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Wroctaw, dnia 2 lutego 2012 r.

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

w sprawie stwierdzenia niewaznoSci § 3 oraz § 4 ust. 2 uchwaly Rady Miejska w Szezawnie-Zdroju z dnia 29
grudnia 2011 r. Nr XV/81/11 w sprawie zasad odplatno$ci za uzytkowanie sali w Przedszkolu Miejskim
w Szczawnie-Zdroju przy ul. Ofiar Katynia 4, bedgcym przedmiotem zarzadzania Dyrektora Przedszkola
Miejskiego w Szczawnie-Zdroju.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2001
r., Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos§¢é

§ 3oraz § 4 ust. 2 uchwaly Rady Miejska w Szczawnie-Zdroju z dnia 29 grudnia 2011 r. Nr XV/81/11
w sprawie zasad odplatnosci za uzytkowanie sali w Przedszkolu Miejskim w Szczawnie-Zdroju przy ul. Ofiar
Katynia 4, bedacym przedmiotem zarzadzania Dyrektora Przedszkola Miejskiego w Szczawnie-Zdroju.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 29 grudnia 2011 r. Rada Miejska w Szczawnie-Zdroju podjeta uchwate Nr XV/281/11
w sprawie zasad odplatnosci za uzytkowanie sali w Przedszkolu Miejskim w Szczawnie-Zdroju przy ul. Ofiar
Katynia 4, bedacym przedmiotem zarzadzania Dyrektora Przedszkola Miejskiego w Szczawnie-Zdroju.

Przedmiotowa uchwata wptynela do organu nadzoru w dniu 9 stycznia 2011 r.
W toku badania legalnosci uchwaty organ nadzoru stwierdzit, iz:

- § 3 w sposob istotny narusza art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym w zwiazku z art. 7 i art.
87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.),

- § 4 ust. 2 w sposob istotny narusza art. 40 ust. 2 pkt 3 i pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym oraz § 115,
§ 119 ust. 1w zwiazku z§ 135 i § 143 Zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20
czerwca 2002 r. wsprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. nr 100, poz. 908), w zwiazku z art.
2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

Podejmujac przedmiotowa uchwalg Rada stanowila w zakresie zasad korzystania z obiektu uzytecznosci
publicznej jakim jest sala w Przedszkolu Miejskim w Szczawnie-Zdroju przy ul. Ofiar Katynia 4, do czego
posiadata upowaznienie przyznane przez ustawodawce na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 31 pkt 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym. Trescia uchwaly objeta zostata rowniez wysoko$¢ optat pobieranych za korzystanie
ztego obiektu stanowiona na podstawie innej delegacji ustawowej, a mianowicie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z2011 r. Nr 45, poz. 236 ze zm.).
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Mocg § 3 ust. | przedmiotowej uchwaly Rada Miejska w Szczawnie-Zdroju wprowadzila nastepujacy
zapis: ,Nadzor nad wtasciwym korzystaniem z Sali sprawuje organizator zajeé.”.

Na mocy przywolanego w podstawie prawnej uchwaly art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym
radzie gminy przystuguje kompetencja do wydawania aktow prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publiczne;).

Jak stanowi art. 7 Konstytucji: ,.Organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa.”.
Zgodnie zas zart. 94 Konstytucji: ,,Organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzadowej, na podstawie i w granicach upowazniefi zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego
obowiazujace na obszarze dziatania tych organow. Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla
ustawa.”
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Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wiadzy, w tym takze Rady Miejskiej w Szczawnie-Zdroju, musi mie¢
oparcie w obowigzujacym prawie. Kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszala
innych przepisow ustawy. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad
demokratycznego panstwa prawnego, dzialania w granicach ina podstawie prawa oraz innych przepisow
regulujacych dang dziedzing. Naczelng zasadq prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji.
Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob scisty, literalny.
Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegélna uwage zasluguje tu wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujac przy interpretacji art. 87 ust.
I i art. 92 uvst. | Konstytucji, odnoszacych si¢ do zrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie
prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wykfadni rozszerzajacej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszaca, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktéw normatywnych stuzacych realizowaniu
tych zadan (...)".

Na podstawie powolanej normy kompetencyjnej zart. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym,
radzie gminy nie przystuguje uprawnienie do decydowania o tym, ktéra ze stron ma sprawowaé nadzor nad
wlasciwym korzystaniem z Sali. Taka materia nie miesci si¢ bowiem ani w pojeciu zasad, ani w pojgciu trybu
korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej.

Powyzszy zapis, zdaniem organu nadzoru godzi w zasade swobody uméw wyrazona w art. 353" Kodeksu
cywilnego wedle ktérego strony zawierajace umowg moga ulozy¢ stosunek prawny wedlug swego uznania,
byleby jego tres¢ lub cel nie sprzeciwialy si¢ wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspoizycia
spolecznego. Organ stanowigcy gminy nie posiada zatem kompetencji do regulowania tresci stosunkdow
prawnych w przedmiotowym zakresie. Jak wskazal Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku
z dnia 15 marca 2007 roku (sygn. akt Il SA/Wr 745/06, publik. NZS 2007/4/69): ,narusza prawo nie tylko akt
prawa miejscowego, ktory wykracza poza upowaznienie zawarte w delegacji ustawowej, ale réwniez taki, ktory
zawiera ustalenia w kwestiach ustawowo przekazanych do regulacji umownej”.

Uprawienie do rozstrzygania o zagadnieniach, ktére winny znalez¢ si¢ w umowie nalezy pozostawic
stronom do umownego uregulowania. Wprowadzenie regulacji § 3 ust. 1 do uchwaly stanowiacej akt prawa
miejscowego nalezy uzna¢ za przekroczenie kompetencji przez organ stanowiacy gminy, Rada nie jest bowiem
uprawniona do regulowania w akcie prawa miejscowego tresci stosunkéw prawnych.

W § 3 ust. 2 uchwaly Rada Miejska postanowila z kolei, iz: ,,Odpowiedzialnos¢ za szkody materialne
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powstate na skutek korzystania z obiektéw ponosi wynajmujacy.”.

Upowaznienie wynikajace zart. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym sformulowane jest
w sposéb ogélny. Tym samym rada gminy zostala wyposazona w duza swobodg co do regulacji wskazanej
kwestii. Jednakze nie daje to organowi stanowiacemu gminy petnej dowolnosci i nie moze wykluczac lub znosi¢
catkowicie, albo w istotnej czgsci, zmienia¢ prawa ustawodawcy.

Nalezy zaznaczy¢, iz zasady ustanowione przez radg gminy nie moga wykracza¢ poza istotg korzystania
ztych obiektéw iurzadzen, zwlaszcza wtedy, gdy cechy prawne igranice owego korzystania zostaly
zdefiniowane w przepisach wyzszego rzedu. Osoby korzystajace z sali w Przedszkolu Miegjskim w Szczawnie-
Zdroju majg obowigzek przestrzegania przepisow prawa wydanych nie tylko przez Radg, lecz takze w aktach
prawnych wyzszego rzg¢du. Ponadto, zdaniem organu nadzoru akt prawa miejscowego, jako akt o charakterze
powszechnie obowiazujacym, nie moze zawiera¢ regulacji dotyczacej zakresu odpowiedzialnosci cywilnej
zardwno kontraktowej, jak i deliktowej stron okreslonego stosunku prawnego. Zatem w ocenie organu nadzoru
jedynie ustawa lub czynno$¢ prawna moze zawiera¢ postanowienia dotyczace zakresu wzajemnych roszczen
i odpowiedzialno$ci stron danego stosunku prawnego np. z tytutu nienalezytego wykonania zobowiazania, czy
tez wyrzadzenia szkody.

Zasady odpowiedzialnoSci kontraktowej okresla art. 471 inastgpne ustawy - Kodeks cywilny, ktore
jednakze maja charakter przepisow wzglednie obowigzujacych (tzn. podlegajacych modyfikacji w drodze np.
umowy). Umowne rozszerzenie lub zawgzenie odpowiedzialnosei stron stosunku zobowigzaniowego dopuszceza
art. 473 § 1 Kodeksu cywilnego. Zasada ta doznaje jednakze ograniczenia, mianowicie - niewazne jest
zastrzezenie, ze dluznik nie bgdzie odpowiedzialny za szkodg, ktora moze wyrzadzi¢ wierzycielowi umyslnie
(art. 473 § 2 Kodeksu cywilnego). Ponadto, zgodnie z art. 353! Kodeksu cywilnego postanowienia umowy (w
tym postanowienia dotyczace zakresu odpowiedzialnodci stron umowy) nie moga sprzeciwiac¢ si¢ naturze
danego stosunku prawnego, ustawie ani zasadom wspoélzycia spolecznego. Dodatkowo nalezy wskaza¢ na
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przepisy art. 415 i nastgpne Kodeksu cywilnego, ktore regulujq kwesti¢ odpowiedzialnosci z tytulu czynow
niedozwolonych.

W swietle powyzszego nalezy zatem uzna¢, iz Rada Miejska w Szczawnie-Zdroju, we wskazanym zakresie,
przekroczyla przyznane jej upowaznienie ustawowe okre$lone wart. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie
gminnym, ktory daje radzie kompetencje wylacznie do uregulowania zasad itrybu korzystania z gminnych
obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, nie za$ zasad odpowiedzialnosci cywilnoprawnej.

Realizujac swoje kompetencje organ stanowiacy musi zatem uwzgledniaé wytyczne zawarte
w upowaznieniu. Oznacza to, iz kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszalta
innych przepiséw ustawy. Zaréwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy
dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane
w sposdb Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegolng uwage zastuguje tu
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z28 czerwea 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,Stosujac przy
interpretacji art. 87 ust.l iart. 92 ust. | konstytucji, odnoszacych si¢ do Zrodel prawa, takie zasady przyjete
w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni
rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszaca, Ze wyznaczenie jakiemus organowi
okreslonych zadan nie jest rGwnoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych
stuzacych realizowaniu tych zadan (...).".

Jezeli organ stanowigcy wychodzi poza wytyczne zawarte w upowaznieniu, mamy do czynienia
z przekroczeniem kompetencji, co musi skutkowaé zastosowaniem $rodkéw nadzorezych.

Ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od aktow prawnych organéw samorzadu
terytorialnego. Oznacza to, ze akty prawa miejscowego nie moga by¢ sprzeczne z postanowieniami
ustawowymi. Za nieuzasadnione nalezy zatem uzna¢, zamieszczanie w aktach prawa miejscowego przepisow
dotyczacych spraw uregulowanych w sposéb kompletny i wyczerpujacy w drodze ustawy, a co odniesé nalezy
do regulacji zawartej przez Rade w § 3 ust. 2 uchwaty Nr XV/81/11 z dnia 29 grudnia 2011 r.
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W § 4 ust. 2 uchwaly Rada ustalila, iz: . Odplatnos¢ dla grupy oséb korzystajacych z Sali wynosi 40 zt za
godzing (zegarowa).”.

W ocenie organu nadzoru, w granicach upowaznienia ustawowego, ujetego w przepisie art. 40 ust. 2 pkt
4 ustawy o samorzadzie gminnym, nie miesci si¢ upowaznienie do ustalania oplat za korzystanie z obiektow
i urzadzen uzytecznosci publicznej. Rada gminy upowazniona jest do ustanowienia zasady i trybu korzystania
z tychze obiektow i urzadzen. Sformulowanie ,zasad i tryb korzystania™ zawiera w sobie kompetencje organu
stanowigcego gminy do formufowania, w stosunku do o0sob korzystajacych z terendw i urzadzen uzytecznosci
publicznej, norm i zasad prawidlowego postepowania, ustalania obowiazujacych regul zachowania, okreslania
ustalonego porzadku zachowania sig.

W zakresie pojgcia ,,zasad i tryb korzystania” nie zawiera si¢ natomiast upowaznienie do ustalania Scistej
wysokosci oplat, przewidzianych za korzystanie z terenow i urzgdzen, albowiem oznaczaloby to wprowadzenie
cen urzgdowych, sztywnych, do czego rada gminy nie jest upowazniona. Powyzsze stanowisko organu nadzoru
znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sgdowo administracyjnym. Jak wyjasnit Wojewodzki  Sad
Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 10 lipca 2008 r., s. akt 111 SA/Wr 265/08: ,W powszechnym
znaczeniu, wedlug Stownika Jezyka Polskiego, termin "zasada" to podstawa, na ktorej co$ sig¢ opiera, reguta,
Zgodnie zatem z pogladem przyjetym w judykaturze (por. wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 1991 r. sygn. SA/Gd
23/91) rada gminy moze na podstawie art. 40 ust.2 pkt 3 i 4 u.s.g. podejmowac uchwaly zawierajace wytyczne
dla podlegtych jej organéw wykonawczych igminnych jednostek organizacyjnych, wtym takze uchwaly
zalecajace okreslony sposob gospodarowania mieniem gminy. Samo gospodarowanie jednak tym mieniem
nalezy do zadan woéjta (art. 30 ust. 2 pkt 3 w.s.g.)”. W konsekwencji Sad przyjal, ze w ramach pojecia "zasady
i trybu korzystania" z mienia gminnego miesci si¢ jedynie — ewentualne — okreslenie zasad obliczania oplat, np.
poprzez wskazanie "widelek".

Podstawe do ustalenia stawek oplat za korzystanie zobiektu uzytecznosci publicznej jakim jest
w omawianym przypadku sala w Przedszkolu Miejskiej w Szczawnie-Zdroju stanowi, wskazany w podstawie
prawnej uchwaty, art. 4 ust. | pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej. Zgodnie ztym przepisem organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego postanawiaja o wysokosci cen i oplat albo o sposobie ustalania
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cen ioptat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publiczne] oraz za korzystanie z obiektow
iurzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego. Przywolany wyzej przepis ustawy
0 gospodarce komunalnej nie stanowi podstawy do podjgcia uchwaly o charakterze aktu prawa miejscowego
(tak, m.in. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie — w wyroku z dnia 20 pazdziernika 2005 r., s. akt I
OSK 138/05, opubl. LEX nr 201433; Naczelny Sad Administracyjny we Wroclawiu - w wyroku z dnia 26
listopada 2001 r., s. akt SA/Wr 1415/01, opubl. LEX nr 51440; Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi —
w wyroku z dnia 5 pazdziernika 2007 r., s. akt 1l SA/Ld 665/07, opubl. LEX nr 357623. Akty wydane na jego
podstawie maja charakter aktow normatywnych wewnetrznych, adresowanych wylacznie do podmiotow
korzystajacych z obiektow lub administrujacych obiektami uzytecznosci publicznej.

Nadto stwierdzi¢ nalezy iz zgodnie z zasada przyzwoitej legislacji niedopuszczalnym jest regulowanie
w ramach jednej uchwaty, majgcej charakter aktu prawa miejscowego, materii stanowiacej prawo miejscowe
(zasady korzystania zsali w Przedszkolu Miejskiej w Szczawnie-Zdroju) iregulacji nie nalezacej do tej
kategorii (odplatnosci za korzystanie z tejze sali). Zgodnie z dyrektywa § 115 Zasad techniki prawodawczej:
w rozporzadzeniu zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujgce sprawy przekazane do unormowania w przepisie
upowazniajagcym (upowaznieniu ustawowym). Natomiast wedtug 119 ust. 1 Zasad techniki prawodawczej: na
podstawie jednego upowaznienia ustawowego wydaje si¢ jedno rozporzadzenie, ktére wyczerpujaco reguluje
sprawy przekazane do unormowania w tym upowaznieniu. Na mocy § 143 Zasad techniki prawodawczej reguta
.Jedno upowaznienie — jeden akt wykonawezy” znajduje zastosowanie do oceny prawidfowosci podejmowania
uchwal, bedacych aktami prawa miejscowego. Z kolei § 135 Zasad techniki prawodawczej przesadza o tym, ze
w uchwale bedacej aktem prawa wewnetrznego zamieszeza sig przepisy prawne regulujace wylacznie sprawy
z zakresu przekazanego w przepisie upowazniajacym, oraz sprawy nalezace do zadan lub kompetencji organu
wydajacego akt.

W rozpatrywanym przypadku naruszenie zasad techniki prawodawczej prowadzi do pomieszania materii
prawa miejscowego i prawa wewngtrznego w jednym akcie normatywnym. Wystapienie takiej wady powoduje
trudnosci interpretacyjne, dotyczace wszystkich przepisow uchwaly, poniewaz powstaje watpliwos¢, kto jest
gtéwnym adresatem przepisow.

W kontekscie uchwaty Rady Miejskiej w Szczawnie-Zdroju Nr XV/81/11 zdnia 29 grudnia 2011 r.,
charakter norm prawnych w niej zawartych i ksztaltowane przez te normy sytuacje prawne adresatow maja
przesadzajace znaczenie dla kwalifikacji przedmiotowe] uchwaly jako aktu prawa miejscowego, Natomiast
zakwestionowany przez organ nadzoru § 4 ust. 2 uchwaly rozstrzyga sprawy indywidualne, adresowane do
Jjednostek organizacyjnych gminy i ma charakter wewnetrznego aktu zarzadzania. W swietle zatem przytoczone]
argumentacji oraz w kontekscie przedmiotowej uchwatly, zdaniem organu nadzoru, zasadnym jest stwierdzenie
niewaznosci § 4 ust. 2 uchwatly.

Biorac powyzsze pod uwagg orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu za posrednictwem Organu Nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego w terminie 30 dni od dnia
dorgczenia.

Zgodnie z art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci uchwaly
organu gminy wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci,
z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego,

Wojewoda Dolnoslaski
A.r
Aleksander Marek Skorfupa
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