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rłsprawiestwierdzenianieYażności$3or'zs4ust'2uchwalyRadyMiejskawszczarvni € .zdrojuzdnia29
grudDia 2011 r. Nł xv/8l/l l w sprrwi€ zasad odp|atności za ułtkowenie sali w Prz€dszkolu Miejskim

w szczawni€.zdroju przy u|. ofiar Kstynia 4' będącym przedmiotem zarządzania Dyr€ktora Prz€dszko|a
Miejskiego ly Szczawnic-Zdroju,

Na podstawie art. 9| ust. l uslalły zdnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (tekstjedn.: Dz.U. z2oo|
r., Nr l42, poz. |591 z póżn. zfi.)

stwi€rdzam nierYażność

$ 3 oraz $ 4 ust' 2 uchwały Rady Miejska w szczawnie.Zdro'ju zdnja 29 erudnia 20l l r. Nr xv/8l/ll
w sprawie zasad odpłatnoścj za użytkowanie sal; w Przedszkolu Miejskim w szczawnie-Zdroju przy u|' ofiar
Katynia4, będącym PŻedmiotem zarządzania Dyrektora Przedszkola Miejskiego w Szczwnie-zdroju.

Uztsadnienie

Na sesji wdniu 29 Elińnia 20|| r. Rada Miejska w szczawnie-zd.oju podjęła uchwałę N| Xv/2sllll
w sprawie zasad odpłatności za użytkowanie sali w Przedszkolu Miejskim W szczalvnie-Zdroju pży ul' ofiar
Katynia 4, będącym przedmiotem zarządfania Dyręklora Przedszkola Miejskiego w szczawni€.zdroju'

Przedm iolowa uchwała wpłynęła do organu nadzoru w dniu 9 styczn;a 20 | l ..
w toku badania lega|ności uchwały organ nadforu stwierdi|' iŹ:
-$3wsposób i s to tnyna ruszaa l t . 40us t .2pk t4us tawyosamorządz i egminnymwzwiązkuza r t .7 i a r t '

87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwielnja l997 |' (Dz' U' Nt'7E, poz' 483 zę zń')'
. $ 4 ust' 2 \ł sposób istotny nanEza art' 40 us1. 2 pkl 3 ipkt4ustawy o samorządzię gminnym oraz $ I15'

s ll9 ust' I w związku z5 l35 i $ l43 załącznika do rozporządzeni^ Prezesa Rady Mjnjslfów zdnia 20
.z'ętwca z0o2 r' w spra\'/ie 'Źasad techniki prawodawczej'' (Dz' U' nr l00, poz. 908), w związku zart.
2 Konstj.tucji Rzecłpospo|itE Po|skiej z dnia 2 kwietnia I997 r. (Dz' U. Nr 78, poz' 483 z późn. zm.)'

Podejmując przedmiotową uchwałę Rada stanowiła w zakresie zasad korzystania z obiektu uŹyteczności
publicznej jakim jest sala w Przedszkolu Miejskim w szczawnie-Zdroju przy ul. ofiar Katynia 4' do cz€go
posiadała upoważnienie pftyznane przez ustawodawcę na podstawie art' 40 ust' 2pkt 3 i pkt 4 ustawy
o samorządzie gminnym' Treścią uchwały objęta zos1ała równieŻ wysokość opłat pobieranych za korzystanie
z lego obiektu stanowiona na podstawie innej delegacji ustawowej, a mianowicie art. 4ust. I pkt 2 ustawy
z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 201 I r. Nr 45. poz.236 ze zm.r.

I

Mocą $ 3 ust. lprzedmiotowej uch\łały Rada Miejska w szczawnie-zdroju wprowadzila następujący
zapisi ''Nadzór nad właści\i)'m korz],staniem z Sali sprawuję organjza1or zajęć''''

Na mocy przywołanego w podstawie prawnej uchwały aft. 40 usl. 2 pkl 4 ustawy o samorządzie gminnym
radzie gminy przysługuje kompetencja do }łydawania aktów prawa miejscowego w zakresie asad itrybu
korzystania z gminnych obiektów i urządze|i u4,teczności publiczrcj'

Jak staDowi ań. 7 Kons9tt]cji| ,,organy władzy publicznej działają na podstawie iw granicach prawa''''
ZBodflie zas zart' 94 Konsb,tucji| ,,organy samorządu lęrytorialnego oraz lerenowe organy administracji
.fądowej, na podstawie i w granicach upowa'rień zawartych w ustawie, ustanawiają aĘ prawa miejscowego
obowiąfujące na obszarze działania tych organów. Zasady i tlyb wydawan;a aktów prawa miejscowego okeśIa
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oznaśzAIo' iżkażd.e dzia|anie organu władzy, w tym takżf, Rady Miejskiej w szczawnie-Zdroju musi mieć
oparcie w obowiązującym prawie' Kazda norma kompelencyjna musi być lak realizowana' aby nie naruszała
ińnych przepisów ustawy. Zakres upoważnienia musi być zawsze ustalany przez pryzmat zasad
demokratycznego pańslwa prawnego' działania w granicach ina podstawie pralva oraf innych p.zepisÓw
regulujących dar1ą dziedzinę. Naczelną zasadą prawa administracyjnego j€st zakaf domDiemania kompetencji'
Ponadto naleŹy podkreślić, iż normy kompet€ncyjne powiDDy być interpretowane w sposób ścisły' literalny'
Jednocześnie zakazu'je się dokonywania wykładni rozszerzającej przepisów kompetencyjnych oraz
wyprowadfan;a kompet€ncji w drodze analogii. Na szcz€góIną uwagę zashlguje tu wyrok Trybu'rału
Konstytucyjnego z dnia 28 cferwca 2000 r. (K25l99. oTK 2000/5/l4l): '.stosując przy ;nterpretacji ań' 87 ust.
Ii an. 92 ust. l Konstylt|cj;' odnoszących s;ę do źródel pralva' takie zasady przyjęte wpo|skim systemje
prawnym jakzakaz domniemania kompelencji p.atvoda$czych' zakaz 1łykładni rozsze|zAjącej kompelencje
p.awodawcfe oraz zasadę g|oszącą ie vryznaczenie jakiemuś organowi określonych zadań nie jest
rólvnoznaczne zudzieleniem mu kompętenc,ji do uslanawiania aktów normarJ"wnych slirżących realizowaniu
tych zadań (''.)'''

Na podstawie powołanej nornry kompetencyjnej zart' 40 us1' 2pkt 4 usta\ły o samorządzie gminnym.
radzie gminy nie przysługuje uplawnienie do decydowania o tym' która ze stlon ma sprawować nadzór nad
właściwym korfystaniem z Sali' Taka materia nie mieści 5ię bowięm ani w pojęciu zasad, ani w pojęciu trybu
ko.zystania z gminnych obiektótv i urządzęń uz}leczności publicznęj.

PowJ^zy zApis' zdaniem organu nadzoru godfi rv fasadę swobody umów wylaŻoną w art' j53| Kodeksu
oywi]nego wedle którego strony zawierające umowę mogą ułozyć stosunek prawny wed|ug swego uznania.
by|eby jego treść lub cel nię sprzeciwiały się właściwości (naturze) stosunku. uslaw;e ani zasadom wspólŹyc;a
społecznego' organ slanow;ący gm;ny nie posiada zatem kompetenc'ji do regLllowania treści stosunków
prawnych w przedm;otowym zakresie. Jak wskazał wojewódzki sąd Adm'nistracyjtly we Wrocłafiu w wy.oku
z dnia l5 marca 2007 roku (sygn. akt II SA/WI 745106, publik. NZS f0j7l4/69)t ,.natrsza pmwo nie tylko akt
prawa miejscowego, który wykracza poza upoważnienie zawarte w delegacji tlstź|wowej, alc fównież taki' który
zawiera ustalenia w kwestiach uslawowo przekazanych do r€gulacji umowną..'

Uprawienie do rozstrzygania o zagadnieniach' klóre winny maleźć się tv untowie nalezy pozostawió
stronom do umownego uregulowania. wpro\Yadzenie regulacji .* ]ust' ldo uchNały stanowiącej akt pm\!a
miejscowego nalezy uznać za przekoczenie kompetencji przez organ stanowiący gm;ny' Rada niejest bowiem
uprawniona do regulowania w akcie praNa mie.jscowego |reści stosunków prawnych'

w $ 3ust.2uchwa]y Rada Mjejska poslanowiła zkolei, iż: ''odpowiedzialność za szkody materialne
powstałe na skutek korzystania z obieklóW ponosi \Ą}najmu.jący''''

UpowMnienię w}nikające zart. 40 ust' 2pkt 4 ustawy o samorządzie gninnym sformułowane jest
w sposób ogólny. Tym samym rada gminy została w}posaŹona w dlrżą swobodę co do rcgulacji wskazanej
kwestii. Jednakże nie daje to organowi stanow;ąc€m gminy pełn€j dowolności i nię moŹe v/ykluczać lub znosić
całkowicie, a|bo w istotnej części' zmieniać prawa uslawodawcy'

Na|eźry zaznaczyć' iż zasady ustanowione pżez radę gminy nie mogą wykraczać poza istotę korzystania
ztych obiektów i użądzeń, zNłasfcza wtedy, 8dy cechy prawne i granice owe8o korzystania zostaly
zdefiniowane w pruepisach wyfsze8o rzędu' osoby kotzyslające z saIi w Prz€dszkolu Miejskim w szczawnie.
Zdroju mają obowiązek przestrzegalria Pzepisów prawa wydaDych nie tyIko przez Radę' I€cz takŻe w aktach
prawnych wyższego .zędu' Ponadlo, zdaniem organu nadzoru akt prawa miejscowego' jako akt o charakterfe
powszechnie obowiązLljącym' nie moŻe zawierać regulacji dotyczącej zakresu odpowiedzialności cywilnej
zarÓwno kontraktowej, jak i deliktową stron określonego stosunku prawnego' zatem w ocęnię organu nadzo.u
jedynie ustawa lub czynność prawna moŹe zawieraó postanolvi€nia dotyczące zaklesu wzajemnych roszczeń
i odpowiedzialności stron danego stosunku prawnego np' z tytulu nięnaleiytego \\ykonania zobowiązania' czy
leŻ tł7rządzenia szkody'

Zasady odpowiedzialności kontraktowej okrcś|a an.47l inastępne uslawy . Kodeks cywilny, które
jednakŻe mają charakte. przepisów względnie obowjązujących (tzn. podlegających modyfikacji w drodze np'
umowy)' Umowne rozszerzenie lub zawęŹenie odpowiedziaIności slron stosunku zobowiązaniowego dopuszcza
art. 473 $ l Kodeksu cywilnego. Zasada ta dozraje jednakże ogranicz€nia, mianowicie - nie\łażne jest
z^st|zeżęnie, Żę dłużnik nje będzie odpowiedzialny za szkodę, którą moŻe wyrządzjć wieEycielowi umyślnie
(art. 473 ! 2 Kodeksu cywilnego). Ponadto. rgodnie z art. 353' Kodeksu cywilnego postanolvienia umowy (w
tym postanowienia dotycfące zakresu odpowiedzialności stton umo\ł}) nie mo8ą sprzeciwiać się natuze
daneBo stosunku pfarvnego! ustawie ani zasadom tvspólzy€ia społecznego- Dodalkowo nalezy \Yskazać na
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przep;sy art. 4l5 inaslępne Kodeksu cywilnego. któ.e regulują kwestię odpow;edzialności ztytułu czynów
niedozwolonych.

w świetlę powyŻszego należy zatem uzDać. iŹ Rada Miejska |V szcfawnie.Zdroju' we u'skazanyn zakresie'
Prnkrcczy|a prryznane JeJ upoważnienie ustawowe okleślone w arl' 40 ust' 2 pkt 4 usta\ły o samorządzie
grninnym, który daje radzi€ kompetencję wyłącznie do uregulowania zasad itrybu korzystania zgminnych
obiektów i urządzeń uzyteczności publ;cznej, nie zaś zasad odpowiedzialności cywilnoprawnqj'

Realifując s$'oje kompetencje organ stanowiący musi zatem uwzg|ędniać \rytyczne zawarte
w upowafnjeniu. oznacza to' iż każda norma kompetency.ina musi być tak rcalizowana' aby nie nalusfała
;nnych przepisów uslawy' Zarówno w doktrynie, jak lówni€Ż w orzecarictwje ugruntował się pog|ąd dotyczący
dyręktyw wykładni norm o charakterze kompet€ncyjnyn' Naczelną zasadą prawa admjnist|acyjnęgo jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto naleiy podkreś|ić, ii normy kompetencyjne powinny być interpretowane
w sposób ścisty, literalny' Jednocześnie zakazuje się dokonywania w}kładni rozszerzającęj przepisów
kompetęncyjnych oraz wyprowadfania kompetencji w drodze analogii. Na szczególną uwagę zasługuje tu
\łyrok Trybunału Konstytucyjnego z28 cze(\yca 2000 |' (K25/99, oTK 2000/5/I41): ,,stosując przy
interprctacji art.87 ust'l iań' 92 ust. lkonstytucji. odnoszących się do Źródel prawa, takie zasady prryjęte
w poIskim systemie prawnym jak| zakaz domniemanja kompetencji prawodawczych' zakaz w},kładni
rczszśftającei kompetencje prawodawcze oraz zasadę 8łosfącą że wyznaczenie jakiemuś organowi
okeślonych zadan niejest równofnacfne f udzielęniem mu kompetencji do ustanawiania aktów normatywnych
służących realizowaniu tych zadań ('.')''''

Jężę]j o€an stanowiący !łychodz; poza wytyczne zawarte w upowainieniu' mamy do czyni€nia
z przekroczeniem kompetencji, co musi sku1kować zaslosowaniem środków nadzorczych.

Ustawa jesl aklem prawnym hierarchicznie wyŻszvm od aklów prawnych organów samożądu
tęrytorialnego. oznacza to, Źe akty prawa miejscowego nie mogą być sprfeczne z postanolv;eniami
ustawowymi' Za nielrzasadnione naleŻy zatem ufDać, zamieszczanie w aktach prawa miejscowego przepisow
dotyczących spraw uregulowanych w sposób kompletny j wyczerpujący w drodze ustawy' a co odnięść nalezy
do regu|acji zawartęj przez Radę w s j ust.2 uchwały N| xV/8l/ll zdn;a 29 gnldnia 20|| r'

II

w $ 4 us|. 2 uchwaly Rada usta|i|a. ;ż: ..odp|ahość dla grupy osób korz}stających f Sali wynosi 40 z| za
godzinę (Zegarową).'..

w ocenie organu nadzoru, w granjcach upowaŹnienia ustawowego. Lłęlego w przep;sie art. 40 ust. 2 pkt
4 ustawy o samożądzie gfiinnym' nie mieści się upoważnienie do usta|ania opłat fa korzystanie z obiektów
i urządzEń u4.tecznoścj publicznej' Rada gn]iny upowazniona jęsl do L6taDotl'ienia zasady i trybu korzystania
z tychz€ obiektów i urządzeń. Sformułowani€ ,'zasad i lryb korzystania'. zawjera w sobie kompetencje organu
stanoMącego gminy do formułowania, w slosunku do osób koEystających z tercnów i urządzeń uzyteczności
publicznej, norm izasad prawidlowego postępowania' uslalalria obowiąz!łących reguł zachowania, okreś]ania
ustalonego porządku zacho\ł'ania się.

w fakesie pojęcia ,,zasad i tryb korzystania'. nie zawiera się natomiast upoważnienie do ustalania ścisłej
B}sokości opłat, przewidzianych za korrystanie z lerenów i Llrządzeń. albowiem oznaczałoby 1() wplowadz€nie
cen urzędowych' sŹywnych, do czego .ada gminy nie jesl Llpoważniona' Powyżlze stanowisko o|ganu nadzoru
zrajduje potw;erdzenie w orzecznictwie sądowo admiDistracyjnynr' Jak \ry.iaśnił Wojervódzki Sąd
Admin;stracyjny we Wrocławiu w wyroku z dnia l0 lipca 2008 r', s' akt lI l sA/wr 2ó5108: ,'W powszechnym
znaczeniu, Według Słownika Języka PoIskie8o, terrnin.'zasada,'to podstawa, na klórej coś się opiera, reguła'
Zgodni€ zatem z poglądęm przyjętym wjudykaturze (por' wylok NsA Zdnia 4 kwiętlia 199l .' sygn. sA/Gd
23l9l) rada gminy moŹe Da podstawię art. 40 usl'2 pkt 3 i 4 u.s'g' podejmowaó uchwały zawierające wyt}czne
dla podlegtych jej organów \ł}konawczych ignrinn)ch jednoslek organizacyinych, wtym 1akŻę uchwały
zalecające okeślony sposób gospodarowania mieniem gminy' samo gospodarowanie jędnak tym mieniem
nal€zy do zadań wójta (art. 30 ust' 2 pkt 3 u.s'g.)..' w konsekwencji sąd przyjął' ze w ramach pojęcia ''zasady

i trybu korzystania.' z mienia gminnego mieści się jedynic _ ewentualne - okreś|eni". zasad obIiczania opłat, np.
poprzęz wskazanie''widełek'''

Podstawę do ustalenia sta\Yęk opłal za korzystanie zobiektll użyteczności publicfnej jakim jest
w omawianym przypadku sala w Przedszkolu Miejskiej w Szcza$Die-Zdroju stanowi, wskazany w podstawie
prawnej uchwały' a.t. 4ust. l pkt 2 uslawy o gospodarce komunalnej. zgodnie ztln przępisem organy
stanowiącę jednostek samorządu terytoria|nego postana\Yiają o wysokości cen i oplat albo o sposobie usla|ania
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cen iopłat za usługi komunaine o charakte.z€ użyteczności publicznej oraz za korzystanie zobiektów
i urządzęń użytęczności publicunej jednostek samorządu terytorialnego' Przywołany \łyżej przepis ustawy
o gospodarce komunalnej nie stanowi podstawy do podjęcia uchwały o charaklerze akfu prawa mie.jsco*ego
(tak, m'in' NaczeIny sąd Administracyjny !v Warszawie W wyroku z dnia 20 października 2005 r., s. akt ll
oSK 138/05' opubl' LEX nr 20|4]]; Naczelny Sąd Administracyjny we W|ocławiu - w \łf'roku zdnia 26
listopada 200l r'' s' akt SA/wr 14]5/0l, opubl. LEX trr 51440; Wojewódzki Sąd Adnrinistracyjny wŁodzi
w wyroku z dnia 5 pafdziernika 200? r'' s. akt lI sA/Łd 665/07' opub]. LEx ff 357623. Akt} wydane najego
podstawię mają charakter aktów norma1ywnych wewnętrznych' adrcsowanych wyłącznie do podmiotów
korzystających u obiektów lub administrujących obiektami uzytecfności pub]icznej'

Nadto stwierdzić należy iż zgodnie zzasadą prz},zwoitej |ęgis|acj] niedopuszcfallryn jest regulowanie
w ramach jednej uchwały' mającej charaktęr aktu pfawa miejscowego' mate|ii stanowiącq] pra\ło m;ejscowe
(Zasady korzystania zsali w Przędszkolu Mie'jskiej w Szczawnie-Zd|oju) iregu|acji nię należącęj do tej
kategorii (odpłatności za korrystanie ztejie sa|i). Zgodnie Zdyrekt}w4 $ l15 zasad t".chniki prawodawczejl
w rozpoŻądzeniu zamięszcza się lylko przepisy teguIujące sptawy pŻekazane do unormowania w przeprsie
upowazniającym (upowaznięniu ustawo\qrm)' Natomiast według l19 ust' lZasad tęchniki prawodawczęj| na
podsta\łie jednego upowaŻnienia ustawowego wydaje się j€dno |ozporządzenie' którę w)-czeQująco regulu'je
sprawy przekazane do unormowania W lym upowaŻnieniu' Na mocy s l4j Zasad techniki pmwodawczej reguła
,jedno upowaŹnien;ę.jeden akl \rykonawczy.'zDajduje zastosowanie do occny prawidłowości podejmowania
uchwał. będących aktani prawa miejscowęgo' Z ko|ei s l35 Zasad techniki prawodawczej przesądza o tym' ie
w uchwale będącqi aktęm prawa w..wnę1rznego Zdnieszcza Się pŻepisy prawne reglL|ujące Wytącznie sp.aw)'
zzakresu przekazanęgo w przepisie upowazniającym! o|az spraw} na|eżące do zadań Iub kompetencji organu
wydającego akt.

W rozpatrywanym przypadku naruszenie zasad techniki prawodawczej prowadzi do pomiesaDia materii
pmwa miejscowego i prawa wewnętrznego wjędnym akcie normatywnym' Wystąpienie takiej wady po\ł,oduje
trudności interpretacyjne' dotyczące wszystkich przepisóW uchwał}, poniewaŹ powstaje wątp|irvość' kto jest
głównym adresatęm przepisów'

W kontekście uchwały Rad), Miejskiej W szczawnie.Zdroju Nr Xv/81/]] fdnia 29 g|udnia 2011 r ' '
cha|akter nolm Pra\\nych w niej Za\ł,afiych ikształtowane prfez le normy sytLlacje p|a\łne ad|esatów mają
przesądzające znaczenie dla kwalitlkacji przedmjoiowqj uchwały jako aktu prawa miejscowego. Natomiast
zakwestionowany przez organ nadzoru ś 4ust' 2 uchwały |ozstrzyga sp.awy indywidLra]ne. adresowane do
jednostęk organizacyjnych gminy i nra cha|aklęr rł'ewnętrznego aklrr zalfądfania' W świetl € zaten przytoczonqj
argumenlacji oraz w kontękścię przedmiotowej uchwały' zdaniem organu nadzoru, zasadnym jest slwierdzenie
niewaŻlości $ 4 ust. 2 uchwaly'

Biorąc powyższe pod uwagę orzeczono'jak rv sentencii'

od niniejszego |ozstrzygnięcia pfzysługuje skarga do woj€wódzkiego sądu Administ.acyjnego we
wrocławiu za pośrędnichvem organu Nadzo|u Woiewody Dolnośląskiego wlerminie 30 dni od dnia

Zgodnie z aft' 92 ustawf o samorządzie gminnym stwierdzenie pzez organ nadzoru nięwazności uchwaly
organu gminy wstrzymuj€ jej \łykonanie Zmocy pmwa w zakresie objęom stwięrdzeniern nięwaznosc],
z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego'

Wojewoda Dolnośląski

A'n {'-..-\/
AIek5and€r Marek SkoluDa

ldr NTB]Z-NFRUI-RETAB-Vl<DKLr jf BPML. Podpisanv


