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Dnia 24 wrzeé/nia 2&09 raku

Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie

w sktadzie nastepujgcym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Adam Matuszak
Sedziowie Sedzia WSA Bogustaw Jazdzyk (spr.)
Sedzia WSA Hanna Raszkowska
Protokolant Wojciech Grabowski

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 11 wrzesnia 2009 roku
sprawy ze skargi Gminy Jeziorany
na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego

Z dnia 7 maja 2009 r. nr PN.0S11-178/09
w przedmiocie zasad karzystania ze stofowki

- oddala skarge.
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Uzasadnienie

Z akt sprawy przekazanych Sadowi wynika, ze rozstrzygnieciem nadzorczym
z dnia 7 maja 2009r. nr PN.0911-178/09 Wojewoda Warminsko-Mazurski stwierdzit
niewaznosc uchwaty Rady Miejskiej w Jezioranach nr XXI/236/09 z dnia 31 marca
2009r. w sprawie ustalenie zasad korzystania ze stolowki Osrodka Sportu | Rekreaci

w Jezioranach.

W uzasadnieniu rozstrzygniecia nadzorczego organ wskazat, ze przedmiotows
uchwalg Rada Miejska w Jezioranach, powotujac jako podstawe art. 18 ust 2 pkt 15
ustawy z dnia 8 marca 1980r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001r. Nr 142, poz.
1591 ze zm.), uchwalita regulamin korzystania ze stotdwki Osrodka Sportu | Rekreacji
w Jezioranach.

W tredcl zatacznika do uchwatly, w pkt 1 Rada postanowita, iz stolowka jest
wykorzystywana do spozywania positkow przygotowywanych przez kuchnie Osrodka,
a takze do organizowania imprez okolicznosciowych. W pkt 6 Rada ustalita, ze stolowka
moze bvCc wynajmowana w celu organizacji imprez osobom frzecim na podstawie

umowy ckreslajacej warunki wynajimu i koszt ustugi stotowkowej, wskazujac, iz umowa
w tym przedmiocie zawierana bedzie pomiedzy zamawiajacym a dyrektorem Osrodka
Sportu i Rekreacji w Jezioranach.

W pkt 16 Rada zobligowala osoby korzystajace ze stotowki do dbatosci o tad
i porzadek, natomiast w pkt 17 wskazata, ze w sprawach dotyczacych korzystania ze
stofowki, nieokreslonych w uchwalonym regulaminie, decyzje podejmuje Dyrektor
Oérodka Sportu | Rekreacji w Jezioranach.

VWojewoda argumentowat dalej, ze w pkt 2 — 5, pkt 13 — 15 zalgcrnika do
uchwaty, Rada okreslifa krag podmictéw uprawnionych do korzystania ze stotowki,
sposob kalkulowania | sposéb wnoszenia oplat za positki oraz zasady rozliczenia
positkdw niewykorzystanych.

W postanowieniach pkt 7 — 13, Rada okredlila godziny wydawania positkow,
wprowadzita obowigzek wywieszenia jadtospisu na dany tydzien, zakaz przebywania na
stoléwce osdéb postronnych w trakcie wydawania positkdw | zakaz odsprzedazy kartek
obiadowych, obowigzek opieki nad uczniami, a takze obowigzki osob kidre wykupity
ustugi stotdwkowe.
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W ocenie organu nadzoru, Rada Miejska w Jezioranach nie posiadata
kompetencji do uregulowania kweslii ujetych w pkt 2 — 5 oraz pkt 7-15 zatacznika do
kwestionowanej uchwaty.

Wojewoda wskazal, ze na mocy przepisu art. 40 ust 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym, rada gminy uprawniona jest do ustanowienia zasad
korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, Wojewoda
wyjasnit, iz nalezy miet¢ na uwadze, ze na podstawie uchwaly nr X\VI11/189/08 z dnia 12
grudnia 2008r. Rada Miejska w Jezioranach utworzyta jednostke organizacyjng -

Oérodek Sportu i Rekreacji w Jezioranach. W uchwalonym statucie jednostki Rada
postanowifa, ze jednym z zadan Osrodka bedzie prowadzenie stoléwki. Rada Miejska,
stosownie do obowigzujgcych unormowan prawnych, na realizacje celdow Qsrodka
przeznaczyta mienie gminne | wskazala, iz dzialalnoscia Osrodka kierowal bedzie
Dyrektor.

Crgan nadzoru stwierdzit, ze prowadzenie stotdwki nalezy do zakresu
dziatalnosci wykonywane] przez Osrodek z wykorzystaniem mienia Gminy.
Dziatalnoscig Osrodka, jak wynika z art, 47 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
kieruje jego Dyrektor, dziatajgcy jednoosobowo na podstawie petnomocnictwa

udzielonego przez Burmistrza Miasta. W tych okolicznosciach, w ocenie organu

nadzoru, to odpowiednio umocowany Dyrektor Osrodka jest podmiotem uprawnionym
do szczegdlowego okreslania sposobu, w jaki wykonywana ma byé dziatalnosé
realizowana przez Osrodek, w tym regulacji zasad dotyczacych funkcjonowania
prowadzonej stotdwki. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie
posiada kompetencji w powyzszym zakresie.

Organ nadzoru argumentowat dalej, ze Rada Miejska nie posiadata uprawnien do
unormowania kwestii zwigzanych z okresleniem kregu podmiotow mogacych korzystadé
ze stofowki, kalkulacjg i sposobem wnoszenia optat za posiki, ani tez innych zasad

zwigzanych z funkcjonowaniem stolowki, okreSlonych w pkt 2 — & oraz 7 — 156

zalacznika do kwestionowane] uchwaty.

W acenie organu nadzoru, uprawnienia Rady Miejskiej w Jezioranach w zakresie
materii uregulowane] przedmiotowa uchwata, wyczerpuja sie na mozliwosci okreslenia
zasad korzystania z lokalu przeznaczonego na funkcjonowanie stotowki, jako lokalu
stanowigcego mienie komunalne | wlasnosé Gminy, a zatem kwestii okreslonych w pkt
1, pkt 6, pkt 16 | 17 zalgcznika do uchwaly. Regulacja sposobu wykonywania
dziatalnosci polegajacej na prowadzeniu stotdbwki | wydawaniu positkéw, a takze

regulowanie obowiazkdw osob korzystajacych z ushug stotowkowych, wykracza poza
2
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zakres upowaznienia ustawowego wynikajacego z treSci art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 samorzadzie grinnym.

W zakresie zapisu pkt 6 zatacznika do uchwaty Wojewoda wywiadl, iz niezgodne
z uwarunkowaniami prawnymi jest postanowienie zawarte w treéci pkt 6 zdanie 2.
Osrodek Sportu | Rekreacji w Jezioranach jako jednostka organizacyjna Gminy
Miejskie] Jeziorany nie posiada samodzielne] podmiotowosci prawng]. Mienie
przekazane do realizacji zadan tego Os$rodka, w tym lokal przeznaczony na

prowadzenie stotowki, stanowi w swej istocie mienie komunalne | w dalszym ciggu

pozostaje wiasnoscig Gminy. W konsekwencji, strong umowy majace] na celu oddanie
tegoz mienia w stosunek obligacyjny nie moze by¢ Dyrektor Osrodka Sportu | Rekreacji.
Strong umow o ktorych mowa w tre$ci regulaminu moze byé Gmina, a Dyrektor
Os¢rodka moze dzialtaé w tym zakresie jedynie jako pelnomocnik, na podstawie
stosownego umocowania.

Majgc na uwadze powyzsze w ocenie organu nadzoru, uzasadnione jest
stwierdzenie niewaznosci uchwaly Rady Gminy w cato$ci. W zamysle Rady, istota
uchwalonej regulacji byto okreslenie zasad prowadzenia przez Osrodek dzialainosci
stotéwki, co nie miescito sie w zakresie kompstencji organu stanowigcego. Takze
postanowienia pkt 1, pkt 6, pkt 16 zatacznika do uchwaly stanowia materie, jaka wiadny
jest unormowac (pkt 1, pkt 16) lub realizowac (pkt 6) Dyrektor Osrodka, dziatajacy na
podstawie petnomocnictwa udzielonego przez organ wykonawczy gminy. Sprzeczne z
zasada racjonalnosci stanowienia norm prawnych byloby pozostawienie requlacii
marginalnej, przy jednoczesnym stwierdzeniu niewaznosci zapisdw, stanowigcych
o istocie | zasadniczym celu podjecia uchwaty.

Skarge na powyzsza uchwale wywiodla Gmina Jeziorany, wnoszac o uchylenie
zaskarzonego rozstrzygniecia nadzorczego. Skarzaca podniosta, ze na podstawie art.
40 ust. 2 pkt 4 powotanej ustawy, organy gminy moga wydawac akty prawa
miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen

uzytecznosci publicznej, czyli tzw. regulaminy korzystania. Regulaminy okreslajace
zasady korzystania z obiektow gminnych, takich jak np. parki gminne, obiekty
rekreacyjne, targowiska i inne, naleza do uchwat, o ktérych mowa w powolanym art. 40
ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, z ktérego wynika dla arganow gminy (rady
gminy) upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego okreslajacego zasady | tryb
korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej. S3 to zatem akty
powszechnie cbowigzujace, a ich adresatami sa wszystkie osoby korzystajgce z tych

cbiektéw i urzadzen., Skarzgaca argumentowala, 2 na realizacie celow Dérodka
3
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przeznaczyta mienie gminne i wskazala, iz dzialalnoscig Osrodka bedzie kierowat
Dyrektor. W zwiazku z powyzszym, za pozbawiona podstawy prawnej uznaé nalezy
konstatacje organu nadzoru, iz skoro dziatalnoscia Osrodka, kieruje jego Dyrektor, to on
wlasnie jest podmiotem uprawnionym do szezegblowego okreslania dziatalnosci
Osrodka, w tym funkcjonowania jego stofowki, a organ stanowiacy nie ma w tym
zakresie kompetencji, Skarzaca zauwazyta, ze organ nadzoru nie precyzuje przy tym
w Zaden sposob pojecia .uprawnienia do szczegdlowego okredlania sposobu

wykonywania dziatalnosci Osrodka”, a kierujgc sie tym whasnie kryterium, raz przyznaje

kompetencje organowi stanowigcemu, raz wylgcznie kisrownikowi jednostki
organizacyjnej.

W  ocenie skarzacej, uznanie przez organ nadzoru za niezgodne
z uwarunkowaniami prawnymi postanowienia pkt 6 zdanie 2 Regulaminu, opiera sie na
Jego biedne interpretacji oraz niezrozumieniu istoty reprezentacji. Zapis postanowienia
pkt 6 zdanie 2 Regulaminu potwierdza jedynie umocowanie dyrektora do
reprezentowania gminy (w dalszym ciggu pozostajgce) strong umowy) w zakresie
stosunkow cywilnoprawnych i w zadnym wypadku nie przyznaje reprezentowanej przez
niego jednosice organizacyjnej podmictowosci prawnej. Czynnosci prawne
podejmowane w imieniu | ze skutkiem prawnym dla gminy muszg mie¢ bowiem oparcie
w petnomocnictwie udzielonym kierownikowi danej jednostki wystepujacemu w jej
imieniu w granicach udzielonego mu pelnomocnictwa.

W skardze zarzucono ponadto, ze organ nadzoru nie wyjasnit w sposob
dostateczny podstawy prawne| rozstrzygniecia.

W odpowiedzi na skarge Wojewoda Warminsko-Mazurski wniost o jej oddalenie,
podtrzymujgc w catosci stanowisko zawarte w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji,

Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 3 § 1 ustawy 2 dnia 30 sierpnia 2002r. Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (Dz. U, Nr 153, poz. 1270 ze zm.) sady
administracyjne sprawujg kontrole dziafainosci administracji publicznej i stosujg Srodki
okreslone w ustawie. Kontrola dziatalnosci administracji publicznej cbejmuje orzekanie
w sprawach skarg m. in. na akly nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 3 § 2 pkt 7 ustawy).

Tresé art. 98 ust. 1 ustawy z dnia B marca 1980r. o samorzadzie gminnym (Dz.
U. z 2001r. 142, poz. 1591 ze zm.) wskazuje, iz rozstrzygniecia organu nadzorczego
dotyczace gminy, podlegajg zaskarzeniu do sgdu administracyjnego z powodu

niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od dnia ich doreczenia. Przyjgc nalezy, iz
4
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Jpodstawg uchylenia przez sad aktu nadzoru powinno byc¢ kazde naruszenie prawa
przez organ nadzorczy, bez wzgledu na materialnoprawny lub procescwy charakter
naruszonego przepisu” (por. T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo
o0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi, Komentarz, Warszawa 2005,
WWydawnictwo Prawnicze LexisNexis str. 466). W ocenie Sgadu w sprawie niniejszej nie
zaistniaty przestanki skutkujace koniecznoscig uchylenia zaskarzonego rozslrizygniecia
nadzorczego.

Stosownie do tresci art. 40 usl. 2 pkt 4 ustawy o samorzgdzie gminnym na

podstawie niniejszej ustawy organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego
w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw | urzadzen uzytecznosci
publicznej. Art. 18 ust. 2 pkt 15 tejze ustawy stanowi natomiast, ze do wytacznej
wlasciwosci rady gminy nalezy stanowienie w innych sprawach zastrzezonych
ustawami do kompetencji rady gminy. W oparciu o wymienione przepisy ustawy
skarzaca upatruje uprawnienie do wydania uchwaty w sprawie ustalenia zasad
kerzystania ze stotowki Osrodka Sportu | Rekreaciji w Jezioranach. Wojewoda w tresci
rozstrzygniecia nadzorczego wykazuje natomiast, Zze nalezy odrozni¢ kompetencje
w zakresie ustalania zasad korzystania z obieklow gminnych od zasad prowadzenia
dziatalnosci stotowki, ktore Rada Miejska ustalita uchwalajac zaskarzong uchwate.

Z tresci art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy niewatpliwie wynika, ze rady gmin posiadaja
uprawnienia do wydawania aklow prawa miejscowego w zakresie zasad | trybu
kKorzystania z gminnych obiektdw | urzadzen uzytecznosci publicznej. W sprawie nalezy
miec jednak na uwadze takze tresé art. 47 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z
ktorym kierownicy jednostek organizacyjnych gminy nieposiadajgcych osobowosci
prawnej dziatajg jednoosobowo na podstawie petnomocnictwa udzielonego przez wojta.
Rada Miejska wczesniejsza uchwata nr XVI11/190/08 z dnia 12 grudnia 2008r. w sprawie
nadania statutu Osrodkowi Sportu i Rekreacji w Jezioranach (Dz. Urz. Woj. Warminsko-
Mazurskiego Nr 187, poz. 3101), nadata statut temu OSrodkowi. Z przepisow statutu
wynika, ze przedmiotem dziatania Osrodka bedzie m.in. prowadzenie stotowki. Osrodek
gospodaruje mieniem stanowigcym wiasnosé Gminy Jeziorany, Osrodek samodzielnie
gospodaruje przydzielona i nabyta czescig mienia kierujac sie zasada efektywnego
korzystania. Szczegdtowg organizacje i zasady dziatania Os$rodka okresla Regulamin
Organizacyjny ustalony przez Dyrektora Osrodka.

Majac na uwadze powyzsze =zapisy statutu Osrodka przyjac nalezy, iz
zaskarzona uchwata jest sprzeczna ze statutern Osrodka. Z jego zapisow wynika

bowiem, ze to Osrodek gospodaruje samodzielnie przydzielonym mu mieniem.
5
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Szczegolowa organizacig | zasady dziatania Osrodka ma za$ okreélié Dyrektor
w Regulaminie Organizacyjnym. Nie mozna wiec podzielic argumentaci skargi, ze
Dyrektor Osrodka nie jest podmiotem uprawnionym do szczegdiowego okreslania
dziatalnosci Osrodka, w tym funkcjonowania jego stoléwki. Na takie szczegolowe
okreslenie funkcionowania Osrodka w powyZszych kwestiach pozwalajg Dyrektorowi
wlasnie zapisy statutu Osrodka, ktory zostat uchwalony przez Rade Miejska
w Jezioranach. Statut ten jako akt prawa miejscowe wigze Rade Miejska i winna mieé
ana na uwadze jego zapisy, przy podejmowaniu innych uchwat, dopéki obowiazujg jego
zapisy w obecnym brzmieniu.

Racie ma Wojewada wskazujac, ze Rada na realizacje celow Osrodka
przekazata stosowne mienie wskazujgc réwnoczesnie, iz tym mieniem gospodaruje
Osrodek, a jego dziatalnoscig zarzadza Dyrektor. To Dyrektor Osrodka stosownie do
zapisow arl. 47 ustawy o samorzadzie gminnym i zapiséw statutu winien w ramach
kierowania Osrodkiem okresli¢ zasady dziakelnosci zwiazanej bezposrednio
z funkcjonowaniem stotowki w tym kwestie okreslone w pkt 2 - 51 7 -17 regulaminu,
stanowigcego zatacznik do zaskarzonej uchwaly. Stusznie Wojewoda wskazuje, ze
prowadzenie dzialalnosci stoldwkowej polegajace na Swiadczeniu ustug z tym
Zwiazanych stanowi jedng ze ster dziatalnosci Osrodka. Dlatego tez organ stanowiacy

jednostki samorzadu terytorialnego nie moze narzucac dyrektorowi sposobu w jaki
winien on dokonywac kalkulacji optat za positki, sposobu przyjmowania opfat, sposobu
rozliczenia opfat za positki niewykorzystane. Rada Migjska nie moze okreslic krequ
podmictéw, z ktorymi Dyrektor moze zawierac umowy o Swiadczenie ustug. Regulacja
bowiem sposobu wykonywania dziatalnosci polegajace] na prowadzeniu stoléwki i
wydawaniu positkow, regulowaniu obowigzkow osob  korzystajgcych z usiug
stofowkowych zwigzana jest z dziatalnoscia Osrodka, ktorg kieruje jego Dyrektor, na
podstawie petnomocnictwa udzielonego przez Burmistrza. Przyjac w zwigzku z tym

wypada, 2e dzialalnocs¢ ta wykracza poza =zakres upowaznienia ustawowego

wynikajacego z tresci art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym.

W ocenie Sadu racie ma takze organ nadzoru, ze kwestie, ktdre zostaty
uregulowane w pkt 1, 6 i 16 regulaminu jako zwigzane z okresleniem zasad korzystania
z sameqgo lokalu stoldwki — cho¢ pozostajgce w kompetencji Rady Miejskiej - mogtly
réwniez zostaé¢ uregulowane przez Dyrektora na mocy przyznanej mu kompetencji do
wydania Regulaminu Organizacyjnego. VWskazac¢ nalezy, ze zapisy te — jezeli chee je
uchwalié sama Rada — winny znaleZ¢ sie w statucie OSiR, ewentualnie mogly one

zosta¢ wprowadzone w uchwale, ktéra zmienia tenze statut, skoro wczesniejszg
6
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uchwata Rada Miejska okreslita, iz to whasnie OSIR ma prowadzic przedmiotowa
stotowks | sama nadala OSrodkowi tenze statut. Zapisy statutu okreslaja takze w jaki
sposab moze on byé zmieniony.

W tym migjscu wyjasnic takze nalezy, ze pkt 17 regulaminu jest w istocie
powtarzeniem zapisow statutu  dajgcych Dyrektorowi OSrodka uprawnienia do
podejmowania decyzji w sprawach zwigzanych z funkcjonowaniem OSIR, w tym
z funkcjonowaniem stotdwki.

Dodatkowo wskazac trzeba, ze Rada Miejska w Jezioranach ewentualne zapisy
pkt 2 regulaminu zwiazane z zobowiazaniem Dyrektora do wydawania positkow
okreslonym osobom, np. uczniom ze szkot z terenu Gminy Jeziorany, czy uczniom,
ktorych dozywianie dofinansowuje Miejski Csrodek Pomocy Spoteczne] w Jezicranach,
winna zamiescic takze w statucie OSIRE lub w uchwale zmieniajace| statut Rada
bowiem moze ockreslic, ze stolowka bedgca obiektem gminnym, kidra zeostata
przydzielona OSIR ma byt wykorzystywana m.in. w tym celu. W chwili obecnej
natomiast zapis pkt 2 regulaminu jest sprzeczny ze statutem OSIR, ktory wskazuje, ze
OSiR samodzielnie gospodaruje przydzielona czescia mienia.

S3d nie podzielit natomiast stanowiska Wojewody, zgodnie z ktérym, zapisy pkt 6
zdanie drugie regulaminu wskazujg, Ze strong umow, o ktarych mowa w lym przepisie
bedzie Dyrektor Osrodka, podczas, gdy strong tych umdw winna by¢ Gmina, a Dyrektor
Osrodka moze dziatac jedynie jako pelnomocnik na podstawie udzielonego mu
umeocowania, Z przytoczonego zapisu uchwaly nie wynika wprost, iz to wiasnie Dyraktor
Osrodka ma byc strong umowy zawarte] w celu wynajmu stotowki. Powyzszy zapis
mozna interpretowac w sposob w jaki przedstawiono to w skardze. Mianowicie zapis ten
potwierdza jedynie umocowanie Dyrektora do reprezentowania gminy pozostajacej
strong umawy w zakresie stosunkow cywilnoprawnych. Przepis ten nie nadaje takze
QOSiR podmiotowosci prawnej, Niemniej jednak Sad zauwaza, Ze powyZszy zapis
regulaminu jest malo precyzyjny i moze wywohlywaé watpliwosci interpretacyjne, jakie
miat Wojewoda podejmujac zaskarzone rozsirzygniecie nadzorcze, skoro w pkt 6
zdanie drugie wskazuje sie, ze umowa jest zawierana wiasnie pomigdzy Dyrekicrem
a zamawiajgcym.

Z uwagi na powyzsze Sad przyjal, ze zasadnie Wojewoda stwierdzit koniecznosc
wyeliminowania z obrotu prawnegoe catej zaskarzonej uchwaty.

Nalezalo zatem na podstawie art. 151 ustawy — Prawo o postepowaniu przed

sadami administracyjnymi skarge oddalic,




