej jednostki. Zgodnie
z art. 27 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej instytucje kultury
(w tym biblioteki) samodzielnie gospodaruja przydzielong i nabyta czg¢$cig mienia oraz
prowadzg samodzielng gospodarke w ramach posiadanych $rodkoéw. Natomiast art. 265
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 885 ze zm.)
normuje terminy sktadania organowi wykonawczemu jednostki samorzadu terytorialnego
przez samorzadowe instytucje kultury informacji z przebiegu wykonania planu finansowego
jednostki oraz sprawozdania rocznego z wykonania planu finansowego jednostki.

Nalezy podkreslic, ze ani ustawa 0 organizowaniu i prowadzeniu dziafalnosci
kulturalnej ani ustawa o bibliotekach nie wyposazyly organizatora (organy gminy)
w uprawnienia do sprawowania nadzoru nad bibliotekg jako samorzgdowa instytucjg kultury.
Ustawa o bibliotekach postuguje si¢ jedynie pojeciem nadzoru merytorycznego wojel)
wodzkiej i powiatowej biblioteki publicznej o jakim mowa w art. 20 ust. 1 pkt 5 oraz 20a ust.
1 tej ustawy. Brak unormowan dotyczacych nadzoru sprawowanego przez organizatora
biblioteki publicznej nalezy wigc uzna¢ za celowy zabieg ustawodawcy, sankcjonujacy status
biblioteki publicznej jako osoby prawnej oraz bedacy konsekwencja istniejgcych w tej materii
ustawowych unormowan (por. rozstrzygni¢cie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z dnia
22 lipca 2014 r. Nr LEX-R.4131.29.2014.MN, zrodto: mazowieckie.pl).

W ocenie Wojewody Mazowieckiego status prawny samorzadowych instytucji kultury
jak réwniez ich relacje z organami jednostek samorzadu terytorialnego sa zagadnieniami
nalezagcymi do materii ustawowej 1 rada gminy nie jest uprawniona do wprowadzania nowych
lub modyfikowania istniejacych prawnych form relacji pomiedzy tymi podmiotami.
Przedstawiony powyzej stan prawy zdaniem Wojewody Mazowieckiego w sposob
wyczerpujacy normuje relacje pomigdzy organizatorem a bibliotekg publiczng. Unormowania
§ 21 Statutu zostaty tym samym podjete z przekroczeniem upowaznienia okreslonego w art.
11 ust. 3 ustawy o bibliotekach, co oznacza, ze zostaly podjg¢te bez podstawy prawnej. Brak
podstawy prawnej do wydania aktu jest najbardziej oczywistym przyktadem istotnego
naruszenia prawa, co wielokrotnie potwierdzato orzecznictwo sagdow administracyjnych (vide:
wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 23 kwietnia 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 1320/14, zrodto: orzeczenia.nsa.gov.pl).

Nalezy ponadto podkresli¢, ze w § 21 Statutu Rada Gminy Brok opisata ,,bezposredni
nadzor” organizatora poprzez dokonywanie ,kontroli i oceny” dziatalnosci biblioteki.
W ocenie organu nadzoru ponizsze unormowanie jest wewnetrznie sprzeczne i niespojne
terminologicznie. W doktrynie nauki prawa podkresla si¢ rdznice poje¢ ,kontroli”
1 ,,nadzoru”. Kontrola polega bowiem na sprawdzaniu dzialalno$ci danego podmiotu,
na badaniu stanu faktycznego w poréwnaniu z okreslonym stanem postulowanym. Natomiast
nadzor jest pojeciem szerszym i1 obejmuje nie tylko pojecie kontroli, ale rowniez mozliwos¢
wladczego i wigzacego wplywu podmiotu nadzorujacego na podmiot nadzorowany (vide:
Prawo administracyjne, pod red. P. J. Suwaj, Warszawa 2009, s. 146). Tym samym regulacja
§ 21 Statutu wypelnia przestanki istotnego naruszenia prawa, poniewaz jest niejasna
1 nieprecyzyjna, co moze przyczynic¢ si¢ do powstania watpliwosci interpretacyjnych w toku
stosowania uchwaty. W wyroku z dnia 24 wrze$nia 2008 r. Wojewodzki Sad Administracyjny
we Wroctawiu stwierdza: wprowadzenie w uchwale bedgcej aktem prawa miejscowego
uregulowan sformutowanych w sposob trudny do jednoznacznego odczytania stanowi istotne
naruszenie prawa (sygn. akt Il SA/Wr 358/08, zrodto: orzeczenia.nsa.gov.pl). Ponadto
powyzsza regulacja nie spelnia wymogoéw jasno$ci systemu prawa oraz zasad poprawnej
legislacji wywiedzionych przez Trybunat Konstytucyjny z art. 2 Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm., por. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 14 lipca 2000r., Kp 9/09 oraz z dnia 11 stycznia 2000r., K 7/99).
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Bioragc pod uwage opisane powyzej okoliczno$ci nalezy stwierdzi¢, ze Rada Gminy
Brok okre$lajagc w § 21 Statutu stanowigcego zatgcznik do uchwaty Nr VI11/46/2015
bezposredni nadzor organizatora nad bibliotekg publiczng w sposéb istotny naruszyta art. 11
ust. 3 ustawy o bibliotekach.

Stosownie do art. 171 ust. 1 Konstytucji oraz art. 85 ustawy o samorzgdzie gminnym
nadzoér nad samorzadem terytorialnym opiera si¢ na kryterium zgodno$ci z prawem.
Art. 86 ustawy o samorzgdzie gminnym stwierdza, ze organem nadzoru jest Prezes Rady
Ministrow, wojewoda, a w zakresie spraw finansowych regionalna izba obrachunkowa.
Art. 3 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzqdowej
w wojewodztwie (Dz. U. z 2015, poz. 525) normuje, ze wojewoda jest organem nadzoru nad
dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow pod wzgledem legalnosci.
Art. 91 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym stwierdza: Uchwala lub zarzqdzenie organu
gminy sprzeczne z prawem Sq niewazne. O niewaznosci uchwaly Ilub zarzqdzenia
w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie diuzszym niz 30 dni od dnia
doreczenia uchwaly lub zarzgdzenia. Z kolei art. 91 ust. 4 normuje, ze w przypadku
nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznoS$ci uchwaty
lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwal¢ lub zarzadzenie wydano
z naruszeniem prawa. Pojgcia istotnego 1 nieistotnego naruszenia prawa wynikajace
z unormowan art. 91 ustawy o samorzgdzie gminnym nie zostaly zdefiniowane w ustawie
i stanowig tym samym przyktad poje¢ niedookreslonych (nieostrych). Jednakze doktryna
prawa oraz praktyka orzecznicza wypracowaly szereg cech naruszen prawa pozwalajacych
na zakwalifikowanie danego naruszenia do jednej z tych kategorii. Istothym naruszeniem jest
nieprawidlowos$¢ oczywista 1 bezposrednia, ktora prowadzi do takich skutkow, ktore nie moga
by¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Taka nieprawidlowos$cia
s3 migdzy innymi naruszenia dotyczace przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podjecia
aktu normatywnego, naruszenia przepisOw prawa ustrojowego, naruszenie przepisOw prawa
materialnego poprzez wadliwg ich wykladnie oraz naruszenie przepisow dotyczacych
procedury podjecia aktu normatywnego, jezeli na skutek tego naruszenia podjeto akt o innej
tresci niz gdyby naruszenie nie nastgpito. Istotne naruszenia to miedzy innymi: podjecie aktu
bez podstawy prawnej, podjecie aktu na podstawie normy prawnej uznanej
za niekonstytucyjna, powtarzanie w akcie normatywnym tresci przepisoOw ustawowych, brak
pelnej realizacji zakresu ustawowego upowaznienia, podjecie unormowan trudnych
do jednoznacznego oczytania i interpretacji. Nieistotne naruszenie prawa ma miejsce
wowczas, gdy dokonane naruszenia nie mialy wplywu na tre$¢ aktu normatywnego.
Nieistotne naruszenie dotyczy sprawy mato znaczacej, nie dotyczacej istoty zagadnienia
(vide: G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Lex 2012,
Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2010).

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze Gminie przystuguje skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia wnoszona
za posrednictwem Wojewody Mazowieckiego.

Informuj¢, ze zgodnie z brzmieniem art. 92 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym
rozstrzygniecie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty z mocy prawa w zakresie objgtym

stwierdzeniem niewaznosci, z dniem jego dorgczenia.

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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