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DORECZENIE ODPISU WYROKU

W wykonaniu zarzadzenia z dnia 07 kwietnia 2021 r. sekretariat Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego dorecza — jako Peinomocnikowi organu administracji — odpis

wyroku z dnia 25 marca 2021 r. wraz z uzasadnieniem.
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- WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 25 marca 2021 r.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczgcy  Sedzia WSA Jozef Maleszewski
Sedzia WSA Tomasz Grossmann
Sedzia  WSA Maria Grzymistawska-Cybulska (spr.)

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 25 marca 2021 r.
sprawy ze skargi Wojewody Wielkopolskiego '

na uchwate Rady Miasta Konina

z dnia 30 pazdziernika 2019 r. Nr 225

w sprawie nadania Statutu Miejskiej Bibliotece Publicznej w Koninie

1. stwierdza niewaznos$é § 2 ust. 2 zatacznika do zaskarzonej uchwaty,

2. zasadza od Miasta Konin na rzecz skarzacego Wojewody Wielkopolskiego

| kwote 480 zi (czterysta osiemdziesiat ziotych) tytutem zwrotu kosztéw
postepowania

Na oryginale wiasciwe podpisy
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UZASADNIENIE |

Pismem z dnia 28 sierpnia 2020 roku Wojewoda Wielkopolski (dalej takze jako
»skarzacy”) wniést do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego skarge na uchwate Nr
225 Rady Miasta Konina z dnia 30 pazdziernika 2019 roku w sprawie nadania
Statutu Miejskiej Bibliotece Publicznej w Koninie, na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz.U. z 2020 r., poz. 713)’:

Zaskarzono wskazang uchwate w czesci i wniesiono o:

1. stwierdzenie niewaznoéci § 2 ust. 2 Statutu Miejskiej Biblioteki Fl’ublicznej w
Koninie stanowigcego zatgcznik do uchwaty Nr 225 Rady Mias;ta Konina z
dnia 30 pazdziernika 2019 roku w sprawie nadania Statutu Miejskiej Bibliotece
Publicznej w Koninie;

2. zasagdzenie od Miasta Konin na rzecz skarzgcego zwrotu kosztéw zastepstwa
procesowego wedtug norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi wskazano, ze w dniu 30 pazdziernika 2(|J19 r. Rada -
Miasta Konina podjeta uchwate Nr 225 w sprawie nadania Statutu Miejskilej Bibliotece
Publicznej w Koninie. § 2 ust. 2 Statutu Miejskiej Biblioteki Publicznej w Koninie,
stanowigcego za’ré;cznik do przywotanej uchwaty, brzmi: ,Nadzér nafd Bibliotekg
sprawuje Prezydent Miasta Konina".

Zdaniem skarzacego, po pierwsze, postanowienie § 2 ust. 2 Statutu
pozbawione jest podstawy prawnej, bowiem zaden z przepiséw ustawy z dnia 25
pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (Dz.U. z
2020 r., poz. 194, dalej takze jako ,u.0.p.d.k.”) ani zaden z przepiséw ustawy z dnia
27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (Dz.U. z 2019 r., poz. 1479) nie przyznaje
organowi wykonawczemu jednostki samorzadu terytorialnego kompetenc;ji
nadzorczych w odniesieniu do posiadajgcej osobnos¢ prawng biinot!eki bedacej
instytucja kultury. Totez Prezydent Miasta Konina nie posiada uprawnienia do

sprawowania nadzoru nad dziatalno$cig takiej jednostki.

Po drugie, powyzsze stanowisko skarzgcy opart takze na charakterystyce
statusu biblioteki jako instytucji kultury. Wskazano w skardze, ze biblio’%eka nie jest
typowg jednostkg organizacyjng gminy, bowiem stosownie do art. 14 ust.1 u.o.p.d.k.
biblioteka nabywa osobowo$¢ prawng z chwilg wpisu do rejestru prowadzonego
przez organizatora i od dokonania tego wpisu moze dopiero rozpoczaé swojg
dziatalnos¢. Wpis ten nastepuje niezaleznie od woli organizatora i jest obowigzkiem
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ustawowym. Przywotujac wyrok NSA oz. W Szczecinie z dnia 05 grudnia 2001 roku,
sygn. akt SA/Sz 734/01, skarzacy podniést w konsekwencji, ze instytucja kultury jako
osoba prawna jest odrebnym w stosunku do gminy podmiotem prawa, z whasnym
majatkiem, $érodkami trwatymi, przychodami oraz kosztami, samodzielnie
gospodarujgcg w ramach posiadanych $rodkéw. Totez po nabyciu osobowosci
prawnej wskutek wpisu biblioteka staje si¢ podmiotem prawa, ktéry moze

samodzielnie, tj. odrebnie od organizatora wystepowaé¢ w obrocie prawnym.

Po trzecie, skarzacy opart swoje zadnie wskazujgc przepisy znajdujgce
zastosowanie w sprawie. Zdaniem skarzacego, nie ma podstaw do stosowania ustaw
samorzadowych wobec biblioteki, tym bardziej na ich podstawie nie ma podstaw doA
ingerencji w sfere jej dzialalnosci. Powigzanie samodzielnosci prawnej instytucji
kultury z niemozliwoécig stosowania do jej regulacji przepiséw ustaw regulujgcych
ustréj jednostek samorzadu terytorialnego doprowadzi¢ ma, zdaniem skarzacego, do
przekonania, ze wszelka zatem ingerencjé organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego, jak Rady Miasta Konina, polegajaca na priyznaniu |
organowi wykonawczemu, jak Prezydentowi Miasta Konia, kompetencii nadzorczych

jest nieuprawnionym naruszeniem samodzielnosci jednostki organizacyjne;.

Po czwarte, w uzasadnieniu skargi dodano w oparciu o przywotfanie przepisow
intertemporalnych, ze instytucje kultury, ktére przed 2001 rokiem prowadziy
gospodarke finansowg na zasadnych okreslonych dla zaktadow budzetowych,
zostaty poddane nowemu rezimowi prawnemu, ktéry w aktualnym stanie prawnym w
oparciu o u.0.p.d.k. statuuje je jako samodzielnie gospodarujgce si¢ osoby prawne, z
wiasnym majatkiem (art. 27 ust. 1 i art. 28 ust. 1 u.0.p.d.k.).

Po witore, takiego zatozenia konstrukcyjnego o samodzielno$ci bibliotek jako
instytucji kultury nie mozna poddaé¢ w watpliwos¢ w $wietle uprawnien organizatofa
wynikajacych z u.0.p.d.k. W szczegéinosci skarzacy wyrazit poglad, zgodnie z ktorym
kompetencje przyznane organizatorowi nie uprawniajg do uznania, ze instytucje
kultury sa formalnie jednostkami podporzadkowanymi swojemu organizatorowi, gdyz
. organizator nadaje im jedynie statut oraz zatwierdza ich roczne sprawozdanie

finansowe.

Nadto, skarzacy zwrécit uwage na zasady finansowania dziatalno$ci instytucii
kultury przez organizatora. Wskazano w tym zakresie, ze jednostka samorzadu
terytorialnego bedaca organizatorem instytucji kultury zapewnia takiej instytucji $rodki
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niezbedne do prowadzenia dziatalno$ci kulturalnej oraz do utrzymanié obiektu, w
ktérym ta dziatalno$¢ jest prowadzona, na zasadzie dotacji. Jednak fal.<t dotowania
dziatalnosci instytucji kultury przez gmine nie daje organizatorowi kompetenciji do
nieograniczonego kontrolowania dziatalno$ci instytucji kultury, czy wprowadzania

rozwigzan, ktére naruszatyby przepisy prawa. |

W ocenie . skarzgcego, z wyzej wskazanych powodéw, w przedmiotowej
sprawie ingerencja organu stanowigcego jednostki samorzadu terytc?rialnego, tj.
Rady Miasta Konina, polegajgca na przyznaniu organowi wykonawczemu gminy, t;.
Prezydentowi Miasta Konina, kompetencji nadzorczych w stosunku do Miejskiej
Biblioteki Publicznej w Koninie jest nieuprawnionym naruszeniem samédzielnoéci i
autonomiczno$ci instytucji kultury, ktora jest samorzadowa osobg |prawng. W
konsekwencji, wprowadzenie zaskarzonego § 2 ust. 2 Statutu Miejskiej Biblioteki
Publicznej w Koninie przyznajacego Prezydentowi Miasta Konin| prawo do
sprawowania szeroko pojetego nadzoru nad bibliotekg pozbawione jest podstawy

prawnej.

Zdaniem skarzacego, brzmienie § 2 wust. 2 Statutu uchwalono z
przekroczeniem udzielonego Radzie Miasta Konina upowaznienia, co stanowi istotne
naruszenie art. 13 ust. 2 u.o.p.d.k., wyznaczajacego zakres przedmiotlowy statutu
instytucji kultury. Nadto, w $wietle zakazu domniemania kompetencji jako naczelnej
iasady prawa administracyjnego normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane
w sposob Scisty, literalny, za czym istnieje zakaz dokonywania wyktadni
rozszerzajgcej przepisébw kompetencyjnych oraz wyprowadzenia kompetencji w
drodze analogii. Totez § 2 ust. 2 Statutu Miejskiej Biblioteki Publicznej w Konie
stanowigcego zafacznik do uchwaly Nr 225 Rady Miasta Konina z dnia 30
pazdziernika 2019 roku narusza obowigzujace przepisy prawa, co czyni zasadnym
stwierdzenie jego niewaznosci. |

Do skargi zataczono wspomniang Uchwate Nr 225 Rady Miasta Kénina Z dnia
30 pazdziernika 2019 roku w sprawie nadania Statutu Miejskiej Bibliotecé Publicznej
.w Koninie wraz z uzasadnieniem oraz zatgcznikiem stanowigcym Statut Miejskiej

Biblioteki Publicznej w Koninie.

W odpowiedzi na skarge z dnia 30 wrze$nia 2020 roku Rada Miasta Konina

whiosta o:

1. oddalenie skargi w catosci;
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2. zasadzenie od skarzgcego na rzecz organu kosztow postepowania, w tym
kosztow zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych;

3. rozpatrzenie skargi na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym, na
podstawie art. 120 p.p.s.a. wzw. zart. 119 pkt 2 p.p.s.a.;

4. odstgpienie od obcigzanie organu kosztami postepowania w przypadku»
uwzgledniania skargi zgodnie z zgdaniem skarzgcego;

5. przeprowadzenie rozprawy pod nieobecnoéé przedstawiciela organu lub jego

petnomocnika w przypadku wyznaczenia rozprawy.

W uzasadnieniu wskazano, ze Wojewoda Wielkopolski nie wydat w stosunku
do zaskarzonej uchwaly rozstrzygniecia nadzorczego. Przedmiotowa ‘uchwata
zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego w
dniu 18 listopada 2019 r. (Dz.Urz. Woj. Wikp. z 2019 r., poz. 9706).

Organ podniést, ze nie podziela stanowiska skarzacego, ze § 2 ust. 2 Statutu
Miejskiej Biblioteki Publicznej w Koninie narusza obowigzujgce przepisy prawa.
Wskazat za tym, ze organizowanie dziatalnosci kulturainej nalezy do zadan wiasnych
gminy (j.s.t.), stosownie do art. 7 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r., poz. 713) w zw. z art. 9 ust. 2 ustawy z dnia
25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturaine; (Dz.U.
z 2020 ., poz. 194).

Zdaniem organu w oparciu o rozumienie stowa ,nadzor’, ,hadzorowanie” w
jezyku potocznym jako ,kontrolowania lub pilnowania kogo$ lub czego$™ nie mozna
odmowié organowi wykonawczemu jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra jest
organizatorem dziatalnoéci kulturalnej, mozliwosci nadzorowania, tj. kontrolowania
czy pilnowania, prawidtowos$ci wykonywania zadan zawartych w statucie jednostki.
Tak rozumiany nadzér Prezydent Miasta Konina podlega¢ ma przede wszystkich na
sprawdzaniu realizacji zadan okreslonych w statucie jednostki, prawidtowego
wydatkowania $rodkéw finansowych przekazanych przez gming w formie dotacji oraz
zatwierdzaniu rocznego sprawozdania finansowego instytucji kultury, stosownie do
art. 19 ust. 5 u.o.p.d.k. Nadto, kompetencie organu wykonawczego jednostki
samorzadu terytorialnego wynikajg takze z art. 15 ust. 5 u.0.p.d.k. (powotanie
dyrektora).

Przywotujagc wczesniejsze akty uchwatodawcze Rady Miasta Konina w
sprawie nadania statutu Miejskiej Bibliotece Publicznej w Koninie, a zawierajgce
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rowniez postanowienia poréwnywalne z zaskarzonymi w niniejszej sprawie, organ
podniést, ze skarzacy jako organ nhadzoru nigdy nie kwestionowat tych
wczesniejszych postanowien statutowych, nie wszczynat nigdy postepowania
nadzorczego, nie wskazywat za tym nigdy na nieprawidtowosci w tym zakresie.

Organ wskazat takze, ze przekazana przez organ tre$¢ uchwaly w listopadzie
2019 roku zostata opatrzona pieczecia skarzacego: ,Uchwata nie zawiera uchybien
prawnych dajacych podstawe do stwierdzenia jej niewaznosci, ws;kazania, ze
wydana zostata z naruszeniem przepiséw prawa”, pod ktérg widnieje podpis radcy
prawnego oraz data Poznahn 29 listopada 2019 roku. Nadto, organ przywotat
porownywaline uchwaty innych jednostek samorzadu terytorialnego, wskazujgc, ze
ich tres¢ zawiera postanowienia o nadzorze poréwnywalne z tym pédlegajacym
zaskarzeniu w niniejszej sprawie.

W zatgczeniu organ przekazat kserokopie przywotanych w u!zasadnieniu
wczesniejszych uchwat Rady Miasta Konina o nadaniu statutu Miejski'ej Biblioteki
Publicznej w Koninie oraz uchwaty innych jednostek samorzadu tefytorialnego w
poréwnywanym przedmiocie.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyt, co nastepuje:

Skarga zastugiwata na uwzglednienie.

1. Skarge na przedmiotowg uchwate Nr 225 Rady Miasta Konin|a z dnia 30
pazdziernika 2019 roku w sprawie nadania Statutu Miejskiej Bibliotece Publicznej w
Koninie wywiodt w niniejszej sprawie Wojewoda Wielkopolski jako organ nadzoru w
rozumieniu przepiséw Rozdziatu 10 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz.U. z 2020 r., poz. 713, z pézn. zm.; dalej takze jako "u.s.g.").

2. W éwietle art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwata lub zarzagdzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne, przy czym o niewaznosci uchwaty lub zarzgdzenia
w calfosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od
dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia. Po uplywie tego terminu organ nadzoru
nie moze juz we wlasnym zakresie stwierdzié niewaznosci uchwaly (zarzadzenia)
organu gminy, a jedynie moze zaskarzy¢ taki wadliwy, jego zdaniem, ékt do sadu
administracyjnego, zgodnie z art. 93 ust. 1 u.s.g. Realizujac t¢ kompetencjg, organ

nadzoru nie jest skrgpowany jakimkolwiek terminem do wniesienia skargi (zob. np.:
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wyrok NSA z dnia 15 lipca 2005 r., sygn. akt Il OSK 320/05; postanowienie NSA z
dnia 29 listopada 2005 r., sygn. akt | OSK 572/05).

3. W rozpoznawanej sprawie jest poza sporem, ze Wojewoda w ustawowym
terminie 30 dni od dnia otrzymania Uchwaly nie orzekt o jej niewaznosci, wobec

czego whadny byt zaskarzy¢ Uchwate pézniej, w trybie art. 93 u.s.g.

4. Zgodnie z art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju
sadéw administracyjnych (Dz. U. z 2021 r. poz. 137) sady administracyjne sprawujg
wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej, przy
czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnoéci z prawem, jezeli ustawy
nie stanowig inaczej. Sady administracyjne, kierujgc sie wspomnianym kryterium '
legalnosci, dokonujg oceny zgodnosci tresci zaskarzonego aktu oraz procesu jego
wydania z normami prawnymi — odpowiednio: ustrojowymi, proceduralnymi i
materialnymi — przy czym ocena ta jest dokonywana wedtug stanu prawnego i
zasadniczo na podstawie akt sprawy istniejacych w dniu wydania zaskarzonego aktu.

5. W éwietle art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, z p6zn.
zm.; dalej takze jako "p.p.s.a.") kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez
sady administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa
miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow
administracji rzgdowej.

6. Sad administracyjny uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o jakich
mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 p.p.s.a., stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w
catosci lub w czeéci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli
przepis szczegdlny wytgcza stwierdzenie ich niewaznoéci (art. 147 § 1 p.p.s.a.). Przy
tym -~ jak to juz wyzej wskazano — decydujace znaczenie dla oceny legalnosci danej
uchwaty ma stan prawny obowigzujgcy w dacie jej podjecia.

7. Przedmiotem kontroli Sadu jest w niniejszej sprawie uchwata Nr 225 Rady
Miasta Konina z dnia 30 pazdziernika 2019 roku w sprawie nadania Statutu Miejskiej
Bibliotece Publicznej w Koninie wraz z zatacznikiem do tej uchwaly stanowigcym
Statut Miejskiej Bibliotece Publicznej w Koninie.

8. Jak wynika z czesci wstepnej Uchwaly, jej podstawe prawng stanowity
przepisy art. 18 ust. 2 pkt 15, art. 40 ust. 2 pkt 2, art. 41 ust. 1 i art. 42 u.s.9. w
zwigzku z art. 13 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 25 paZzdziernika 1991 r. o
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organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej (Dz.U. z 2018 r., poz. 1983, z
péZn. zm., dalej rowniez jako ,u.o.p.d.k.”) oraz art. 11 ust. 1 i ust. 3 ustawy z dnia 27
czerwca 1997 r. o bibliotekach (Dz.U. z 2019 r., poz. 1479, dalej takze jako ,ustawa o
bibliotekach”). Uchwata zostata ogtoszona w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Wielkopolskiego z dnia 18 listopada 2019 r. (poz. 9706) i weszta w Zyciée po uptywie
14 dni od dnia jej ogtoszenia (§ 4 Uchwaty). |

9. Zaskarzona Uchwata, jako podjeta w przedmiocie nadania Statutu Miejskiej
Bibliotece Publicznej w Koninie wraz z zatgcznikiem stanowigcym rzeczony Statut,
ma range aktu prawa miejscowego w rozumieniu art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h;u.s.g. W ZW.
Z art. 40 ust. 2 pkt 2 us.g. w zw. z art. 41 ust. 1 u.s.g. Jakkolwiek kwestia ta
pozostawata w sprawie bezsporna, to na uwage zastuguje to, ze samorzadowa
instytucja kultury (do ktérej zalicza sie takze biblioteki, stosownie do art.; 2 u.o.p.d.k.
wzw. z art. 9 ust. 1 v.o.pdk. w zw. z art. 2 ustawy o bibliotekach), to taka,
szczegblnego rodzaju samodzielna prawnie i finansowo jednostka organizacyjna,
ktérej zadaniem jest realizacja wynikajgcych z przepiséw prawa (ustaw o-charakterze
prawa materialnego — art. 9 ust. 2 u.op.dk. w zw. z art. 18 ust. 1 ustawy o
bibliotekach) kompetencji, ktéra ma charakter publiczny, tj. ogéinie dostepny dla
spotecznosci lokalnej, odrdzniajgcy ja od instytucji prywatnych. Juz tylko ta
okolicznos¢ przemawia za tym, ze uchwata Rady Miasta Konina regulujgca
organizacje takiej jednostki w drodze nadania jej statutu i okreslenia jeglo treSci ma
normatywny charakter jako akt prawa miejscowego (por. wyrok WSA we \|Nrociawiu z
dnia 09 marca 2004 r. sygn. |l SA/Wr 2639/03). Adresatami norm ujetych w statucie
samorzgdowej instytuciji kultury nie sg wytacznie podmioty wewnetrzne, lusytuowane
w ramach utworzonej (aktem o utworzeniu instytucji kultury przez organizatora — art.
11 ust. 1 v.o.p.d.k. wzw. z art. 10 ust. 1 u.o.p.d.k. w zw. z art. 9 ust. 1 v.o.p.d.k.m, a
W rzeczywistosci bardziej szczegétowo w oparciu o art. 11 ust. 1 i 2 ustawy o
bibliotekach w zw. z art. 8 ust. 2 pkt 2 ustawy o bibliotekach) samorzgdowych
instytucji kultury, lecz réwniez okreslona spoteczno$¢ lokalna, co czyni z tego aktu
akt o charakterze prawa miejscowego a nie akt wewnetrzny (por. wyrok NSA z dnia
20 marca 2009 r., sygn. akt Il OSK 1526/08). Tym samym bez watpienia zaskarzona
. uchwata nalezy do kategorii aktéw, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a,,
zaskarzalnych do sadu administracyjnego. |
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10. Stosownie do art. 134 § 1 p.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach danej
sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang w
niej podstawg prawna. Oznacza to, ze bierze pod uwage wszelkie naruszenia prawa,
a takze wszystkie przepisy, ktére powinny znalez¢ zastosowanie w rozpoznawanej.
sprawie, niezaleznie od zgdan i wnioskéw podniesionych w skardze, w granicac':h' :
sprawy, wyznaczonych przede wszystkim okreslonym w skardze przedmiotem
zaskarzenia — ktéry moze obejmowaé cato$¢ albo tylko cze$¢ okreslonego aktu lub
czynnosci (zob.: J.P. Tarno, Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi.
Komentarz, Warszawa 2011, uw. 1 do art. 134; a takze wyroki NSA: z dnia 05 marca
2008 r., sygn. akt | OSK 1799/07; z dnia 09 kwietnia 2008 r., sygn. akt Il GSK 22/08;
z dnia 27 pazdziernika 2010 r., sygn. akt | OSK 73/10) — oraz rodzajem i trescig

zaskarzonego aktu.

11. Autor skargi wskazat, ze zaskarza Uchwate wylgcznie - w czesci -
obejmujacej § 2 ust. 2 Statutu Miejskiej Biblioteki Publicznej w Koninie stanowiacegd
zatgcznik do zaskarzonej uchwaty zgodnie z § 1 zaskarzonej Uchwaty. W
konsekwencji, w takim zakresie Uchwata (jej zatacznik) zostata poddana kontroli
Sadu w niniejszym postepowaniu.

12. Majac wszystko to na uwadze Sad uznat skarge Wojewody
Wielkopolskiego z 28 sierpnia 2020 roku za dopuszczalng i przystapit do jej
merytorycznego rozpoznania, w granicach sprawy i wtasnej kognicj. |

13. Istotnym pytaniem prawnym, ktore podlega rozpoznaniu w niniejsze;
sprawie jest to czy statut biblioteki publicznej moze zawiera¢ postanowienie o
przyznaniu kompetencji nadzorczych nad taka bibliotekg organowi wykonawczemu
jednostki samorzadu terytorialnego. Méwiac $cidlej, istotne w sprawie jest to czy
jednostka samorzadu terytorialnego jako organizator kultury (Miasto Konin) ma
kompetencie do sprawowania nadzoru (nieograniczonego przedmiotowo) nad

samorzadowa jednostkg kultury, jak Miejska Biblioteka Publiczna w Koninie.

14. Podstawa materialnoprawng rozstrzygnigcia sg przepisy wspomnianych
juz ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, ustawy z dnié 25 |
pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej oraz
ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach oraz ustawy z dnia 5 czerwca 1998
r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. 2 2019 r., poz. 511, dalej takze jako ,,u.{s.p.”).
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- 15. W okolicznos$ciach niniejszej sprawy, istotne znaczenie mi?lo ustalenie
relacji pomigdzy wskazanymi ustawami.

Na przepisy najbardziej ogéine na gruncie przedmiotowej sprawy sktadajg sie
przepisy u.s.p. oraz u.s.g. Stosownie do art. 92 ust. 2 u.s.p. miasto 'na prawach
powiatu jest gming. Poza zadaniami miasta na prawach powiatu okreslonymi w tej
ustawie, tj. ustawie o samorzadzie gminnym - art. 4 u.s.p., miasto na prawach
powiatu realizuje zadania okreslone ustawg o samorzgdzie gminnym, zgodnie z art. 6
i 7 u.s.g. Przepisy te zawieraja, odpowiednio, wyliczenie zadan powiatui oraz zadan
gminy. Wyliczenia te majg charakter rodzajowy, gdyz konkretne lfompetencje
organow wynikajg z przepisbw materialnego prawa administracyjnego a nie ustawy
ustrojowej. Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 8 u.s.p., powiat wykonuje okreéloﬁe ustawami
zadania publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie kultury o}az ochrony
zabytkéw i opieki nad zabytkami, w ramach ktérych nalezy takze prowadzenie m.in.
bibliotek. Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 9 u.s.g. zadania wiasne gminy obejmujg takze
sprawy kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony
zabytkéw i opieki nad zabytkami.

Wspomniane powyzej przepisy materialnoprawne znajdujg si¢ w ustawach
bardziej szczegdtowych w stosunku do u.s.p. i u.s.g., na ktére w niniejsgej sprawie
sktadajg sie ustawa o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej oraz
ustawa o bibliotekach. Relacja pomiedzy tymi dwoma ustawami zostaié okreslona
przez ustawodawce (na zasadach lex specialis derogat legi generali), gdzie ustawg
bardziej ogding jest pierwsza z ustaw (u.0.p.d.k.), a ustawg bardziej szczeg6tows jest
druga z ustaw (ustawa o bibliotekach). Wskaza¢ w tym zakresie nalez)'/ na spojne
systemowo rozstrzygnigcie ustawowe wynikajace z art. 2 ustawy o bibliotékach, ktory
mowi o odpowiednim stosowaniu przepisbw o organizowaniu i prowadzeniu
dzia%alndéci kulturalnej w zakresie nieuregulowanym ustawg o biinotek;ach, oraz z
art. 40 u.o.p.d.k., ktéry reguluje, ze przepisy tej ustawy nie naruszaja m.iln. ustawy z
dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (Dz.U. z 2019 r., poz. 1479)fw zakresie
prowadzenia dziatalno$ci kulturowej w formach okreslonych w tych ustawach.
Zgodnie z art. 1 u.0.p.dk. dziatalno$¢ kulturalna polega na tworzeniu,
upowszechnianiu i ochronie kultury, a formami organizacyjnymi dziatalno$ci
kulturalnej sg w szczegdlnosci m.in. biblioteki, stosownie do art. 2 tej ustawy. Totez

do biblioteki jako formy organizacyjnej dziatalno$ci kulturainej stosowacC nalezy
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stosowaé w pierwszej kolejnosci ustawe o bibliotekach jako lex specialis w zakresie
w jakim reguluje ona prowadzenie dziatalnosci kulturowej w formie biblioteki oraz

u.0.p.d.k. jako lex generalis w zakresie nieuregulowanym w ustawie o bibliotekach.

16. W dalszej kolejnosci wskazaé nalezy, w zgodnie z art. 9 ust. 2 uopdk.
prowadzenie dziatalnosci kulturalnej jest zadaniem wiasnym jednostek samorzadu
terytorialnego o charakterze obowigzkowym. Jednostki samorzadu terytoriainego,
nazywane organizatorami (art. 10 u.o.p.d.k.), organizujg dziatalnos¢ kuituralna,
tworzac samorzadowe instytucje kultury, dla ktérych prowadzenie takiej dziatalnosci
jest podstawowym celem statutowym, stosownie do art. 9 ust. 1 u.o.p.d.k. Jedng z
form prowadzonej dziatalnosci kulturainej jest réwniez prowadzenie bibliotek. W
przypadku prowadzenia dziatalnosci kulturalnej w formie biblioteki, sg one
organizowane i prowadzone przez organizatoréw bibliotek, ktérymi sg m.in. jednostki
samorzadu terytorialnego (art. 8 ust. 1 i ust. 2 pkt 2 ustawy o bibliotekach). -
Bibliotekami publicznymi sg m.in. biblioteki jednostek samorzadu terytorialnego, ktér,e
moga stanowié samodzielng instytucje kultury (samorzadowg instytucje kuitury),
ktéra stuzy zaspokajaniu potrzeb oswiatowych, kulturalnych i informacyjnych ogétu
spofeczenstwa oraz uczestniczy w upowszechnianiu wiedzy i kultury, stosownie do
art. 18 ustawy o bibliotekach. Gmina organizuje i prowadzi co najmniej jedng gminnq
biblioteke publiczng a powiat organizuje i prowadzi co najmniej jedng powiatqu
biblioteke publiczng.

17. Samorzadowa instytucja kultury funkcjonuje w oparciu o akt o jej
utworzeniu oraz statut. W niniejszej sprawie, przedmiotem zaskarzenia objeto statut
samorzadowej instytucji kultury — biblioteki publicznej. Elementy formalnoprawne
statutu oraz materie podlegajgca regulacji w statucie okreslaja u.o.p.d;k. oraz ustawa
o bibliotekach.

17.1. W zakresie elementéw formalnych, statut samorzadowe;j instytuciji kultury
zawieraé musi elementy wyszczegélnione w ustawie bardziej ogélnej (art. 13 ust. 1 i

ust 2 w zw. z art. 10 ust. 2 u.0o.p.d.k), tj. (1) nazwe, teren dziatania i siedzibe - S

instytucji kultury, (2) zakres dziatalnosci, (3) organy zarzadzajgce i doradcze oraz
sposéb ich powolywania, (4) okreslenie zroédet finansowania, (5) zasady
dokonywania zmian statutowych, (6) postanowienia dotyczace prowadzenia
dziatalnoci innej niz kulturalna, jezeli instytucja zamierza dziatalno$ci taka

prowadzi¢, co do ktdérych przyjmuje sie, ze majg one charakter taksatywny.

10
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Dodatkowo, stosownie do ustawy o bibliotekach, jezeli biblioteka ma stanowié
samodzielng jednostke organizacyjng, a nie wchodzi¢ w skiad innej jednostki, to
dziata¢ ona musi m.in. na podstawie statutu nadanego przez organizgtora. Statut
taki, stosownie do art. 11 ust. 3 ustawy o bibliotekach, okresla w szczegdlnosci cele i
zadania biblioteki, organy biblioteki i jej organizacje, w tym zakresie dziatania i
lokalizacje filii oraz oddziatéw, nazwe jednostki sprawujacej nadzér merytoryczny na
dziatalnoécig biblioteki, w odniesieniu do biblioteki wchodzgcej w sklad
ogolinokrajowej sieci bibliotecznej, a takze zrédta finansowania dziatalnosci biblioteki.
Zdaniem Sadu, odrebne uregulowanie tresci statutu biblioteki wyniklajace z lex
specialis nalezy rozpatrywaé przez bardziej szczegétowe, dodatkowe elementy
statutu tej formy prowadzenia dziatalnosci kulturalnej w formie biblioteki w stosunku
do regulacji art. 13 ust. 1 i ust. 2 u.o.p.d.k. Skorzystanie przez ustawodawce ze
sformutowania ,w szczegdlnosci” w art. 11 ust. 3 ustawy o bibliotekach, old noszacego
sig w istocie do prowadzenia dziatalno$ci kulturalnej przez szczegdlny rodzaj
samorzgdowe;j instytucji kultury (biblioteke) odczytywaé nalezy nie jako odmienne od
lex generalis uregulowanie tresci statutu biblioteki, wylaczajace zastosowanie
przépisu 'ogélnego, ale jako regulacje umozliwiajgcg sformutowanie dcl>datkowych,
przyktadowo ujetych w tym przepisie, wymagan statutu dla prowadzenialdziatalno$ci
kulturalnej w formie biblioteki, ktore uzupetniajg wymagania konieczne z art. 13 ust. 2
u.o.p.d.k. Te dodatkowe elementy statutu wskazane w art. 11 ust. 3 ustawy o
bibliotekach sg sciSle zwigzane z dziatalno$cig biblioteki. Oznacza to, ze organizator
powinien w statucie biblioteki zawrze¢ sume tresci, na ktérg sktadajg sie|wymagania
z art. 13 ust. 2 uv.o.p.d k. (katalog zamkniety) oraz wymagania dodatkowe z art. 11
ust. 3 ustawy o bibliotekach odnoszace sie jedynie do bibliotek (otwarty katalog
uzupetniajacy). _

_ 17.2. Wskaza¢ nalezy konsekwentnie, ze zaskarzone postanowienie statutu o
tym jaki podmiot w stosunku do samorzadowej instytucji kultury sprasowuje nad nig
nadzér wykracza poza katalog zamkniety okresSlony w art. 13 ust. I2 u.o.p.d.k.
Jednoczes$nie, jakkolwiek ustawodawca literalnie reguluje kwestie okreé{enia nazwy
jednostki sprawujacej nadzér merytoryczny nad dziatalnoscig biblioteki, to zadne
przepis nie przyznaje kompetencji do regulowania - w drodze statutu - innych niz
merytdryczny, form nadzoru nad dziatalnoscig bibliotek publicznych. Nalezy
zauwazyc¢, ze w kontekscie brzmienia § 2 ust. 3 zatgcznika do zaskarzonej Uchwaty,

11
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brzmienie zakwestionowanego przez Wojewode Wielkopolskiego § 2 ust 2
zatgcznika do zaskarzonej Uchwaly pozostaje co najmniej niejasne. Na podstawie
zaskarzonego § 2 ust. 2 zatgcznika do zaskarzonej Uchwaly - nieograniczony -
nadzér nad bibliotekg przyznano bowiem Prezydentowi Miasta, w sy{uacji gdy
jednoczesénie, w § 2 ust. 3 zatacznika do zaskarzonej Uchwaty nadzér merytoryczny
nad biblioteka sprawuje Wojewédzka Biblioteka Publiczna i Centrum Animacji Kultury
w Poznaniu. Nie ulega watpliwosci, ze - z woli samego ustawodawcy - wyrazonej w
art. 20 ust. 1 pkt 5 ustawy o bibliotekach sprawowanie nadzoru merytorycznego w
zakresie realizacji przez powiatowe i gminne biblioteki publiczne okreslonych ustan
zadan nalezy o zadan wojewddzkiej biblioteki publicznej. Przyznanie zatem -
nieograniczonego - nadzoru nad bibliotekg Prezydentowi Miasta, co uczyniono w §2
ust. 2 zatacznika do zaskarzonej Uchwaly, pozostaje w jawnej kolizji z art. 20 ust. 1
pkt 5 ustawy o bibliotekach. Jakkolwiek, w 6cénie Sadu, pod wzgledem formalnym
prawnie dopuszczalne jest wprowadzenie do tresci statutu dodétkowegol
postanowienia pozostajgcego w zwigzku z dziatalnoscig biblioteki jako samorzadowe;j
instytucji kultury, to zgodzi¢ trzeba sig z Wojewodg Wielkopolskim, co do tego, ze nie
znajduje oparcia w przepisach prawa postanowienie o przyznaniu Prezydentowi

Miasta - nieograniczonego - nadzoru nad bibliotekg publiczna.

17.3. Zdaniem Sadu, postanowienie, na mocy ktérej nadzér (nieograniczony
przedmiotowo) nad bibliotekg sprawuje organ wykonawczy jednostki samorzadu
terytorialnego, stanowi istotne naruszenie prawa materialnego, gdyz przekracza ono
zakres upowaznienia ustawowego do wydania aktu prawa miejscowego o tej tresci.
Sad zgadza sie zatem z zarzutem skargi, zgodnie z ktorym zaskarzone .
postanowienie Statutu pozbawione jest podstawy prawnej, gdyz Zzaden z przepisow
ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej, ani zaden z przepiséw ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach
nie przyznaje organowi wykonawczemu jednostki samorzgdu terytorialnego
nieograniczonych kompetencji nadzorczych w odniesieniu do samorzadowej.
instytuciji kultury. Takich kompetencji nadzorczych nie mozna takze wyinterpretowac
z przepis6w ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z
2019 r., poz. 869 ze zm., dalej takze jako ,u.f.p.”).

Zaakcentowaé trzeba, ze akt prawa miejscowego winien by¢ sformutowany w

sposob precyzyjny i czytelny. Wynika to z zasady okreslono$ci prawa, jak i z "Zasad
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techniki prawodawczej'. Jedng z zasad okre$lonych w tym rozporzadzeniu z 20
czerwca 2002 r. jest obowigzek takiego redagowania przepiséw prawa, aby
doktadnie i w sposéb zrozumialy dla adresatéw zawartych w nim norm wyrazaty
intencje prawbdawcy (§ 6 w zw. z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z
dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawcze]" (Dlz.U. z 2016,
poz. 283). Nalezy tez zaakcentowaé, ze w wyroku z dnia 28 paidzierhika 2002 r.,
sygn. akt KP 3/09 Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze "wymog okreslonosci regulaciji
prawnej znajduje swa konstytucyjng podstawg w zasadzie demokratycznego
panstwa prawnego. Odnosi sie on do wszelkich regulacji (poé:rednio czy
bezposrednio) ksztaftujacych pozycje prawng obywatela. Na ustawodawcy ciagzy
obowigzek tworzenia przepiséw prawa mozliwie najbardziej okreSlonych w danym
wypadku, zaréwno pod wzgledem ich tresci, jak i formy. Na otlaa wymiary
okreslonosci prawa skiadajg sie kryteria, ktére byly wielokrotnie wskazywane w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, mianowicie: precyzyjnoé!é regulacji
prawnej, jasno$é przepisu oraz jego legislacyjna poprawno$é. Kryteria te isk{adaja sie
na tzw. test okreslono$ci prawa, ktéry kazdorazowo powinien byé odposzony do
badanej regulacji. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
stanowienie przepiséw niejasnych i wieloznacznych narusza konstytucyjng zasade
okreslonosci regulacji prawnych wywodzong z klauzuli demokratycznego panstwa
prawnego, zawartej w art. 2 Konstytucji RP (zob. |. Wréblewska, Zasa:da panstwa
prawnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego RP, Torun 2010, s. 75).
Dotyczy to takze przepiséw prawa miejscowego (zob. wyrok WSA z 26.03.2016 r., IV
SA/Po 62/16, CBOSA). Majac zatem na uwadze konkretne okolicznoéc!:i faktyczne
badanej sprawy nalezalo stwierdzié, ze standardom tym nie odpowiada 'przepis § 2
ust. 2 zatgcznika do zaskarzonej Uchwaty.

17.4. Nalezy tez zauwazyé, ze nadzér w prawie administracyjnym oznacza
"prawo do kontroli, wraz z mozliwoscia wigzacego wptywania na organy, czy
instytucje nadzorowane" (A. Wiktorowska [w:] Prawo administracyjne, pod red. M.
Wierzbowskiego, Warszawa 2006, s. 93; podobnie E. Komorowski [w:] Prawo
administracyjne. Czes¢ ogdlna, pod red. M. Chmaia, Warszawa 2003 s. F4). Nadzér
jest wiec zwigzany z czynnosciami nadzorujgcego, ktory kontroluje wedle
okreélonégo wzorca nadzorowanego i w razie niekorzystnych lub btednych dziatan

nadzorowanego moze wobec niego stosowaé $rodki nadzoru zmierzajace do
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korzystnej korekgji tych dziatari (wyrok NSA z dnia 28 listopada 2019 r., sygn. akt I
OSK 2853/18; wyrok NSA z dnia 02 marca 2012 r., sygn. akt | OSK 1316/11).
Oznacza to, ze pojecie nadzoru w prawie administracyjnym jest rozumiane szeroko i
obejmuje zaréwno kontrole, tj. badanie zastanego stanu faktycznego i dokumentacji
pod katem zgodnosci z przyjetym wzorcem, jak i podejmowanie $rodkéw, ktore
pozwolg na przywrécenie stanu zgodnego 'z przyjetym wzorcem w sytuacji, gdy
wyniki kontroli wskazuja, ze stan faktyczny lub dokumentacja od niego (wyrok WSA
w Warszawie z dnia 14 sierpnia 2019 r., sygn. akt VIl SA/Wa 263/19; wyrok NSA z
dnia 11 czerwca 2014 r., sygn. akt | OSK 641/13). Istotne znaczenie ma tutaj zatem
koniecznoéé okre$lenia wzorca, jakim ma realizowa¢ podmiot podiegajacy

nadzorowi.

Zgodnie z trescig art. 9 ust. 1 i ust. 2 ustawy o bibliotekach, organizator ma
zapewnié warunki dziatalnosci i rozwoju biblioteki, odpowiadajace jej zadaniom a
takze w szczegolnosci zapewnié lokal oraz $rodki na wyposazenie, prowadzenie
dziatalnoéci bibliotecznej, zwlaszcza zakup materiatéw bibliotecznych oraz
doskonalenie zawodowe pracownikéw. Dodatkowo organizator ma obowigzek
ukonstytuowaé samorzadowg instytucje kultury za pomocy aktu o utworzeni.u
biblioteki oraz statutu. W ramach katalogu odnoszacego si¢ do tresci statutu, art. 11
ust. 3 pkt 3 wskazuje na ,nadzér merytoryczny nad dziatalnoscig biblioteki”
wymagajac od organizatora podania nazwy jednostki sprawujgcej taki rodzaj
nadzoru. Nadzér ten ograniczony jest przedmiotowo (merytoryczne funkcjonowanie
biblioteki, tzn. nadzér nad zaspokajaniem potrzeb oswiatowych, kulturalnych i
informacyjnych ogétu spoteczenstwa oraz uczestnictwo w upowszechnianiu wiedzy i
kultury) oraz dodatkowo sprawowany jedynie w odniesieniu do bibliotek
wchodzacych w skiad ogélnokrajowej sieci bibliotecznej. Zgodnie z trescig
zaskarzonego Statutu - § 2 ust. 3 - nadzor merytoryczny nad Bibliotekg sprawuje
Wojewodzka Biblioteka Publiczna i Centrum Animacji Kultury w Poznaniu. Oznaczé
to, ze nadzér merytoryczny zostat przyznany innemu podmiotdwi niz organ
wykonawczy jednostki samorzady terytorialnego, czego podstawa byt art. 20 ust. 1
pkt 5 ustawy o bibliotekach. W tym zakresie organ wykonawczy jednostki samorzadu
terytorialnego bedacej organizatorem samorzadowej instytucji kultury nie moze

zatem sprawowaé ,nadzoru merytorycznego”, a skoro tak, to - w $wietle prawa - nie
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moze sprawowaé nieograniczonego nadzoru nad Biblioteka, o jakim mowa w § 2 ust.
2 zatgcznika do zaskarzonej Uchwaly. i

Uprawnien organizatora wynikajgcych z art. 13 ustawy o bibliotekach
(uprawnienie ‘do tgczenia, podziatu lub likwidacji biblioteki) nie mozna rozf;atwwaé w
konteksécie nieograniczonego przedmiotowo nadzoru organizatora nad samorzadowag
instytucja kultury. Natomiast w braku innych przepisow ustawy o bibliotekach
odnoszacych sie do nadzoru, uzna¢ nalezy, ze brak jest podstawy prawnej,
wynikajacej z ustawy o bibliotekach, przyznajacej organowi wykonawczemu jednostki
samorzadu terytorialnego nieograniczony nadzér nad biblioteka.

Kompetencja nadzorcza nie moze byé wywodzona tez z justawy o
organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej, ktéra ma réwniez zastosowanie
do bibliotek jako samorzgdowych instytucji kultury zgodnie z art. 2 ustawy o
bibliotekach (jako lex generalis). Odnoszac sie w tym miejscu do argumentacii
organu nalezy wskaza¢, ze na organizatora ustawodawca natozyt pewne obowigzki
w stosunku do samorzadowej instytucji kultury. W szczeg6lnoéci chodzi tutaj o
zapewnienie przez organizatora $rodkéw niezbednych jedynie do rozpoczecia i
prowadzenia dziatainoéci samorzadowej instytuciji kultury (art. 12 u.o.p.d.k.). Z tego
przepisu jednak réwniez nie mozna wywodzi¢ uprawnien nadzorczych organizatora

(o przedmiotowo nieograniczonym charakterze) wzgledem biblioteki.

18. Majgc na uwadze powyzsze okoliczno$ci, Sad stanat na stanowisku, ze
jednostka samorzadu terytorialnego jako organizator kultury (Miasto Kor{in) nie ma
kompetencji do sprawowania nadzoru (nieograniczonego przedmioiowo) nad

samorzadows jednostka kultury, jaka jest Miejska Biblioteka Publiczna w Koninie.

W tym stanie rzeczy Sad, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., stwierdzi
niewazno$é zatgcznika do zaskarzonej Uchwaly w czgsci okreslonej w pkt 1 sentenciji

wyroku.

O kosztach postepowania sadowego (pkt 2 sentencji wyroku), Sad orzekt na
podstawie art. 200 i art. 205 § 2 p.p.s.a, uwzgledniajac wynagrodzenie
petnomocnika Skarzacego ustalone zgodnie z § 15 ust. 1 w zw. z § 14 ust. 1 pkt 1 lit.

c rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie
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