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. WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 578/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 16 listopada 2011 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Ireneusz Dukiel (sprawozdawca)
Sedzia NSA Halina Kremis
Sedzia NSA Andrzej Wawrzyniak
Protokolant: Marlena Wiktor

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 16 listopada 2011 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwatg¢ Rady Miejskiej w Polanicy-Zdroju

z dnia 23 czerwca 2005 r., Nr XXXI111/224/2005

w przedmiocie ustalenia wysokos$ci optat za umieszczenie reklam na obiektach i gruntach gminnych

I. stwierdza, ze zaskarzona uchwala zostala podjeta z naruszeniem prawa;
II. orzeka, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu.

Uzasadnienie

Rada Miejska w Polanicy-Zdroju na sesji w dniu 23 czerwca 2005 r., powotujac sig¢ na art. 40 ust. 2 pkt 3
i 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze. zm.), zwa-
nej dalej w skrocie u.s.g., a takze art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej
(Dz. U. 21997 ., Nr 9, poz. 43 ze zm.), zwanej dalej u.g.k., podjeta uchwatg nr XXXI11/224/2005 w sprawie
ustalenia wysokos$ci optat za umieszczenie reklam na obiektach i gruntach gminnych.

W § 2ust. 1i 2 przedmiotowej uchwaty Rada Miejska postanowita, ze umieszczenie urzadzen reklamo-
wych na obiektach budowlanych i gruntach gminnych jest odptatne oraz, ze pobiera si¢ z tego tytulu na rzecz
gminy oplatg dzienng w wysokosci 1 zt + WAT od 1m2 powierzchni reklamy.

Wojewoda Dolno$laski w ustawowym terminie nie podjal rozstrzygnigcia nadzorczego, natomiast
w skardze z dnia 12 lipca 2011 r., ktora za posrednictwem Rady Miejskiej w Polanicy-Zdroju ztozyt do Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, przedmiotowej uchwale zarzucit istotne naruszenie art. 40
ust. 2 pkt 3i 4w zw. z art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g., wnoszac jednoczesnie o stwierdzenie, ze zostata ona podjeta
Z naruszeniem prawa.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru wywodzil, iz oceniajac zaskarzong uchwale trzeba rozwazy¢ dwie
zasadnicze kwestie. Po pierwsze nalezy zwrdci¢ uwage na podzial kompetencji pomigdzy organami gminy
i na ewentualne skutki podjecia aktu z naruszeniem podziatu kompetencji. Po drugie do rozwazenia pozostaje
kwestia, w jakim stopniu rada gminy jest wlasciwa do okreslenia zasad gospodarowania mieniem oraz zasad
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i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej, czyli jak daleko organ stanowiacy
moze uszczegdtowic te zasady, aby nie ogranicza¢ kompetencji organu wykonawczego.

Przywolujac tres¢ art. 169 ust. 1 Konstytucji RP, jak tez przepisow art. 15 ust. 1, art. 26 ust. 1 i art. 30
ust. 2 pkt 3 u.s.g. Wojewoda Dolnoslaski podniost, iz nie moze budzi¢ watpliwosci, ze biezace gospodarowanie
nieruchomosciami gminnymi (gruntami) i obiektami budowlanymi stanowiacymi mienie gminy, a wigc podej-
mowanie czynno$ci prawnych i faktycznych dotyczacych tych sktadnikow mienia gminnego, nalezy do wojta.
Przepisy art. 40 ust. 2 pkt 3 i 4 u.s.g. stanowia wyjatek od tej zasady i jako takie powinny by¢ interpretowane
Scisle. Organ stanowiacy gminy nie moze podejmowac czynno$ci, ktore naleza do sfery wykonawczej, gdyz
byloby to naruszeniem konstytucyjnej zasady podziatu organdw gminy na stanowiace i wykonawcze.

Zdaniem organu nadzoru zaden przepis prawa nie upowaznia rady gminy do stanowienia o wysokos$ci
optat za umieszczanie reklam na obiektach i gruntach gminnych, w szczeg6Inosci nie mozna upowaznienia tego
wywodzi¢ z art. 40 ust. 2 pkt 3i 4 u.s.g., gdyz nie jest to zasada ani tryb korzystania z gminnych obiektow
i urzadzen uzytecznosci publicznej, ani tez zasada zarzadzania mieniem gminnym. Kazdorazowo przekroczenie
kompetencji do podejmowania uchwat powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace nie-
waznos$cia uchwaty.

W dalszej kolejnosci Wojewoda Dolnoslaski zauwazyt, iz zasady gospodarowania nieruchomosciami gmi-
ny powinny stanowi¢ zbiér podstawowych regul postgpowania organu wykonawczeg0 W tym zakresie, zas$
zasady korzystania z obiektow i urzadzen gminnych powinny okresla¢ ogolne reguty korzystania z nich przez
uprawnione podmioty, natomiast tryb korzystania to nic innego, jak techniczne (formalne) warunki korzystania
Z obiektow i urzadzen gminnych, z pominigciem jednak szczegdtowych postanowien przewidzianych do kon-
kretyzacji w umowie cywilnoprawnej zawieranej przez wojta.

W ocenie organu nadzoru zapisy § 11 § 2 ust. 2 uchwaty reguluja wlasnie takie kwestie, ktére unormowa-
ne powinny zosta¢ w umowie, a nadto godza w wyrazona w art. 3531 kodeksu cywilnego zasade swobody
uméw. Na koniec odniesiono si¢ do przywotanego w podstawie prawnej art. 4 ust. 1 u.g.k. wskazujac, iz udo-
stepnienie obiektow budowlanych i gruntow gminnych celem umieszczenia na nich reklam jest ustuga komer-
cyjna anie usluga komunalna o charakterze uzyteczno$ci publicznej, albowiem celem takiej ustugi nie jest
zaspokojenie zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej, co odpowiada pojeciu gospodarki komunalnej
zdefiniowanemu w art. 1 ust. 1 ustawy. Udostgpnianie obiektow dla celéw reklamowych nie miesci sig tez
W pojeciu korzystania z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, albowiem nie wiaze si¢ z zadaniami uzy-
tecznosci publicznej, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspakajanie zbiorowych potrzeb ludnoSci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych, o czym mowa w art. 1 ust. 2 tejze ustawy. W $wietle
powyzszego zaskarzona uchwala dotyczy nie tylko obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej, ale wszyst-
kich obiektow budowlanych i gruntow stanowiacych wiasno$¢ Gminy Polanica-Zdréj, tym samym przedmiot
jej regulacji wykracza poza upowaznienie wynikajace z art. 4 ust. 1 u.g.k.

Reasumujac organ nadzoru wskazat, iz nie kwestionuje kompetencji Rady do wprowadzenia w ramach za-
sad gospodarowania mieniem gminnym reguly odptatnosci za umieszczenie reklam na obiektach i gruntach
gminnych (§ 2 ust. 1) i wyjatkow od tej reguty (§ 3), jednakze zapisy przedmiotowej uchwaty sa powiazane
W sposob nierozerwalny z § 11 § 2 ust. 2 uchwaty, w zwiazku z czym zachodzi koniecznos¢ stwierdzenia pod-
jecia catej uchwaty z naruszeniem prawa.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Polanicy-Zdroju wniosta o oddalenie skargi podnoszac, iz na se-
sji wdniu 31 sierpnia 2011 r. podjeto uchwate nr XI1/55/2011 w sprawie uchylenia uchwaty nr XXXIII/
1244/2005 Rady Miejskiej w Polanicy-Zdroju z dnia 23 czerwca 2005 r. w sprawie ustalenia wysokosci optat
za umieszczenie reklam na obiektach i gruntach gminnych.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 1 oraz art. 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadow administracyj-
nych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.) sad administracyjny sprawuje wymiar sprawiedliwosci przez kontrolg
administracji publicznej przeprowadzana pod wzgledem zgodno$ci z prawem wydawanych przez nia decyzji,
postanowien badz innych aktéw. Stosownie za$ do art. 3 § 1 w zw. z § 2 pkt 51 6 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm., dalej jako
u.p.p.s.a.) wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje rowniez orze-
kanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organdw administracji rzadowej; akty organow jednostek samorzadu terytorialnego iich zwiazkéw, inne niz
okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej.

Przedmiotem oceny w rozpoznawanej sprawie byla uchwala w sprawie ustalenia wysoko$ci optat
za umieszczenie reklam na obiektach i gruntach gminnych. Moca tejze uchwaty Rada Miejska w Polanicy-
Zdroju postanowila, ze za umieszczanie urzadzen reklamowych na obiektach budowlanych i gruntach gmin-
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nych pobiera si¢ na rzecz budzetu gminy oplate dzienna w wysokosci 1 zt + WAT od 1 m? powierzchni rekla-
my.

Rozpoczynajac rozwazania nalezy w pierwszej kolejnosci podzieli¢ stuszne zapatrywania organ nadzoru,
iz w niniejszej sprawie zasadnicze znaczenie ma kwestia podzialu kompetencji pomigdzy organem stanowia-
cym (tutaj Rada Miasta) a organem wykonawczym (odpowiednio Prezydentem Miasta), ktora konkretyzuje sig
przy odpowiedzi jak dalece w drodze uchwaty Rada Miasta jest wlasciwa do okreslenia zasad gospodarowania
mieniem oraz zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, aby nie ogra-
nicza¢ czy tez nie zawlaszcza¢ kompetencji Prezydenta Miasta.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz z art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k., powotanej w podstawie prawnej omawianej
uchwaly, wynika, Ze organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego postanawiaja o wysokosci cen
i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie
Z obiektow i urzadzen uzytecznos$ci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego, jezeli przepisy szczegolne
nie stanowia inaczej. Z kolei przepis art. 40 ust. 2 u.s.g. stanowi dla organow gminy upowaznienie, majace
charakter klauzuli generalnej, do wydawania przez te organy przepisOw gminnych majacych walor aktéw pra-
wa miejscowego, przy czym, wedtug pkt 3 i 4 tego ostatniego artykutu, moga one dotyczy¢ zasad zarzadu mie-
niem gminy lub zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow oraz urzadzen uzytecznosci publicznej. Nie
mozna jednakze przyjaé, ze rady gminy ma w takich sytuacjach nieograniczona swobode w tworzeniu lokal-
nych aktow normatywnych, albowiem stanowienie przez nig prawa powszechnie obowigzujacego na podstawie
ogolnej normy kompetencyjnej zawartej w art. 40 ust. 2 u.s.g. jest mozliwe tylko w ramach przyznanych gmi-
nie kompetencji, zwiazanych z realizacja natozonych na nia zadan.

Jak trafnie zwrodcit na to uwage Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie w uzasadnieniu wyroku
Z dnia 19 lipca 2011 r., sygn. akt Il SA/O1 416/11, ,,w orzecznictwie oraz doktrynie przyjmowane jest jednoli-
cie, ze pojgcie <zasady i tryb korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej> oraz <za-
sady zarzadu mieniem gminy>, przez ktore nalezy rozumie¢ ogdlne wytyczne, reguty, bez konkretyzacji
uprawnien czy obowiazkow (vide: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 31 stycznia 2008 r. sygn. akt Il SA/Wr
554/07, OWSS 2008/3/69), nie obejmuje okreslenia $cistej wysokosci optat, albowiem oznaczaloby
to w gruncie rzeczy wprowadzenie cen urzedowych, do czego rada nie jest upowazniona (tak: NSA w wyroku
z dnia 26 marca 1991 r., sygn. akt SA/Wr 81/91 - Wspodlnota 1991 nr 26 str. 14, NSA w wyroku z 29 listopada
2001 r., sygn. akt SA/Wr 1415/01 (OSS 2002, nr 1, s. 16), por. takze: wyrok NSA OZ w Poznaniu z dnia
16 czerwca 1994 r. sygn. akt SA/Po 230/94 oraz wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 10 lipca 2008 r. sygn. akt
11 SA/Wr 265/08 publ. w internetowej Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych, a takze Komen-
tarz do ustawy o samorzadzie gminnym pod redakcja Jyz Gabriel, Ptawecki Zbigniew, Szewc Andrzej,
wyd. ABC 2010 r. (...) Rada gminy mogtaby jedynie ustali¢ minimalne, podstawowe stawki optat. Takie dzia-
tanie, zgodnie z pogladem judykatury, miesci si¢ w zakresie pojgcia zasad zarzadu mieniem gminy (vide: wy-
roki Sadu Najwyzszego - z dnia 11 stycznia 1995 r., sygn. akt I1l ARN 76/94 oraz z dnia z dnia 3 pazdziernika

2002 r. sygn. akt Il RN 154/01, OSNP 2003/17/409, wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 1991 r. sygn. akt
SA/Gd 23/91)”.

Odnoszac powyzsze do okolicznosci niniejszej sprawy nalezato stwierdzi¢, iz przyjecie w uchwale sztyw-
nej stawki optaty dziennej liczonej od 1 m? powierzchni reklamy wykracza poza zakres pojecia ,,zasady i tryb
korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej oraz zasady zarzadu mieniem gminy”.

Zasadnie organ nadzoru podniost takze, iz uchwalony akt swym zakresem przedmiotowym dotyczy nie
tylko obiektow i urzadzen uzytecznos$ci publicznej, ale wszystkich obiektoéw budowlanych i gruntow stanowia-
cych wlasno$¢ Gminy Polanica-Zdr6j, a tym samym uchwata wykracza poza upowaznienie wynikajace z art.
4 ust. 1u.g.k. Niewatpliwie nie wszystkie obiekty budowlane i grunty gminne spelniaja walor uzytecznos$ci
publicznej zwiazany z biezacym i nieprzerwanym zaspakajaniem zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych, o czym mowa w art. 1 ust. 2 u.g.k.

Z oméwionych powyzej wzgledow nalezato stwierdzi¢, ze zaskarzona uchwata zostata podjeta z istotnym
naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 3 i 4 w zw. z art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g. oraz art. 4 ust. 1 u.g.k. Biorac pod uwage,
iz od daty podjgcia zaskarzonej uchwaty uptyngto szes¢ lat, na podstawie art. 147 § 1 u.p.p.s.a., orzeczono jak
w pkt | sentencji.

Orzeczenie 0 wstrzymaniu wykonania zaskarzonej decyzji oparto na tre$ci art. 152 u.p.p.s.a.
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