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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.69.24.2015.GD1
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 20 listopada 2015 r.

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz. U. z 2015 . poz. 1515)

stwierdzam niewazno$¢

§ 3 ust. 2 pkt 1-4 oraz § 3 ust. 3 zalagcznika do uchwaly Nr XXIV/131/2015 Rady Gminy Lubin
zdnia 20 pazdziernika 2015 r. w sprawie regulaminu okreslajacego zasady itryb korzystania ze
Swietlicy wiejskiej na terenie Gminy Lubin.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 20 pazdziernika 2015 r., dziatajac na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 i art. 41 ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz. 1515), Rada Gminy Lubin
podjeta uchwate Nr XXIV/131/2015 w sprawie regulaminu okreslajacego zasady itryb korzystania ze
swietlicy wiejskiej na terenie Gminy Lubin.

Uchwate doreczono Wojewodzie Dolnoslagskiemu w dniu 28 pazdziernika 2015r. pismem Nr
OR.0711.50.2015 z dnia 21 pazdziernika 2015 r.

W toku badania legalnosci uchwaty organ nadzoru stwierdzit podjgcie:

- § 3ust. 2 pkt 1zalacznika do uchwaly z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia
8 marca 1990r. osamorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.z2015r. poz. 1515) w zwiazku
z art. 145 ustawy z dnia 20 maja 1971 r.- Kodeks Wykroczen (Dz. U. 2013 r. poz. 482 ze zm.),

- § 3ust.2pkt 2zalacznika do uchwaly z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 143 Kodeksu Wykroczen,

- § 3ust.2pkt 3zalacznika do wuchwaly z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 14 ust. 6 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o0 wychowaniu
W trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2012 r., poz. 1356),

- § 3ust.2pkt 4zalacznika do wuchwaly z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 51 § 1 Kodeksu Wykroczen,

- § 3 ust. 3 zalacznika do uchwaly z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzgdzie
gminnym w zwiazku z art. 415 i nastgpne art. 471 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst
jedn. Dz. U. z 2014 r. poz. 121 ze zm.).

W podstawie prawnej uchwaly Rada Gminy powotala si¢ na art. 40 ust. 1i ust. 2 pkt 4 oraz
art. 41 ust. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym. Wedlug art. 40 ust. 2 pkt 4 tej ustawy: "Na podstawie
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niniejszej ustawy organy gminy mogg wydawac akty prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej.". Z kolei zgodnie z art. 41 ust. 1 tego
aktu: "Akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty.". Jak zauwazyt Wojewodzki Sadu
Administracyjny w Opolu w wyroku z dnia 23 lipca 2015r., sygn. akt Il SA/Op 220/15 - ,,(...) uzyte
w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzqdzie gminnym pojecie ,,zasady i tryb korzystania” zawiera w sobie
kompetencje organu stanowigcego gminy do formutowania (...) norm i zasad prawidlowego postepowania,
ustalania obowigzujgcych regut zachowania sie, okreslenia ustalonego porzqdku zachowania si¢. Oznacza
to w konsekwencji, uprawnienie rady gminy do wprowadzenia regut dotyczgcych obowiqzujgcego sposobu
zachowania si¢ podmiotow, ktore przebywajgq na terenach Ilub w obiektach, o jakich mowa
wart. 40 ust. 2 pkt4 (...)".

W § 3 ust. 2 zalacznika do uchwaly Rada Gminy uregulowata zakazy obowigzujace na terenie $wietlicy
wiejskiej. Wérod zakazow wskazano na: 1) zasmiecanie obiektu oraz terenu przylegtego, 2) niszczenie
urzqdzen i wyposazenia znajdujgcego sie w Swietlicy wiejskiej oraz na przyleglym terenie, 3) zakiocanie
porzgdku i spokoju publicznego, 4) spozywanie alkoholu z wyjgtkiem prywatnych imprez okolicznosciowych
oraz imprez skierowanych do ogotu mieszkancow.

W ocenie organu nadzoru, aktywno$ci zakazywanej w kwestionowanych regulacjach zalacznika do
uchwaty nie sposob traktowac¢ w kategoriach korzystania (uzytkowania) z miejsc przeznaczonych do uzytku
publicznego. Nie jest to bowiem ich podstawowe przeznaczenie. Teren §wietlicy wiejskiej nie jest miejscem
majacym zaspakajaé potrzebe spozywania napojow alkoholowych. Regulaminy okreslajace zasady
korzystania z miejsc uzytecznosci publicznej muszg odnosi¢ si¢ bezposrednio do funkcji realizowanej przez
dane miejsce. Majg okres$la¢ zasady korzystania z danego miejsca, a nie regulowaé materig, ktéra jest juz
regulowana przepisami ustawowymi albo stanowi przedmiot delegacji ustawowej do wydania rozporzadzen
lub wykonawczych aktow prawa miejscowego. Nie mozna bowiem regulowaé danej materii w drodze aktu
prawa miejscowego wykonawczego statutowego, jesli istnieje delegacja ustawowa do jej uregulowania
w akcie prawa miejscowego wykonawczego sensu stricte. Artykut 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie
gminnym ma charakter normy ogodlnej iznajduje zastosowanie wylgcznie w Sytuacji, gdy nie istnieja
przepisy szczegélne, odrgbnie regulujace okreslong dziedzing (wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z dnia 27 kwietnia 2005 r., sygn. akt 1l SA/Po 66/05). Z tego powodu brak
jest podstaw do wprowadzania w drodze regulaminu Kkorzystania z gminnego obiektu uzytecznosci
publicznej unormowania okre$lajacego zakaz spozywania alkoholu. W orzecznictwie sadéw
administracyjnych panuje ugruntowany poglad, ze rada gminy nie moze jeszcze raz regulowac¢ materii
uregulowanych w obowigzujacych ustawach, a uchwata zawierajaca takie unormowania, jako istotnie
naruszajgca prawo, winna by¢ uznana za niewazng w czesci w jakiej zawiera takowe regulacje. Ponadto
powtdrzony przepis ustawy bedzie interpretowany w konteks$cie uchwatly, w ktorej go powtoérzono, co moze
w istocie prowadzi¢ do catkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji prawodawcy. Uchwala organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, bedaca aktem prawa miejscowego, jest jednoczesnie
zrodtem powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze danej jednostki, musi
wiec respektowac¢ unormowania zawarte w aktach prawnych wyzszego rzedu (por. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 30 wrzesnia 2009 r., sygn. akt II OSK 1077/09, z dnia 7 kwietnia 2010 r., sygn.
akt Il OSK 170/10 oraz z dnia 10 listopada 2009 r., sygn., akt Il OSK 1256/09, z dnia 1 pazdziernika
2008 r., sygn. akt 11 OSK 955/08 ).

Powyzsze stanowisko znajduje oparcie réwniez w tresci § 137 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. nr 100, poz.
908), zgodnie z ktérym w uchwale i zarzadzeniu nie powtarza sie przepisow ustaw, ratyfikowanych umow
migdzynarodowych i rozporzadzen. W wyroku z dnia 20 maja 2008 r. (sygn. akt Il SA/Wr 204/08)
Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu stwierdzil, Zze naruszenie tej zasady techniki
prawodawczej stanowi nieuprawnione wejscie prawodawcy miejscowego w sfer¢ kompetencji
zastrzezonych wylgcznie dla ustawodawcy, co moze wywotaé u adresatow norm wadliwe przekonanie, ze
transponowane na grunt lokalny normy prawa powszechnie obowigzujgcego, sa jedynie normami prawa
miejscowego, ktore wigza wylacznie na obszarze wlasciwosci lokalnego prawodawcy. Ponadto nalezy
zauwazy¢, ze unikanie powtOrzen stanowi o przejrzysto$ci systemu prawa, natomiast ich wprowadzenie
moze by¢ przyczyng niejasnos$ci interpretacyjnych.

Zgodnie natomiast z uregulowaniami ustawy o0 wychowaniu W trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi, rada gminy ma mozliwo$¢ okreslenia miejsc (obszarow gminy), gdzie obowigzuje zakaz
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spozywania napojow alkoholowych. Nie oznacza to jednak, ze organ ten moze w reakcji na te same
zjawiska ,zamiennie” korzysta¢ zkompetencji przyznanych ustawag o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz ustawa o samorzadzie gminnym. Tylko pierwsza z wskazanych
ustaw wskazuje, jakie formy moga przybra¢ ograniczenia dostgpnosci napojow alkoholowych (w tym zakaz
ich spozywania) i na jakich zasadach moze wprowadzi¢ je rada gminy (art. 14 ust. 6 ustawy o wychowaniu
W trzezwosci i1 przeciwdziataniu alkoholizmowi). Nie mozna zatem w formie aktéw wydanych na podstawie
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym wprowadzaé¢ zakazoéw spozywania alkoholu na danym
terenie gminy. Wprowadzanie tych zakazow w drodze aktu prawa miejscowego statutowego stanowi istotne
naruszenie konstytucyjnej zasady dziatania organu administracji publicznej na podstawie i w granicach
prawa, zgodnie z ktérg organy administracji publicznej moga czyni¢ wylacznie to, na co obowigzujgce
prawo wyraznie im zezwala lub co wyraznie nakazuje.

Bioragc zkolei pod uwage zakaz okreslony przez Rad¢ Gminy w § 3 pkt 3 zatacznika do uchwaty,
zwiazany z zakldcaniem spokoju i porzadku publicznego na terenie swietlicy wiejskiej, nalezy zauwazy¢, ze
tego typu zachowanie jest zabronione rowniez przez samego ustawodawceg, penalizujagcego je jako
wykroczenie. W Rozdziale VIII Kodeksu wykroczen uregulowano bowiem szereg zachowan uznawanych
za wykroczenia przeciwko porzadkowi i spokojowi publicznemu, w tym miedzy innymi w art. 51 §1 tej
ustawy wymieniono: ,,Kto krzykiem, hatasem, alarmem lub innym wybrykiem zakléca spokoj, porzadek
publiczny, spoczynek nocny albo wywoluje zgorszenie w miejscu publicznym, podlega karze aresztu,
ograniczenia wolnosci albo grzywny.”.

Z kolei odno$nie zakazow zasmiecania obiektu iterenu przyleglego oraz niszczenia urzadzen
i wyposazenia znajdujacego si¢ w Swietlicy wiejskiej oraz na przyleglym terenie (pkt 11i 2) nalezy
zauwazyC, ze ustanowione przez Rade Gminy zakazy jednoznacznie nawigzuje do art. 143 Kodeksu
wykroczen dotyczacego utrudniania lub uniemozliwienia skorzystania zurzadzen uzytku publicznego.
Sankcja okreslong w powyzszym przepisie objete jest kazde dziatanie umyslne sprawcy w odniesieniu do
urzadzen przeznaczonych do uzytku publicznego, do jakich réwniez naleza urzadzenia i wyposazenie
swietlicy wiejskiej. Z kolei, zakaz za$miecania obiektu iterenu przylegtego stanowi powielenie
art. 145 Kodeksu wykroczen. Stosownie do tresci tego przepisu: " Kto zanieczyszcza lub zaSmieca miejsca
dostepne dla publicznosci, a W Szczegdlnosci drogg, ulice, plac, ogrod, trawnik lub zieleniec, podlega karze
grzywny do 500 ztotych albo karze nagany". Powyzsze stanowisko organu nadzoru potwierdza Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 14 maja 2015 r. sygn. akt 1l OSK 862/15 oraz Wojewodzki Sad
Administracyjny w Opolu w wyroku z dnia 23 pazdziernika 2014 r. sygn. akt 11 SA/Op 334/14.

Trzeba mie¢ takze na uwadze, ze modyfikowanie i powtarzanie regulacji ustawowych przez przepisy
uchwaty jest zawsze wadliwe i dezinformujace. Moze prowadzi¢ bowiem do odmiennej czy sprzecznej
z intencjami ustawodawcy interpretacji przepiséw. Trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze zmodyfikowany (ale takze
powtdrzony, zwlaszcza w niepelnym ksztalcie) przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaly,
W ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgsciowej zmiany intencji ustawodawcy.
W takim kontekscie, zjawisko modyfikacji i powtarzania w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach
hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. W orzecznictwie sagdow administracyjnych
wielokrotnie wskazywano, ze modyfikacja przypiséw ustawowych stanowi istotne naruszenie prawa (wyrok
NSA z dnia 16 czerwca 1992 r., Il SA 99/92; wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r., Il SA/Wr 1179/98;
wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., Il SA/Wr 2572/02; wyrok NSA z dnia 26 lutego 2010 r., Il OSK
1966/09). Kazda modyfikacja ustawy dokonana w akcie prawa miejscowego stanowi zarO0wno naruszenie
przepisow ustawowych, ktore modyfikuje, jak izasady prawidlowej legislacji wynikajacej
z art. 2 Konstytucji RP.

Jednoczesénie w kontekscie powyzej kwestionowanych zapiséw uchwaty, organ nadzoru zwraca uwagg na
stanowisko Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie wyrazone w Wyroku z dnia
21 pazdziernika 2015 r. (sygn. akt Il SA/Sz 985/15) - ,,(...) podkreslenia wymaga, Ze nie jest wykluczona
mozliwosé poinformowania podmiotow korzystajqcych z parku 0 obowigzujgcych na jego terenie zakazach
wynikajqcych z przepisow ustaw, ale organ nie mogt tego uczyni¢ w formie uchwaty, lecz co najwyzej
W formie umieszczenia na tablicy informacyjnej dostownej tresci owych przepisow wraz z przytoczeniem ich
podstawy prawnej.” Przedstawione stanowisko, cho¢ wyrazone w odmiennym stanie faktycznym
(regulamin parku), znajdzie zastosowanie rowniez w przedmiotowym przypadku i jako takie organ nadzoru
W pelni popiera.
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W § 3 ust. 3 zalgcznika do uchwaly postanowiono, ze Gmina Lubin nie ponosi odpowiedzialnosci za
wypadki i szkody na osobach i mieniu bedgce skutkiem korzystania ze swietlic wiejskich lub ich wyposazenia
W sposob niezgodny z ich przeznaczeniem, bqdz postanowieniami niniejszego regulaminu.

W zwiazku z powyzszym zapisem uchwaly nalezy mie¢ na wzglegdzie, ze zgodnie z art. 7 Konstytucji RP
rada gminy, jako organ wladzy publicznej, zobligowana jest do dziatania na podstawie i w granicach prawa.
W tym kontek$cie w ocenie organu nadzoru, zaden przepis prawa nie upowaznia rady gminy do stanowienia
0 zakresie i rodzaju odpowiedzialno$ci wtasciciela (Gminy Lubin) obiektéw uzytecznosci publicznej, a wigc
w przedmiotowym przypadku $wietlicy wiejskiej. Zdaniem Organu Nadzoru akt prawa miejscowego — akt
0 charakterze powszechnie obowigzujacym — nie moze zawiera¢ regulacji dotyczacych podstaw i zakresu
odpowiedzialno$ci Gminy Lubin za wypadki i szkody na osobach i mieniu bedace skutkiem korzystania ze
swietlic wiejskich lub ich wyposazenia. Tego rodzaju kwestie mogg by¢ przedmiotem jedynie regulacji
umownej-z tytutlu niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzania (art. 471 i nast. Kodeksu
cywilnego) badz ustawowej-z tytutu czynu niedozwolonego (art. 415, art. 429, art. 430 Kodeksu
cywilnego). Organ stanowigcy gminy nie moze w akcie okreslajacym zasady i tryb korzystania z gminnych
obiektoéw i urzadzen uzytecznosci publicznej regulowac kwestii odpowiedzialnosci okreslonych podmiotow
w zakresie szkod i1 zdarzen mogacych zaistnie¢ na terenie obiektow uzytecznosci publicznej nalezacych do
Gminy Lubin. Za niedopuszczalne nalezy uznaé okre$lenie w sposdb wigzacy, w drodze aktu prawa
miejscowego, przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego zasad odpowiedzialnosci (brak
odpowiedzialnosci Gminy Lubin) za szkod¢ uczyniona, powstatg podczas korzystania z gminnego obiektu.
Wynika to zaréwno zbraku odpowiedniego upowaznienia rady, jak iobjecia tej materii zakresem
unormowania przez prawodawce w drodze ustawy. Rada Gminy nie jest upowazniona do stanowienia
0 kwestiach ponoszenia badz nie odpowiedzialnosci za szkody, bowiem sg one juz uregulowane w aktach
rangi ustawowej (Kodeks cywilny), a wiec w aktach prawnych wyzszej rangi w hierarchii zrodet prawa niz
akt prawa miejscowego. Kwestia odpowiedzialnosci okreslonych podmiotéw oraz ewentualny obowigzek
naprawienia szkody podlega ocenie sadéw powszechnych w oparciu 0 powszechnie obowigzujace przepisy
prawa rangi ustawowej, w tym w oparciu 0 wskazane wyzej przepisy Kodeksu cywilnego.

Przedstawione stanowisko organu nadzoru potwierdza Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w wyroku z dnia 29 stycznia 2014 r. sygn. akt IV SA/Wr 641/13 w ktérym stwierdzono: ,, Upowaznienie
zawarte w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzqdzie gminnym przyznaje organowi stanowigcemu gminy
kompetencje do formufowania w stosunku do terendw iurzqdzen uZytecznosci publicznej norm i zasad
prawidtowego postepowania, ustalania obowiqzujqcych regul zachowania sie przez korzystajgcych z takich
terenow i urzqdzen. Jednakze rada gminy nie jest na tej podstawie uprawniona do wprowadzenia w akcie
prawa miejscowego jakichkolwiek przepisow ustalajgcych lub modyfikujgcych odpowiedzialnos¢ karng
i administracyjng. 7 tego wzgledu nie znajduje zatem Zadnego uzasadnienia twierdzenie, Ze umieszczenie
W regulaminie zapisow dotyczgcych odpowiedzialnosci cywilnej i karno-administracyjnej ma charakter
porzgdkowy i informacyjny.”

W zwigzku z powyzszym stwierdza si¢ jak w sentencji.
Od niniejszego rozstrzygniecia przysthuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we

Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego doreczenia, ktéra nalezy wnies¢ za posrednictwem organu
nadzoru - Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie zart. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru
niewazno$ci uchwaly organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznoSci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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