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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE Nr WN-11.4131.1.13.2022
WOJEWODY MALOPOLSKIEGO

z dnia 27 lipca 2022 r.

Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (t.j.
Dz. U. 22022 r. poz. 559)

stwierdza sie niewaznos¢ Uchwaty Nr XL1/399/2022 Rady Gminy Grybow
z dnia 28 czerwca 2022 r. w sprawie ustalenia wysokosci cen za korzystanie z obiektow
i urzadzen uzytecznosci publicznej Gminy Grybow, bedacych w zarzadzie Gminnego Osrodka
Sportu i Rekreacji w Grybowie - w catosci

UZASADNIENIE

. Uzasadnienie faktyczne.

W dniu 28 czerwca 2022 r. do oceny nadzorczej Wojewody Matopolskiego wptyneta uchwata
nr XLI/399/2022 Rady Gminy Grybdw z dnia 28 czerwca 2022 r. w sprawie ustalenia wysokosci cen
za korzystanie z obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej Gminy Grybow, bedacych w zarzgdzie
Gminnego Osrodka Sportu i Rekreacji w Grybowie.

Jako podstawa prawna wzmiankowanej uchwaty wskazane zostaty art. 18 ust. 2 pkt 15 w zw.
z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym (dalej u.s.g.) oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy
0 gospodarce komunalne;j.

Organ nadzoru, dokonujgc wstepnej oceny nadzorczej ww. uchwaty, powzigt watpliwosci co
do zgodnosci z prawem kwestionowanej uchwaty, albowiem w § 4 analizowanej uchwaty Rada
Gminy Grybdéw okreslita, iz uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia.

W zwigzku z powyzszym wystosowane zostato zawiadomienie o wszczeciu postepowania
nadzorczego (pismo z dnia 20 lipca 2022 r., znak: WN-11.4130.42.45.2022), w kt6rym organ nadzoru
wskazat swoje zastrzezenia, umozliwiajac wtadzom Gminy Grybdw zajecie stanowiska. Pismem
z dnia 27 lipca 2022 r. do organu nadzoru zostaty ztozone wyjasnienia przez Przewodniczgcego
Rady Gminy Grybdw, w ktérych wskazano, iz przychyla sie on do stanowiska organu nadzoru,
zadeklarowano zmiane kwestionowanej uchwaty na najblizszej sesji Rady Gminy. Wzmiankowano
rowniez, iz uzasadnienie dla ustalenia trybu wejscia w zycie przedmiotowej uchwaty stanowi
odmienne orzecznictwo niz to przywotane przez organ nadzoru.
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Il. Uzasadnienie prawne.

Po przeprowadzeniu stosownej analizy prawnej organ nadzoru wskazuje, ze zaskarzona
uchwata zostata podijeta z istotnym naruszeniem art. 88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r., art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym,
art. 2 ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. 0 gospodarce komunalne;j.

Zgodnie z przepisem art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2022 r. poz. 559), na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo
stanowienia aktéw prawa miejscowego obowigzujgcych na obszarze gminy. Z kolei na mocy art. 4
ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461), akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie
obowigzujgce podlegajg ogtoszeniu w odpowiednim dzienniku urzedowym i wchodzg w zycie po
uptywie 14 dni od dnia ich ogtoszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli dtuzszy termin.

Wskazac¢ nalezy, iz zgodnie z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.), warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktéw
prawa miejscowego jest ich ogtoszenie. Konstytucja wyklucza mozliwos¢ wejscia w zycie aktu
prawnego o charakterze normatywnym bez ogtoszenia go w ustawowo przewidzianym trybie. Jak
juz wyzej wskazano, stosownie do art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, na podstawie
upowaznieh ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego
obowigzujgcych na obszarze gminy. Z kolei przepis art. 41 ust. 1 tej samej ustawy stanowi, iz akty
prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty, za$ zasady i tryb ogtaszania aktow
prawa miejscowego okresla powotana wyzej ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych
innych aktéw prawnych. Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktow prawnych, ogtoszenie aktu normatywnego w dzienniku urzedowym jest
obowigzkowe.

Zatem wadliwy przepis § 4 ocenianej uchwaty ma wptyw na waznos¢ catej uchwaty, gdyz nie
moze ona wejs¢ w zycie w sposob prawem przewidziany. Moca niniejszego przepisu przewidziano
wejscie w zycie uchwaty bez publicznego ogtoszenia, w konsekwencji zapis taki powoduje, ze
przedmiotowa uchwata istotnie narusza wskazane wyzej przepisy.

Zdaniem organu nadzoru uchwata podjeta na podstawie przepisu art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jednolity: Dz. U. z 2021 r., poz. 679),
skierowana jest do ogétu mieszkancéw gminy, a wiec stanowi niewatpliwie akt prawa miejscowego.
Zamieszczone w uchwale przepisy charakteryzujg sie bowiem generalnoscia i abstrakcyjnoscia,
zatem wykazuje ona cechy aktu normatywnego pozwalajgce uznac jg za akt prawa miejscowego.
W konsekwencji ma ona charakter powszechnie obowigzujacy, a jej adresatem, na ktdérego naktada
okreslone obowiazki, nie jest sama administracja, lecz wszystkie podmioty prawa, zewnetrzne
wobec administraciji.

Stanowisko Wojewody Matopolskiego, iz kwestionowana uchwata ma charakter aktu prawa
miejscowego znajduje potwierdzenie w uksztattowanej linii orzeczniczej sgdéw administracyjnych
oraz organdéw nadzoru.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 21 pazdziernika 2021 r., sygn. akt Il GSK
1174/21 uznal, iz: ,,Zaskarzona uchwata Rady Miasta Szczecina oparta zostata wadliwie na dwodch
konkurujgcych niejako ze sobg rezimach prawnych, z ktérych cywilnoprawna konstrukcja
odptatnosci za korzystanie z parkingu nie _mieSci sie w przewidzianej art. 40 ust. 1 pkt 2 u.s.g.
podstawie aktu prawa miejscowego requlujgcego zasady i tryb korzystania z gminnych obiektow
i urzgdzen uzyteczno$ci publicznej. W tej kwestii Naczelny Sad Administracyjny w skiadzie
orzekajgcym w  sprawie nie podziela poglagdu wyrazonego w wyroku tego Sgdu z dnia
8 pazdziernika 2013 r. (sygn. akt | OSK 1564/13) oraz pogladu Sadu I instancji odwotujgcego sig
do tego orzeczenia.

Rownocze$nie Naczelny Sad Administracyjny stwierdza, iz ocena Sadu | instancji, ze Rada
Miasta Szczecina wtadna byta okreslic w stanowigcym zalgcznik do uchwaty Regulaminie zarowno
stawke opftaty za parkowanie pojazdu, jak i optate za to parkowanie z naruszeniem zasad przyjetych
Regulaminem, jest prawidfowa i nie narusza zadnego z przepisow przywotanych skarga kasacyjng.
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W szczegdinosci nie ma podstaw aby zasadnie twierdzi¢, iz uchwata w czesci postanowien
Regulaminu narusza art. 7 i 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, skoro podstawa prawna do
uregulowania aktem prawa miejscowego kwestii korzystania z gminnych obiektow uzyteczno$ci
publicznej, do ktdrych parking miejski sie zalicza, znajduje sie w ustawie, podobnie jak ustawg
nadano organom stanowigcym jednostek samorzgdu terytorialnego uprawnienie do ustalenia
wysokoSci optat za korzystanie z takich obiektow, przy czym rozroznienie tych optat ze wzgledu na
zgodny i niezgodny z regulaminem parkingu sposob korzystania z parkingu nie narusza prawa.

W ocenie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Rada Miasta Szczecina, podejmujgc, na
podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 oraz art. 41 ust. 1 u.s.g. oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k., uchwate
regulujgcg zasady i tryb korzystania z niestrzezonych, pfatnych parkingdw miejskich, nie mogta
przyja¢ odpowiedzialnosci za niezgodne z regulaminem parkowanie w postaci kary umownej,
jednak nie byto zadnych przeszkdd, aby ustanawiajgc optaty za korzystanie z parkingu, przyjeta
opfate dodatkowg bedgcg wszakze opfatg parkingowg, tyle, ze uiszczang za parkowanie
z uchybieniem zasad objetych Regulaminem, kidry jako zatgcznik do kwestionowanej uchwaty
stanowi wraz z tg uchwatg requlacje prawa miejscowego. Innymi stowy, nadanie optacie dodatkowej
charakteru kary umownej nie czyni tej optaty wadliwg; zaréwno bowiem przyjecie takiej optaty,
okreslonej jako dodatkowa, jak rowniez jej wysoko$¢ znajdujg oparcie w przepisach, o czym byta
wyzej mowa".

Podobnie m. in. NSA orzekt w wyroku z dnia 15 czerwca 2015 r., sygn. akt | OSK 662/15;
z dnia 7 lipca 2011 r., sygn. akt Il GSK 1022/10.

W orzecznictwie sgddéw administracyjnych ugruntowane jest stanowisko, iz: ,Cho¢ brak jest
ustawowej definicji aktu prawa miejscowego, to powszechnie przyjmuje sie, ze taki charakter majg
akty normatywne w ktérych ujeto normy postepowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.
Normatywny za$ charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi skierowane do adresatow
w celu wskazania okreslonego sposobu zachowania sie w postaci nakazu, zakazu lub uprawnienia.
Charakter generalny wyraza sie w tym, ze normy zawarte w akcie definiujg adresata poprzez

wskazanie cech, a nie poprzez ich wymienienie z nazwy. Abstrakcyjno$¢ normy oznacza, ze
nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce
w pewnych, z reguty powtarzalnych okolicznosciach, nie za$ w jednej konkretnej sytuacji. Akty
odnosi¢ sie zatem majg do zachowan powtarzalnych, nie mogg za$ zrealizowac sie w wyniku
jednorazowego zastosowania. Akty prawa miejscowego skierowane sg do podmiotow (adresatow)
wystepujgcych poza organami administracji, a bedgc zrodtami prawa powszechnie obowigzujgcego
mogg regulowac postepowanie wszystkich kategorii adresatow (obywateli, organdw, organizacji
publicznych i prywatnych, przedsiebiorcow). Stanowig zatem prawo dla wszystkich, ktorzy znajdg
sie w przewidzianej przez nie sytuacji. W praktyce oznacza to, ze adresatami aktow prawa
miejscowego sg osoby bedgce mieszkarncami danej jednostki samorzgdu terytorialnego bgdz tylko
przebywajgce na terenie jej dziatania. Nie oznacza to jednak koniecznosci, by akty prawa
miejscowego dotyczyly wszystkich mieszkancow jednostki terytorialnej. Wystarczajgce bedzie, gdy
zawarte w takim akcie normy o charakterze abstrakcyjno-generalnym bedg skierowane do
nieograniczonego kregu adresatow. Dla kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa miejscowego
znaczenie decydujgce ma charakter norm prawnych i ksztattowanie przez te normy sytuacji prawnej
adresatow. W przypadku bowiem uznania, ze uchwata zawiera przynajmniej jedng norme
postepowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym jest ona aktem prawa miejscowego, ktory
zgodnie z art. 13 ust. 1 pkt 2 u.o.a.n. podlega obowigzkowi publikacji w wojewddzkim dzienniku
urzedowym" - vide wyrok NSA z dnia 20 wrzesnia 2018 r., sygn. akt: Il OSK 2326/16, LEX
nr 2570889 .

W konsekwencji organ nadzoru uznat iz uchwata podjeta na podstawie i w granicach
upowaznienia ustawowego zawartego w przepisach art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce
komunalnej jest aktem prawa miejscowego. Zawiera ona bowiem normy o charakterze
abstrakcyjnym, niekonsumujgcym sie przez jednokrotne zastosowanie, a jej postanowienia
ksztattujg w sposdb bezposredni prawa pewnej kategorii potencjalnych adresatéw. Uchwata ta nie
ma jedynie charakteru wewnetrznego, sprowadzajgcego sie do okreslenia relacji pomiedzy
organami gminy i jej jednostkami organizacyjnymi, gdyz jej postanowienia okreslajg réwniez
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uprawnienia podmiotéw zewnetrznych czy tez ich obowiagzki, np. przez wskazanie rodzaju
oferowanych ustug i atrakcji i wysokosc¢ optat za nie.

W tym miejscu zasadnym jest zacytowanie fragmentu uzasadnienia wyroku WSA w Poznaniu
z dnia 2 sierpnia 2018 r., sygn. akt:ll SA/Po 228/18 , w ktérym Sad ten orzekt: ,,W orzecznictwie
sgdow administracyjnych wyraznie rozréznia sie sytuacje, w ktorej rada gminy podejmuje akt prawa
miejscowego nadajgc mu inny charakter i nie przewidujgc w zwigzku z tym obowigzku jego
publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym, od sytuacji, gdy rada gminy bezpodstawnie
nadaje walor aktu prawa miejscowego uchwale, ktora nie spetnia wymogow odnoszonych do tego
rodzaju aktéw, nakazujgc jej publikacje w organie promulgacyjnym i okre$lajgc termin wejscia jej
w Zycie wtasciwy dla aktow prawa miejscowego. W pierwszym przypadku akt prawa miejscowego
nie wchodzi do obrotu prawnego ze wzgledu na niespetienie warunku publikacji, w drugim zas
pozostaje skuteczny, przy czym nie jako akt powszechnie obowigzujgcy, ale jako akt prawny innego
rodzaju, np. akt wewnetrzny (por. wyrok NSA z 21 czerwca 2017 r., Il OSK 2677/15, Centralna Baza
Orzeczen Saddéw Administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl; w skrécie: »CBOSA«)".-
postanowienie WSA w Poznaniu z 23 maja 2018 r., IV SA/Po 245/18, CBOSA.

Nawigzujgc do wyjasnien ztozonych przez Przewodniczgcego Rady Gminy, wskazac nalezy
iz organ nadzoru ma $wiadomosc istnienia orzecznictwa sgdowoadministracyjnego regulujgcego
przedmiotowe zagadnienie w spos6b odmienny, niemniej podobnie jak Wojewodzki Sad
Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 21 stycznia 2022 r., sygn. akt: Il SA/GI 1426/21, LEX
Nr 3305379 za stanowisko wiodgce uznac¢ nalezy, iz uchwata podjeta na podstawie art. 4 ust. 1
pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej ma charakter aktu prawa miejscowego: ,,Sgd w sktadzie
rozpoznajgcym niniejszg sprawe stoi na stanowisku, ze przedmiotowa uchwata jest aktem prawa
miejscowego. Nie powinno bowiem budzi¢ watpliwosci, ze ma ona charakter generalny
(powszechnie obowigzujgcy), jej adresatami jest nieoznaczony i nieograniczony krag podmiotow
korzystajgcych z migjsc postojowych i na te podmioty natozone zostaty okreslone w niej obowigzki".

Nadmieni¢ rowniez trzeba, iz przedmiotowg uchwatg zgodnie z jej § 3, uchylona zostaje uchwata
nr XVI1/179/2020 Rady Gminy Grybow z dnia 23 czerwca 2020 r. w sprawie ustalenia wysokosci
cen za korzystanie z obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej Gminy Grybow, bedgcych
w zarzgdzie Gminnego Os$rodka Sportu i Rekreacji w Grybowie, ktorej to uchwale Rada Gminy
Grybéw nadata charakter aktu prawa miejscowego, zostata ona opublikowana w Dzienniku
Urzedowym Wojewddztwa Matopolskiego (vide Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Matopolskiego
zdnia 7 lipca 2020 r., poz. 4457, http://edziennik.malopolska.uw.gov.pl/WDU_K/2020/4457/akt.pdf).

Podsumowujgc, uznaé nalezy, iz uchwata Rady Gminy Grybdw zostata podjeta z istotnym
naruszeniem przepisu art. 88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym, art. 2 ust. 1 w zw. z art. 4
ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektoérych innych aktéw prawnych oraz art. 4
ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej, co czyni koniecznym wyeliminowanie jej z obrotu
prawnego w drodze niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego. Brak wykonania obowigzku
prawidtowej publikacji aktu normatywnego jest rownoznaczny z istotnym naruszeniem prawa, akt
taki nie moze bowiem wigzac¢ adresatow utworzonymi w nim normami prawnymi i nie odnosi skutku
prawnego.

Zgodnie z trescig normy ujetej w art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, uchwata
organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewaznosci uchwaty w catosci lub w czesci
orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty. Nadzér nad
dziatalnoscia gminng sprawowany jest wytgcznie na podstawie kryterium zgodnosci z prawem
(art. 85 ustawy o samorzgdzie gminnym).

Z uwagi na powyzsze organ nadzoru stwierdza, iz w jego ocenie kwestionowane zapisy uchwaty
w sposOb istotny naruszajg obowigzujgcy porzadek prawny, a powyzej podniesione argumenty
czynig zasadnym niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze, stwierdzajgce niewazno$¢ powotanej na
wstepie uchwaty w zakresie okreslonym sentencjg niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Stosownie do przepisu art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ
nadzoru niewaznosci uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie
objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.
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Niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze podlega opublikowaniu w Dzienniku Urzedowym
Wojewoddztwa Matopolskiego stosownie do postanowien art. 13 pkt 8a) ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (t.j. Dz. U.
z2019r., poz. 1461).

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie. Winno sig jg wnie$¢ za posrednictwem Wojewody Matopolskiego
w terminie 30 dni od dnia otrzymania niniejszego rozstrzygniecia.

Z up. Wojewody Matopolskiego

Radca Prawny
Dyrektor Wydziatu Prawnego i Nadzoru
Alina Waszeda
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