WOJEWODA DOLNOSLASKI Wroctaw, dnia 31 lipca 2009 r.
NK.11.0911-16/423/09

Rozstrzygniecie nadzorcze

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

stwierdzam niewaznos$¢

85,811, 8 12, 8 14 ust. 2 zatgcznika nr 1 oraz zatgcznika nr 2 uchwaty
nr XXXVI1/180/2009 Rady Miejskiej w Zawidowie z dnia 29 czerwca 2009 r.
w sprawie regulaminu umieszczania materiatbw na tablicach i stupach
ogtoszeniowych nalezacych do Gminy Miejskiej Zawidéw, z powodu istot-
nego naruszenia prawa, tj. art. 353" ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Ko-
deks cywilny (Dz. U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93, z p6zn. zm.), art. 63a § 1 usta-
wy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2007 r. Nr 109,
poz. 756, z pdézn. zm.) oraz art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie
gminnym.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 29 czerwca 2009 r. Rada Miejska w Zawidowie podjeta m.in. uchwate w sprawie
regulaminu umieszczania materiatéw na tablicach i stupach ogtoszeniowych nalezgcych do Gminy Miej-
skiej Zawidoéw.

Uchwata ta wptyneta do organu nadzoru dnia 3 lipca 2009 r.

W toku badania legalnosci uchwaty nr XXXVI1/180/2009 organ nadzoru stwierdzit, ze:
— 85,8118 12 zatagcznika nr 1 do uchwaty naruszajg art. 3531 Kodeksu cywilnego,
— § 14 ust. 2 zatagcznika nr 1 do uchwaty narusza art. 63a § 1 Kodeksu wykroczen,
— zatgcznik nr 2 do uchwaty narusza art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym.

Uchwatg nr XXXVII/180/2009 Rada Miejska w Zawidowie ustalita regulamin umieszczania mate-
riatdbw na tablicach i stupach ogtoszeniowych nalezacych do Gminy Miejskiej Zawidow.

W podstawie prawnej uchwaty Rada Miejska powotata sie na art. 18 ust. 1, art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej (Dz. U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43, z p6zn. zm.).

Rada Miejska w 8 5 zatgcznika nr 1 do uchwaty nr XXXVI1/180/2009 postanowita: ,Gmina Miejska
Zawidoéw oraz Przedsiebiorstwo nie ponosza odpowiedzialnosci za tres¢ materiatéw zleconych do eks-
pozycji przez Wnioskodawece. Za tre$¢ i forme materiatdw odpowiedzialno$é ponosi wytacznie wniosko-
dawca”.

W & 11 uchwaty postanowiono: ,1. Przedsiebiorstwo nie odpowiada za odbarwienia lub inne
znieksztatcenia materiatéw dostarczonych przez Wnioskodawce powstatych wskutek stosowania nieod-
powiednich farb lub innych wad w druku lub produkcji papieru. 2. Przedsiebiorstwo nie odpowiada
za uszkodzenia ekspozycji powstate w wyniku dziatania os6b trzecich i warunkéw atmosferycznych”.

Z kolei wedtug 8 12 uchwaty: ,Przedsiebiorstwo nie ponosi odpowiedzialnosci za naruszenie
praw oso6b trzecich w zwigzku z treScig materiatow podlegajgcych ekspozycji lub za zwigzane z trescia
naruszenie innych praw”.

Rozstrzygniecie przez Rade Miejskg o zasadach odpowiedzialnosci gminy czy spotki gminnej
zarzgdzajgcej mieniem gminy za tre$¢ i forme materiatéw reklamowych umieszczanych na mieniu gmi-
ny, za ewentualne uszkodzenia publikowanych materiatéw reklamowych czy za ewentualne naruszenia
doébr osobistych poprzez ekspozycje tych materiatdéw stanowi naruszenie wyrazonej w art. 353" Kodeksu
cywilnego tzw. zasady swobody umoéw. Zgodnie z tym przepisem: ,Strony zawierajgce umowe moga
utozy¢ stosunek prawny wedtug swego uznania, byleby jego tresé lub cel nie sprzeciwiaty sie wtasciwo-
Sci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspoétzycia spotecznego”. Zdaniem organu nadzoru to oso-
ba zainteresowana ekspozycjg materiatdw reklamowych oraz podmiot sprawujgcy w imieniu gminy za-
rzad nad mieniem bedacym jej wtasnoscig, jako rownorzedne strony stosunku cywilnoprawnego, beda
wtadne ustali¢ w umowie kwestie zwigzane z zasadami odpowiedzialnosci za ewentualne szkody czy
naruszenia spowodowane ekspozycjg materiatow reklamowych. Rada Miejska, jako podmiot niebedacy
strong potencjalnej umowy, nie moze narzucaé stronom takiej tresci umowy, w ktoérej arbitralnie przypi-
suje okreslonym podmiotom odpowiedzialnos¢ za skutki wywotane publikacjg materiatdw reklamowych
czy zwigzane z tym szkody bgdz odpowiedzialnos¢ te wytgcza, gdyz ustawodaweca jej do tego nie upo-
waznia. Kwestie te nalezatoby, wobec powyzszych uwag, pozostawi¢ stronom do umownego uregulo-
wania. W przypadku braku stosownej umowy nalezy mie¢ na uwadze postanowienia art. 24 Kodeksu



cywilnego, a takze tytutu VI (czyny niedozwolone) dziatu Il ksiegi trzeciej tej ustawy, w szczego6lnosci
art. 415, art. 422, art. 426, art. 427, art. 430, art. 438 i art. 441 tej ustawy.

§ 14 ust. 2 uchwaty nr XXXVI1/180/2009 stanowi: ,,Samowolne umieszczanie ogtoszen bez zgody
administratora jest zabronione pod grozbg kary. Naruszenie ww. warunkéw okresla art. 288 ustawy
z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeksu karnego z pézniejszymi zmianami (Dz. U. Nr 88, poz. 553) oraz art. 67
pkt 1i 2 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeksu wykroczen z pézniejszymi zmianami (Dz. U. Nr 12, poz. 1
i 4).

Art. 63a § 1 Kodeksu wykroczen stanowi: ,Kto umieszcza w miejscu publicznym do tego nieprze-
znaczonym ogtoszenie, plakat, afisz, apel, ulotke, napis lub rysunek albo wystawia je na widok publiczny
w innym miejscu bez zgody zarzadzajacego tym miejscem, podlega karze ograniczenia wolnosci albo
grzywny”.

Jak wynika z tego przepisu, spenalizowanie samowolnego umieszczania ogtoszeh czy innych
materiatow zostato dokonane w akcie prawnym rangi ustawowej. Wobec powyzszego umieszczenie
w akcie prawa miejscowego przepisu przewidujgcego kare za wymienione wyzej zachowanie i odesta-
nie, w dodatku btedne, do przepisu ustawy normujgcego juz te materie nalezy uznac¢ za stanowigce
istotne naruszenie prawa przekroczenie kompetencji Rady. Kara za samowolne umieszczanie okreslo-
nych materiatow (ogtoszenia, reklamy itp.) wynika z woli ustawodawcy, a nie organu stanowigcego
gminy. Brak jest uzasadnienia prawnego dla stanowienia w akcie prawa miejscowego o sprawach ure-
gulowanych juz w drodze ustawy. Z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalno$¢ takiego
dziatania organu realizujgcego delegacje ustawowg, ktére polega na powtarzaniu badz modyfikacji wia-
zacych norm o charakterze powszechnie obowigzujgcym. Przedstawione stanowisko znajduje odzwier-
ciedlenie w utrwalonej linii orzeczniczej, uznajgcej za niedopuszczalne powtdrzenie regulacji ustawo-
wych badz ich modyfikacje przez przepisy prawa miejscowego (por. wyrok NSA z dnia 30 stycznia
2003 r., sygn. Il SA/Ka 1831/02, niepubl. wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2002 r., sygn. Il SA/Ka 508/02, nie-
publ.). Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 14 pazdziernika 1999 r. (sygn. Il SA/Wr 1179/90,
0SS 2000/1/17) uznat, ze ,uchwata organu stanowigcego jednostki samorzgdu terytorialnego nie moze
regulowac jeszcze raz tego, co zostato zawarte w obowigzujgcej ustawie. Taka uchwata, jako istotnie
naruszajgca prawo, jest niewazna. Trzeba bowiem liczy¢ sie z tym, ze powtdrzony przepis bedzie inter-
pretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go powtdérzono, co moze prowadzié do catkowitej lub cze-
Sciowej zmiany intencji prawodawcy.” Podobnie Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
25 marca 2003 (Il SA/Wr 2572/02) stwierdzajgc m.in.: ,Narusza powszechnie obowigzujgcy porzadek
prawny w stopniu istotnym nie tylko regulowanie przez gmine raz jeszcze tego co zostato juz pomiesz-
czone w zrodle powszechnie obowigzujgcego prawa, lecz takze modyfikowanie przepisu ustawowego
przez akt wykonawczy nizszego rzedu, co mozliwe jest tylko w granicach wyraznie przewidzianego upo-
waznienia ustawowego”.

W zatgczniku nr 2 do uchwaty nr XXXVI11/180/2009 zostaty $cisle okre$lone ceny za ustugi zwigza-
ne z ,naklejeniem i ekspozycjg materiatdbw na tablicach i stupach ogtoszeniowych”, stanowigcych wta-
snos¢ Gminy Zawidow.

Wedtug art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym: ,Na podstawie niniejszej ustawy
organy gminy mogg wydawac¢ akty prawa miejscowego w zakresie zasad zarzagdu mieniem gminy.” Ra-
da gminy, jako organ stanowigcy podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, posiada kompeten-
cje do wydawania aktéw prawa miejscowego (art. 40 i 41 ustawy), czyli aktow o charakterze normatyw-
nym, stanowigcym przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego na terenie dziatania organu, ktory
je ustanowit — art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. z 1997 r.
Nr 78, poz. 483). Tego rodzaju akty prawne dajg organom administracji publicznej mozliwo$é wtadczego
(jednostronnego) okreslania regut zachowania dotyczacych w sposéb generalny (nieimienny) oznaczo-
nych podmiotow w abstrakcyjnie (a wiec niekonkretnie) wskazanych sytuacjach (P. Lisowski, Powiat.
Z teorii. Kompetencje. Komentarz., red. J.Bo¢, Wroctaw 2001 r., s. 80). Nieodtagczng zatem i charaktery-
styczng cechg tego typu aktow jest wprowadzenie do porzadku prawnego nowych norm prawnych,
obowigzujgcych w sposéb generalny i abstrakcyjny na terenie wtasciwosci danego organu. Normy
te okreslajg prawa i obowigzki cztonkdéw wspdlnoty samorzgdowej oraz regulujg sposdb zachowania sie
wymienionych podmiotéw w oznaczonych sytuacjach.

W zwigzku z tym nalezy uznaé, iz rada gminy nie moze ustanawiaé, w ramach kompetencji za-
wartych w art. 40 i 41 ustawy, sztywnych stawek optat za korzystanie z mienia komunalnego
(np. za umieszczanie reklam na terenach i obiektach komunalnych). Organ ten nie zostat upowazniony
do wprowadzania urzedowych cen sztywnych obowigzujgcych na terenie gminy (por. wyrok NSA, SA/W
1415/01 z 29.11.2001 opublikowany OSS 2002/1/16). Potwierdza to rowniez wyrok Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego — Oddziatu Zamiejscowego we Wroctawiu z dnia 8 stycznia 1991 r., w ktérym sad
stwierdzit, ze przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, a w szczegolnosci jej
art. 40 ust. 2 pkt 3, nie stwarzajg podstawy do ustalenia przez rade gminy stawek czynszu dzierzawnego
lub czynszu najmu mienia komunalnego w formie aktu normatywnego powszechnie obowigzujgcego
(SA/Wr 1125/91, ONSA 1993/2/35). Wprawdzie Rada powotuje sie w podstawie prawnej uchwaty
na art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej (,, Jezeli przepisy szczegblne nie stanowig inaczej,
organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego postanawiajg o wysokosci cen i optat albo
o sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za ko-
rzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego.”), jednak




przepisy przedmiotowej uchwaty dotyczg optat za umieszczanie m.in. reklam na stupach i tablicach
ogtoszeniowych, bedacych wtasnoscig Gminy, ktére trudno uznaé za obiekty uzytecznosci publicznej
zwigzane z biezagcym i nieprzerwanym zaspokajaniem potrzeb ogétu ludnosci w drodze $wiadczenia
ustug powszechnie dostepnych. Zatem z tresci uchwaty nie wynika, iz ceny wskazane w zatgczniku nr 2
do uchwaty dotyczg optat za korzystanie tylko i wytgcznie z gminnych obiektéw uzytecznosci publicznej,
w zwigzku z tym nie ma do nich zastosowania art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej i nale-
zy je traktowac jako stawki za korzystanie z mienia gminnego sensu largo. Przepis art. 4 ust. 1 pkt 2
ustawy o gospodarce komunalnej wprowadza mozliwos$¢ ustalenia optat m.in. za korzystanie z obiektow
uzytecznosci publicznej, ktére wczesniej musiaty byé utworzone i wyposazone przez jednostke samorza-
du terytorialnego. W przypadku braku ich fizycznego wyodrebnienia i zorganizowania w prawnie do-
puszczalnej formie nie ma podstaw do przyjecia, ze mamy do czynienia z obiektem uzytecznos$ci pu-
blicznej w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej (wyrok Wojewo6dzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu z dnia 9 grudnia 2004 r., [l SA/Op 351/04).

Wymienione wyzej przepisy nie zawierajg upowaznienia do ustalania cen urzedowych z zakresu gospo-
darowania nieruchomosciami gminnymi, jak i korzystania z terenéw i obiektéw komunalnych. Wskazaé
rowniez nalezy, ze upowaznienie dla organéw samorzadu terytorialnego do ustalania cen urzedowych
jest wyjatkiem od zasady ustalania cen urzedowych przez organy administracji rzagdowej. Zatem upo-
waznienie do ustalania cen urzedowych dla organéw samorzadu terytorialnego musi byé wyrazne i nie
moze by¢ domniemywanie z przepisOw odnoszacych sie do zarzgdu mieniem gminy (por.: wyrok NSA
z dnia 26 marca 1991 r., SA/Wr 81/91, Wspblnota 1991/26/14; wyrok NSA z dnia 26 maja 1992 r., SA/Wr
310/92, Wspdblnota 1993/2/21; wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1994 r., SA/Po 230/94 Wspblnota
1994/47/16).

Biorgc pod uwage powyzsze, postanawia sie jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu za posrednictwem Wojewody Dolnoslgskiego — organu nadzoru w terminie 30 dni
od jego doreczenia.

Zgodnie z art. 92 ustawy o samorzgdzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem nie-
waznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.
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