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Przewodniczacy sedzia WSA Elzbieta Lemanska (spr.)
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sprawy ze skargi Rzecznika Praw Obywatelskich

na uchwate Rady Miasta Biatystok

z dnia 20 czerwca 2016 r. nr XXIV/356/16

w przedmiocie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen sportowo-
rekreacyjnych uzytecznosci publicznej Biatostockiego Osrodka Sportu i Rekreacji oraz

upowaznienia do okreslenia sposobu ustalania optat za korzystanie z tych obiektéw

stwierdza niewazno$¢ paragrafu 2 zaskarzonej uchwaty.
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Sygn. akt 1l SA/Bk 416/24

UZASADNIENIE

Rada Miasta Biatystok pbdje%a w dniu 20 czerwca 2016 r. uchwate nr
XXIV/356/16 w sprawie zasad | trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen
sportowo-rekreacyjnych uzytecznosci publicznej Biatostockiego Osrodka Sportu i
Rekreacji oraz upowaznienia do okreslenia sposobu ustalania optat za korzystanie z
tych obiektow. Uchwata zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Podlaskiego z 30 czerwca 2016 r.l pod pozycjg 2714.

Skarge na powyzsza uchwate do sadu adfninistracyjnego wniost Rzecznik
Praw Obywatelskich. Regulacji § 2 uchwaty zarzucit przekroczenie upowaznienia
ustawowego wynikajgcego z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (dalej: u.s.g.), a w konsekwencji sprzeczno$¢ z art. 94
Konstytucji RP. Whnidst o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty w zakresie
przepisu § 2. |

W uzasadnieniu skargi RRO podkreslit, ze tytut uchwaty sugeruje, iz zawiera
ona unormowania kompleksowo okreslajgce reguly obowigzujgcego zachowania sie
podmiotéw przebywajqcych na terenach gminnych obiektéw i urzadzen sportowo-
rekreacyjnych. W istocie w uchwale za‘mieszczono jedynie postanowienia o
odptatno$ci korzystania z obiektéw Biatostockiego Osrodka Sportu i Rekreacii
(BOSIR) oraz katalog podmiotéw uprawnionych do ulg. Natomiast, na mocy § 2
uchwaly, natozono na osoby korzystajgce z obiektéw i urzadzen sportowo-
rekreacyjnych, ktére sg administrowane przez BOSIR, obowigzek stosowania sie do
regut postepowania ustalonych przez Osrodek w drodze regulaminu. A zatem
uchwata nie okresla zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen
sportowo-rekreacyjnych administrowanych przez BOSIR. W ocenie RPO, w
przypadku gdy rada gminy (mi‘asta) korzysta z kompetencji wynikajacej z art. 40 ust.
2 pkt 4 u.s.g., to powinna t¢ materie unormowa¢ w stosownej uchwale w sposéb
catkowity - w zakresie nieuregulowanym przepisami ustaw. Nie moze wiec scedowaé
tych kompetencji na inny organ lub podmiot, badz tez ,pozostawi¢" czesé tej materii

do uregulowania przez inny organ. Skoro okreslanie zasad i trybu korzystania z




gminnych obiektow i urzadzeri uzytecznosci publicznej stanowi wytaczng
kompetencje rady gminy i nastepuje w drodze aktu prawa miejscowego, to
niedopuszczalne jest wydanie przez inny niz rada gminy organ zarzadzenia odnosnie
kwestii wynikajacych z art. 40 ust. 2 pkt 4 oraz art. 41 ust. 1 u.s.g. Tymczasem, jak
zauwazyt RPO, w kwestionowanej uchwale tak sie stato. Zdecydowana wiekszo$é
kwestii dotyczacych zasad korzystania z obiektéw i urzadzen sportowo-rekreacyjnych
administrowanych przez BOSIR zostata uregulowana w zarzadzeniu Nr 55/19
Dyrektora BOSIR z dnia 25 wrzesnia 2019 r. w sprawie regulaminu Osrodka Sportow
Wodnych ,Dojlidy", regulaminu kapieliska Osrodka Sportéw Wodnych ,Dojlidy”,
regulaminu korzystania z wodnego placu zabaw Osrodka Sportéw Wodnych
»,Dojlidy”. Zarzadzenie to wydano na podstawie § 2 skarzonej uchwaty oraz § 7 ust. 2
pkt 7 regulaminu organizacyjnego BOSIR, zgodnie z ktérym do zadan Dyrektora tego
osrodka nalezy wydawanie zarzadzen wewnetrznych w zakresie funkcjonowania
osrodka. W istocie zasady i tryb korzystania z gminnych obiektow i urzgdzen
sportowo-rekreacyjnych administrowanych przez BOSIR nie zostaty okre$lone w
akcie prawa miejscowego stanowiacym zrodto powszechnie obowigzujgcego prawa,
lecz w zarzadzeniu kierownika gminnej jednostki organizacyjnej, ktéry ma charakter
aktu prawa wewnetrznego. Podczas gdy akty wewnetrzne nie tworzg obowigzkdw
dia adresatdéw, ktérzy nie sg zalezni stuzbowo, organizacyjnie ani osobowo od
organu, ktéry je wydat. W konsekwencji akty prawa wewnetrznego nie mogag
regulowaé zagadnien zarezerwowanych dla ustawy, rozporzadzenia albo aktu prawa
miejscowego.

RPO podkreslit, ze art. 94 Konstytucji RP zezwala organom samorzadu
terytorialnego na stanowienie aktéw prawa miejscowego, na podstawie i w granicach
zawartych w ustawie. Ustanawiajgc akty prawa miejscowego organy samorzadu
terytorialnego sa wiec obowigzane do poruszania si¢ jedynie w granicach
upowaznienn ustawowych. Zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie dominuje
poglad dotyczacy dyrektyw $cistej wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. W
orzeczeniach sadéw podkreséla sie, ze rady gmin stanowigc akty prawa miejscowego
na podstawie art. 40 ust. 2 u.s.g. powinny tre$¢ regulacji dostosowac $cisle do
zakresu upowaznienia i przystugujacych kompetenciji, a w razie watpliwosci co do
zakresu upowaznienia wyjaénic watpliwosci przez zastosowanie wyktadni

zawezajacej. Dlatego przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nalezy rozumie¢ jako



wykluczajgcy kompetencie do wprowadzania norm zobowigzujgcych osoby
korzystajgce z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej - w drodze
aktu prawa miejscowego - do stosowania sie do zasad prawidtowego zachowania sie
uzytkownikow wydanych w drodze aktu wewnetrznego przez podmiot administrujacy
tymi obiektami i urzgdzeniami. Z tego tez wzgledu, w ocenie RPO, postanowienia § 2
uchwaly — w zakresie zobowigzania uzytkownikow obiektéw do przestrzegania
regulaminéw ustalonych przez dyrektora o$rodka - zostaty wydane z przekroczeniem
upowaznienia wynikajgcego z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

W odpowiedzi na skarge Prezydent Miasta Biategostoku wnidst o jej
oddalenie. Wskazat, ze RPO tego samego dnia, 17 czerwca 2024 r., zaskarzyt
odrebng skargg — na podstawie art. 3 § 2 pkt 6 ustawy Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi - zarzadzenie Nr 55/19 Dyrektora BOSIR z dnia 25
wrzes$nia 2019 r. w sprawie regulaminu Osrodka Sportéw Wodnych ,Dojlidy” oraz
regulamindéw pozostatych kilku jednostek tego Osrodka. Tymczasem zarzadzenie to
mogto podlegaé zaskarzeniu nie na wskazanej wyzej podstawie prawnej, ale na
podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. i uwaga ta pozostaje aktualna odnos$nie
postawionego zarzgdzeniu zarzutu naruszenia art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. w zwigzku z
treScig § 2 zaskarzonej uchwaty. W ocenie organu dopiero stwierdzenie niewaznosci
ww. przepisu uchwaty pozbawi formalnej podstawy; prawnej zaskarzone zarzadzenie,
a nie forsowany przez skarzgcego w tamtej skardze zarzut przekroczenia
upowaznienia wynikajgcego z § 7 ust. 2 pkt 7 regulaminu organizacyjnego BOSIR
stanowigcego zatgcznik do zarzadzenia nr 1419/18 Prezydenta Miasta Biategostoku
z 31 grudnia 2018 r. w sprawie zatwierdzenia regulaminu organizacyjnego BOSIR. W
ocenie organu, nalezatoby uzna¢ za celowe potgczenie obu skarg Rzecznika do
tacznego ich rozpoznania i rozstrzygniecia.

Zdaniem przy tym organu zadna ze skarg nie zastuguje na uwzglednienie.
Uchwata zostata przestana organowi nadzoru, ktéry jej nie zakwestionowat skutek
czego doszto do jej ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Podlaskiego.
Wskazanie w uchwale ogéinych wytycznych, regut zachowania sie kierowanych do
os6b przebywajgcych na obiektach uzytecznosci publicznej, stanowi ogding norme
postepowan. Wypetnia pojecie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i
urzadzen uzytecznosci publicznej, o ktérym mowa w art. 40 ust. 2 pkt u.s.g. Rada

Miasta w uchwale wskazata wiec reguty postepowania z pominieciem szczegoétowych




postanowien do konkretyzacji przez organ wykonawczy lub jego reprezentanta.
Organ podkreslit, ze upowaznienie z ww. przepisu nie obejmuje prawa do uchwalenia
przepisow ustalajgcych lub modyfikujgcych odpowiedziaino$¢ karng i cywilna.
Przepisy postanowien § 2 uchwaly nakazujg przestrzegania regulaminéw, ktére sg
instrukcja zachowania porzadku i zasad bezpieczerstwa.

W ocenie organu ustalanie zasad gospodarowania mieniem gminy i ustalania
odptatno$ci za korzystanie z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznos$ci publicznej
jest problematyczne odno$nie formutowania poprawnych rozwigzan merytorycznych i
ustalenia wtasciwych podstaw prawnych w uchwatach rad gminnych oraz w aktach
wewnetrznych kierownictwa. Nie sprzyja temu zaskarzanie aktu prawnego po o$miu
latach jego nieprzerwanego stosowania. Nadto ustawodawca nie ustalit poprawnie, z
punktu widzenia jezykowego i logicznego, zakresu upowaznienia dla rady gminy.

Organ zamiescit rowniez rozwazania na temat skutkéw derogowania uchwaty
w trybie stwierdzenia niewazno$ci (ex tunc) oraz uchylenia (derogacja ex nunc).
Zaprezentowat poglad o rocznym terminie na wyeliminowanie uchwaty z obrotu
prawnego przez sad wskazujac na art. 94 ust. 1 u.s.g., art. 82 ust. 1 ustawy o
samorzadzie powiatowym, art. 83 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

Podczas rozprawy w dniu 19 wrze$nia 2024 r. sgd — na podstawie art. 111 2
p.p.s.a. - oddalit wniosek o potgczenie sprawy niniejszej i sprawy || SA/Bk 418/24 ze
skargi RPO na wymienione w odpowiedzi na skarge zarzadzenie Dyrektora BOSIR z
25 wrzesnia 2019 r. nr 55/19.

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Biatymstoku zwazyt, co nastepuje.

Skarga podlega uwzglednieniu, bowiem zaskarzona regulacja istotnie narusza
upowaznienie ustawowe. )

Zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie
gminnym (Dz. U. z 2016 r., poz. 446 z pézn. zm. — na date zaskarzonej uchwaty),
dalej: u.s.g., na podstawie niniejszej ustawy organy gminy mogg wydawac akty
prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i

urzadzen uzytecznosci publicznej. Przepis ten co prawda stanowi o ,organach



gminy”, ale nie moze by¢ wyktadany bez nawigzania do art. 41 ust. 1 u.s.g., zgodnie
z ktérym akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty.

Nie ulega tez watpliwosci, ze uchwata w sprawie zasad i trybu korzystania z
gminnych obiektéw i urzgdzeh uzytecznosci publicznej jest aktem prawa
miejscowego. Istotg takich aktow jest wprowadzenie do porzadku prawnego norm
generalnych i abstrakcyjnych, tzn. skierowanych do nieograniczonej liczby oséb
(adresatow) oraz niekonsumujgcych sie po jednokrotnym zastosowaniu (majacych
zastosowanie do powtarzalnych przypadkéw w nieokre$lonej ich liczbie). Jak
wskazuje sie w orzecznictwie sgdéw administracyjnych ,uzyte w tym przepisie
pojecie: "zasady i tryb korzystania" przewiduje kompetencje organu gminy do
formutowania norm abstrakcyjnych i generalnych ustalajgcych reguty zachowania sie
w obrebie obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, zasady prawidtowego ich
uzytkowania i korzystania z nich” (zamiast wielu vide wyrok z 12 marca 2024 r. w
sprawie |l OSK 1465/22, orzeczenia.nsa.gov.pl).

Jedli wiec mamy do czynienia z aktem prawa miejscowego wydanego na
podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., to wytgczng kompetencje do okreslenia ,zasad i
trybu korzystania z gminnych obiektow” posiada rada gminy (miasta) — argument z
ért. 41 ust. 1 us.g. Zaden inny przepis nie przyznaje tej kompetencji innemu
organowi. Wyjatek stanowi tylko regulacja art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2016 r., poz. 573 z p6Zzn. zm.). Rodzajem
,2asad i trybu korzystania z obiektédw i urzgdzen uzytecznosci publicznej” jest
bowiem réwniez ustalenie wysokoéci cen | optat oraz okreslenie sposobu ich
ustalenia za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za
korzystanie z obiektéw uzytecznosci publicznej tych jednostek (tak tez np. w wyroku
z 18 pazdziernika 2022 r., Il SA/Wa 2282/21). Tylko w tym zakresie mozliwe jest
scedowanie na organ wykonawczy jednostki samorzgdu terytorialnego uprawnienia
okresionego w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. W zaskarzonej uchwale znalazto to swoj
wyraz w regulacji § 5 Natomiast w pozostatym zakresie wytaczng kompetencje do
ustalenia ,zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej”, o ktérych mowa w przepisie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., ma rada gminy
(miasta).

Dalej wskazaé trzeba, ze ustalenie, iz uchwata podjeta na ww. podstawie

prawnej ma charakter prawa miejscowego rodzi i ten skutek, ze nie obowiazuje sadu




roczna prekluzja dla stwierdzenia niewaznosci takiego aktu. Zgodnie z art. 147 § 1
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r., poz. 935 z pézn. zm.), dalej: p.p.s.a., sad
uwzgledniajgc skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 (akt
prawa miejscowego), stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w
czesSci albo stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegoblny wylgcza stwierdzenie ich niewaznosci. Stosownie za$ do tresci art. 94
ust. 1 u.s.g. nie stwierdza sie niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy po
uptywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba Ze uchybiono obowigzkowi
przedtozenia uchwaty lub zarzadzenia w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1, albo
jezeli sa one aktem prawa miejscowego. A zatem w przypadku aktébw prawa
miejscowego do stwierdzenia ich niewaznosci moze doj$¢ w kazdym czasie.

Przestanka stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego przez sad jest
ustalenie wystgpienia istotnego naruszenia prawa. Argument ten wyprowadza sie z
brzmienia art. 91 ust. 1 zdanie pierwsze i ust. 4 u.s.g., ktére co prawda kierowane s3
do organu nadzoru, jednak na uzytek kontroli sadowoadministracyjnej powinny by¢
wykiadane tacznie z art. 147 § 1 p.p.s.a. W konsekwencji tej wyktadni powstaje dla
sgdu norma, zgodnie z ktérg do stwierdzenia niewaznosci uchwaly prowadzi
wytgcznie istotne naruszenie prawa, tj. wyrazna sprzecznos$¢ uchwaty (w catosci lub
w czesci) z prawem.

Do kategorii istotnych naruszen prawa orzecznictwo zalicza np. naruszenie
przepisdw wyznaczajgcych kompetencie do podejmowania uchwat, przepiséw
podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw ustrojowych, przepiséw prawa
materialnego - przez ich wadliwg wyktadnie - oraz przepiséw regulujgcych procedure
podejmowania uchwat (zob. A. Matan (w:) Ustawa o Samorzadzie gminnym.
Komentarz, wyd. I, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, art. 91).

W ocenie sadu trafnie Rzecznik Praw Obywatelskich zarzuca naruszenie w §2
skarzonej uchwaly kompetencji do podjecia tej regulacji przez - de facto -
niezrealizowanie tej kompetencji w sposdb kompletny i jej przekroczenie.

Zgodnie z konstytucyjng zasadg praworzgdnosci (art. 7 Konstytucji RP) kazde
dziatanie organu witadzy publicznej musi by¢ oparte na podstawie prawa i w jego
granicach. Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP akty prawa miejscowego sg

zrodtem powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze



-

dziatania organéw, ktore je ustanowity'i akty te, stosownie do art. 94 Konstytucji RP,
ustanawiajg organy samorzadu terytorialnego na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie. Zatem akty prawa miejscowego majg charakter
aktow wykonawczych podejmowanych na podstawie generainego upowaznienia.
Powinny wiec regulowa¢ kwestie wynikajgce z delegacji ustawowej w taki sposéb, by
wypetnienie delegacji byto kompletne, tzn. by ujmowato wszelkie kwestie zawarte w
upowaznieniu ustawowym oraz by uzupetiato przepisy powszechnie obowigzujace,
tzn. co do zasady nie powtarzato ich, nie modyfikowato, ale byto skoncentrowane
wylgcznie na materii objetej upowaznieniem. To stanowisko znajduje potwierdzenie
w tresci rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréow z dnia 20 czerwca 2002 r. w
sprawie zasad techniki prawodawczej (Dz. U. z 2016 r., poz. 283 z pézn. zm.), dale;:
ZTP. Zgodnie z § 135 ZTP w uchwale i zarzadzeniu zamieszcza sie przepisy prawne
regulujgce wytacznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w
§ 134 pkt 1, oraz sprava nalezace do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych
mowa w § 134 pkt 2. W § 136 ZTP ustanowiono wyrazny zakaz zamieszczania w
uchwale i zarzadzeniu przepiséw prawnych niezgodnych z ustawg, na podstawie
ktorej sg one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi a takze przepiséw prawnych niezgodnych z rozporzadzeniami. Z
kolei § 137 zawiera czytelnie sformutowany zapis, ze w uchwale i zarzadzeniu nie
powtarza sie przepisow ustaw, ratyfikowanych uméw miedzynarodowych i
rozporzadzen. Na mocy § 143 rozporzadzenia wskazane zasady znajdujg
zastosowanie roéwniez przy stanowieniu aktéw prawa miejscowego.

Nie jest sporne w orzecznictwie, iz organ jednostki samorzadu terytorialnego
podejmujac uchwate na podstawie upowaznienia ustawowego nie moze zaniechac
uregulowania ktorejkolwiek z kwestii wskazanych w tymze upowaznieniu. Innymi
stowy rada gminy zobowigzana jest nie tylko do dziatania w zakresie ustawowe;j
delegaciji, ale takze do jej wypetnienia, co winno nastgpi¢ na drodze uregulowania
wszystkich kwestii uznanych przez ustawodawce za istotne w sposdb cato$ciowy i
maksymalnie precyzyjny, tak aby stworzy¢ adresatom uchwaty pewne warunki jego
realizacji (por. wyrok NSA z 22 wrzes$nia 2020 r., sygn. akt H OSK 1087/20). W
konsekwencji akt prawa miejscowego musi wyczerpujgco wykonacC upowaznienie
ustawowe, zawierajgc kompleksowe i precyzyjne uregulowania odnosnie do kazdej

kwestii uznanej przez ustawodawce za majgcg zostaé obowigzkowo unormowana.



Niewypetnienie tego obowigzku stanowi istotne naruszenie prawa (np. wyrok z 7
marca 2024 r., Il SA/Kr 179/18).

Stosownie do tresci art. 7 ust. 1 pkt 15 u.s.g. do zadan wtasnych gminy nalezy
utrzymanie gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej. Skoro art. 40 ust.
2 pkt 4 u.s.g. upowaznia do uregulowania ,zasad i trybu korzystania” z tych obiektow
to przepis ten nalezy jako upowaznienie do sformutowania w stosunku do obiektéw i
urzgdzen uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidtowego postepowania, czy
inaczej wprowadzenia regut dotyczgcych obowigzujgcego sposobu zachowania sie
podmiotow przebywajacych na terenach lub w obiektach, o jakich mowa w art. 40
ust. 2 pkt 4 u.s.g. Jeszcze inaczéj rzecz ujmujgc, chodzi o sformutowanie norm
abstrakcyjnych i generalnych ustalajgcych reguty zachowania sie w obrebie obiektow
1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej, zasady prawidlowego ich uzytkowania i
korzystania z nich, zwerbalizowanie regut i nakazéw odno$nie sposobu zachowania
uzytkownikéw obiektow. W ocenie sadu rozpoznajagcego sprawe niniejszg
kompetencja z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. powinna by¢ zrealizowana przede wézystkim
przez wprowadzenie norm prawnych okreslajgcych zakres przedmiotowy uchwaty, tj.
wskazanie jakich obiektéw uchwata dotyczy, gdzie zlokalizowanych, a w dalszej
kolejnosci norm przedmiotowych okres$lajgcych reguty powinnego zachowania sie na
tych obiektach uwzgledniajacych specyfike obiektow i specyfike uzytkownikow.

Z pewnos$cig nie spetnia powyzszych warunkoéw regulacja § 2 uchwaly,
zgodnie z ktorg ,Korzystajacy z obiektow zobowigzani sa{ do zachowania porzadku,
zasad bezpieczenstwa oraz przestrzegania regulaminéw, szczegotowo okreslajgcych
zasady korzystania z poszczegdlnych obiektow i urzadzen, ustalonych przez
osrodek”. Po pierwsze dlatego, ze z przepisu tego (ani w ogole z tresci uchwaty) nie
wynika o jakie konkretnie obiekty i urzadzenia chodzi, a wiec w konsekwencji kogo w
istocie dotyczy uchwata. Dla ustalenia zakresu przedmiotowego skarzonej uchwaty
nie wystarczy wskazanie, ze chodzi o obiekty i urzadzenia sportowo-rekreacyjne
BOSIR, gdyz wskazanie to jest zbyt ogéine i abstrakcyjne. Sad przy tym podziela to |
stanowisko orzecznictwa, zgodnie z ktérym nie mozna uznaé za norme wytgcznie
informacyjng, a nie takze prawng, wskazania przyktadowo o jakie obiekty chodzi
wraz z ich lokalizacjg na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., bowiem wskazanie to
jest w istocie normg prawng wspoétksztattujacag zakres przedmiotowy uchwaty. Jak
wskazat WSA w Poznaniu w wyrokach z 11 maja 2023 r. w sprawie |V SA/Po 122/23
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oraz z 17 sierpnia 2023 r. w sprawie IV SA/Pc; 442/23 z unormowan §21 ust. 1 pkt 1
w zw. z § 143 ZTP wynika jasno obowigzek zamieszczania w postanowieniach
ogolnych aktu prawa miejscowego okreslenia jego zakresu przedmiotowego i
podmiotowego. Wypetnia te regulacje wskazanie czy wyrazne wyszczegdinienie
obiektébw, w odniesieniu do ktérych Rada Miasta ustanowita zasady i tryb
korzystania.

Jesli zas chodzi o normy prawidtowego zachowania i uzytkowania jakie
powinny by¢ zamieszczone w uchwale wydanej na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4
u.s.g., to o ile zgodne jest orzecznictwo o braku podstaw do zamieszczania regut
ponoszenia odpowiedzialnosci karnej czy cywilnej (w tym zakresie organ
argumentuje trafnie), o tyle dopuszczalne jest wprowadzanie np. opisu zachowan
niepozadanych oraz opisu.- zachowan pozadanych (i tak np. w orzecznictwie
pozytywnie oceniono wprowadzenie sformutowan o ,nakazie dbato$ci o stan i
czystos¢ boiska i kortow”, ,zakazie wnoszenia pojemnikéw do rozpylania gazéw czy
substancji zracych, zakazu zaktécania przebiegu zaje¢, zakazu stwarzania zagrozen
narazajgcych na utrate zdrowia i kalectwo”, tak np. w wyroku NSA z 12 marca 2024
r., I OSK 1465/22). Sformutowano przy tym teze (w ostatnio wskazanym wyroku),
zgodnie z ktérg ,Okoliczno$é, ze w regulaminie korzystania z gminnych obiektow i
urzgdzen uzytecznosci publicznej zamieszczone zostajg przepisy o prima facie
tozsamym lub czesciowo tozsamym zakresie odniesienia (opisie niepozadanych
zachowan), co opis czynoéw zabronionych wynikajgcych z ustaw, nie stanowi jeszcze
o niedozwolonym wkroczeniu w materie ustawowa. Regulamin korzystania z
gminnych obiektéw i urzgdzen uzytecznosci publicznej, jako akt prawa miejscowego,
niesie ze sobg nowg warto$é normatywng, nawet woéwczas, gdy dotyczy zachowan,
ktore czesciowo pokrywajg sie z materig ustawowa. W takim przypadku na mocy
przepisow ustawowych do takich zachowan zostaje przypisana takze sankcja prawa
miejscowego obejmujgca niedopuszczenie do korzystania lub przerwanie korzystania
z obiektu uzyteczno$ci publicznej”.

Tymczasem lektura zaskarzonej uchwaty, poza wprowadzeniem zasady
odptatnosci i zasad stosowania ulg oraz upowaznieniem Prezydenta Miasta do
okreslenia sposobu ustalania cen i optat za korzystanie z obiektéw gminnych
(wymieniany juz § 5), w § 2 nie zawiera zadnych innych, konkretnych i

kompleksowych regut mogacych byé uznanymi za ,zasady i tryb korzystania z



gminnych obiektéw i urzadzen sportowo-rekreacyjnych uzytecznoéci publicznej”. Nie
ulega watpliwosci, ze nie jest realizacjg upowaznienia ustawowego sformutowanie
ogbine korzystajacy z obiektéw zobowigzani sg do zachowania porzadku, zasad
bezpieczenstwa oraz przestrzegania regulaminéw’. Ten przepis w zasadzie nie
zawiera zadnej normatywnie nacechowanej tresci, jest ogdélnym postulatem
nieodpowiadajacym upowaznieniu z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Tym samym trafnie
RPO wskazuje, ze wykonaniu upowaznienia ustawowego w § 2 uchwaty braku
kompleksowos$ci, wszechstronno$ci i zupetnosci. Jest to istotna wada § 2 uchwaty
dotyczaca nieprawidtowego wykonania ustawowego upbwaznienia i jako taka
podlega wyeliminowaniu z obrotu prawnego.

Skarzgcy Rzecznik zaakcentowat dodatkowo w ramach zarzutu naruszenia
art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. kwestie braku podstaw w tym upowaznieniu do
formutowania zobowigzania wobec uzytkownikéw obiektdéw do przestrzegania
regulaminéw ,ustalonych przez osrodek” (tj. BOSiR), a w istocie ustalonych przez
kierownika (dyrektora) tego osrodka. Konsekwencja bowiem takiej a nie innej tresci
§2 zaskarzonej uchwaty (jak réwniez regulacji § 7 ust. 2 pkt 7 regulaminu
organizacyjnego BOSIR) okazato sie m.in. wydanie kilku regulaminéw jednostek
organizacyjnych BOSIR przez jego Dyrektora, w ktoérych — jak wskazat organ —
skonkretyzowano ogoélne reguly obowigzku przestrzegania porzadku i zasad
bezpieczenstwa wynikajace z § 2 uchwaty. Doszto wiec do sytuacji, w ktorej ,zasady i
tryb korzystania” z gminnych obiektéw i urzagdzen uzytecznosci publicznej (sportowo-
rekreacyjnych) znalazty sie w aktach wewnatrzorganizacyjnych niebedgcych aktami
prawa miejscowego wydanymi na zasadzie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. oraz znalazly
sie w akcie wydanym nie przez wlasciwy organ ale przez kierownika o$rodka
bedacego samorzgdowym zaktadem budzetowym. '

Trafnie tez RPO wskazat, ze w tresci art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie ma podstaw
by doszukiwa¢ sie uprawnienia do formutowania zobowigzania wobec uzytkownikow
obiektéw BOSIR. Przepis ten jest wyraznie adresowany do organu gminy (rady gminy
— art. 41 ust. 1 u.s.g.) i to ten organ uprawnia (ale i jednocze$nie zobowiazuje) do
ustalenia ,zasad i1 trybu korzystania z obiektow”. To znaczy ,zasady i tryb
korzystania” powinny wynika¢ z uchwaty podjetej przez rade gminy we witasnym
zakresie, bez dorozumianego cedowania kompetencji na inny organ i bez

formufowania zobowigzania uzytkownikéw obiektéw do przestrzegania ,zasad i
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trybu” wynikajacych w sposob kompleksowy z innych aktéw prawnych niz uchwata
rady gminy (miasta) podjeta na zasadzie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Inaczej rzeci
ujmujac, co akcentuje Rzecznik, ,zasady i tryb” nie mogg wynikaé z aktu
regulujgcego wewnetrzng organizacje jednostek o$rodka, gdyz te nie stanowig aktéw
prawa miejscowego obowigzujacego wszystkich na obszarze dziatania organu
wydajgcego taki akt prawa miejscowego.

Zdaniem tez sadu z wyzej wskazanych powod6éw nie byto potrzeby
zastosowania art. 111 § 2 p.p.s.a. i poftaczenia do wspolnego rozpoznania i
odrebnego wyrokowania sprawy niniejszej oraz sprawy |l SA/Bk 418/24 ze skargi
Rzecznika Prawo Obywatelskich na zarzadzenie Dyrektora BOSIR nr 55/19 z 25
wrzesnia 2019 r. w sprawie regulamindéw jednostek organizacyjnych BOSIR.
Przedmiotem kontroli w sprawie niniejszej jest uchwata z 20 czerwca 2016 r. nr
XXIV/356/16 wydana na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. a nie ww. zarzadzenié
Dyrektora BOSIR. Sad kontrolowat realizacje upowaznienia ustawowego w § 2
zaskarzonej uchwaty a nie podstawe prawng i zakres materii uregulowanej w ww.
zarzadzeniu. Ocena tych ostatnich kweétii wykracza poza zakres sprawy niniejszej
(inny akt, inny organ).

Reasumujac te cze$é rozwazan stwierdzi¢ trzeba, ze § 2 zaskarzonej uchwaty
istotnie narusza zakres upowaznienia ustawowego zawartego w art. 40 ust. 2 pkt 4
u.s.g., a w konsekwencji narusza konstytucyjng norme art. 94 ust. 1 Konstytucji
zobowigzujacg przy wydawaniu aktéw prawa miejscowego do dziatania ,na
podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego”. Z tych powodéw § 2 uchwaty
nalezato wyeliminowac z obrotu prawnego, co ma miejsce ze skutkiem ex tunc.

Nie podwazajg powyzszej argumentacji zarzuty skargi. Niezgtoszenie
zarzutéw przez organ nadzoru wobec zéskarzonej uchwaly w zakresie jej § 2 nie ma
wpltywu na zakres kontroli sgdowej w sprawie niniejszej. Kwestionowany § 2
pozostaje w obrocie prawnym a wiec kontrola sgdowa jest dopuszczalna. Z uwagi na
brzmienie art. 94 ust. 1 u.s.g. i art. 147 § 1 p.p.s.a. — derogowanie kwestionowanego
przepisu moze sie odby¢, réwniez po uptywie roku od jego uchwalenia i wejscia w
zycie, o czym wyzej byta juz mowa. Fakt istnienia 10 jednostek organizacyjnych
BOSIR i sygnalizowanych trudnosci ze skonkretyzowaniem ,zasad i trybu korzystania
z obiektow” w uchwale wydanej na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie ma

wptywu na wynik sprawy. Jest to kwestia techniczna, tj. sposobu sformutowania
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,zasad i trybu” z uwzglednieniem specyfiki kazdej z jednostek. Nie jest to przeszkoda
prawna uzasadniajgca oddalenie skargi i uznanie, ze zarzucone wady uchwaty majg
charakter nieistotny. Przykladowo nie ma przeszkdd, aby wypetnienie delegacji
ustawowej odbyto sie w formie kiIku zatacznikow do uchwaty uwzgledniajgcych
specyfike kazdej z jednostek organizacyjnych BOSIR. Z kolei kwestionowanie
niejasnego (z punktu widzenia logicznego i jezykowego) zakresu upowaznienia nie
moze byé podstawg do stwierdzenia, ze uchwata jest zgodna z prawem. Z
oczywistych wzgleddéw trudno jest prawidtowo, pozytywnie sformu#owaé .zasady i
tryb korzystania z obiektow”, tj. w taki]sposéb, aby nie dochodzito do powtérzen i
modyfikacji przepisbw prawa powszechnie obowigzujgcego. Nie jest to jednak
argument prawny skutkujgcy oddaleniem skargi. Sad wskazat przyktadowo jaki
zakres pozytywny moze mie¢ uchwata wydana na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4
u.s.g. Dopiero tez przedstawienié sadowi konkretnych regulacji wydanych w wyniku
realizacji spornego upowaznienia ustawowego moze skutkowad precyzyjnyrh
wskazaniem przez sad prawidtowos$ci wypetnienia upowaznienia ustawowego.
Szersze, bardziej precyzyjne i konkretne wskazanie jak nalezy wypetni¢
upowaznienie ustawowe przekracza jednak zakres kontroli sgdowej w  sprawie
niniejszej.‘ -

Majgc powyzsze na uwadze na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. stwierdzono

~ niewazno$¢ § 2 zaskarzonej uchwaly.
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