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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.49.30.2015.RB
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 24 lipca 2015 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z2013r.,
poz. 594 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

ust. 2oraz ust.5tiret czwarte ipiate zatacznika do uchwaly nr IX/85/15 Rady Miejskiej w Katach
Wroctawskich z dnia 25 czerwca 2015 r. w sprawie przyjgcia regulaminu korzystania z toru dla rolkarzy.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 25czerwca 2015r. Rada Miejska w Katach Wroctawskich podjeta m.in. uchwale
nr IX/85/15 w sprawie przyjgcia regulaminu korzystania z toru dla rolkarzy.

Uchwata ta wplyngta do Organu Nadzoru dnia 2 lipca 2015 r.

W toku badania legalnosci uchwaty nr IX/85/15 Organ Nadzoru stwierdzit, ze ust. 2 oraz ust. 5 tiret czwarte
i piate zatacznika do tej uchwaty naruszaja art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym.

Przedmiotowa uchwata Rada Miejska ustalita regulamin korzystania z toru dla rolkarzy-stanowiacego
wiasno$¢ Gminy obiektu uzytecznosci publicznej.

W podstawie prawnej uchwaly Rada Miejska powotata sie na art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie
gminnym, wedlug ktorego: "Na podstawie niniejszej ustawy organy gminy moga wydawac akty prawa
miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznos$ci publiczne;j.".
Z Kkolei zgodnie zart. 41 ust. 1tej ustawy: "Akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie
uchwaty.".

W ust. 2 zatacznika do uchwaly postanowiono: "Catkowita odpowiedzialnos¢ za dzieci matoletnie
korzystajace z obiektu ponosza rodzice lub opiekunowie prawni.". Wskutek nieprecyzjonosci tego zapisu
nalezy uznaé, ze ustanowiona przez Rade zasada odpowiedzialnos$ci dotyczy szkod wyrzadzonych przez
maloletnich jak i szkdéd wyrzadzonych matoletnim.

W ocenie Organu Nadzoru kwestionowany przepis regulaminu korzystania z toru dla rolkarzy nie znajduje
uzasadnienia w normie kompetencyjnej upowazniajacej do podjecia przedmiotowej uchwaty. Rada, zdaniem
Organu Nadzoru, stanowiac odnos$nie podmiotdw ponoszacych odpowiedzialno$¢ za zachowanie dzieci
maloletnich, a przez to rowniez zwalniajac okreslone podmioty z odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone
matoletnim, wykroczyla poza zakres przyznanego jej przez ustawodawce upowaznienia do uregulowania zasad
i trybu korzystania z gminnych obiektow iurzadzen uzytecznos$ci publicznej, jakim jest w niniejszym
przypadku tor dla rolkarzy.
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Organ Nadzoru uwaza, ze stanowienie przez rad¢ gminy aktu prawa miejscowego na podstawie ogolnej
normy kompetencyjnej zawartej w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym mozliwe jest tylko
W ramach przyznanych gminie kompetencji, zwiazanych z realizacja nalozonych na nia zadan. Zaréwno
uprawnieniem, jak iobowiazkiem gminy jest dbalo$¢ o nalezyty stan gminnych obiektow i urzadzen
uzytecznos$ci publicznej, a do takich niewatpliwie nalezy gminny tor dla rolkarzy. Tym samym, dzialajac na
podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym, rada gminy moze wydawaé akty prawa
miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publiczne;.
Podejmowanie dziatalnos$ci uchwatodawczej w tym przedmiocie nie oznacza jednak niczym nie skrepowane;j
swobody rady w tworzeniu aktow normatywnych w takich sytuacjach. Tak wigc zasady ustanowione przez rad¢
gminy nie moga wykracza¢ poza istot¢ korzystania z tych obiektow i urzadzen, zwlaszcza wtedy, gdy cechy
prawne i granice owego korzystania zostaty zdefiniowane w przepisach wyzszego rzedu.

W przekonaniu Organu Nadzoru rada gminy, okreslajac regulamin korzystania z gminnych obiektow
i urzadzen uzytecznosci publicznej (hale sportowe, boiska, place zabaw, itp.) nie posiada upowaznienia do
zamieszczania w akcie prawa miejscowego regulacji dotyczacych zakresu odpowiedzialno$ci cywilnej,
zardbwno kontraktowej, jak i deliktowej, stron okreslonego stosunku prawnego. Pojecie "zasady itryb
korzystania™ zawiera w sobie upowaznienie dla organu stanowiacego gminy do formutowania w stosunku do
terené6w iurzadzen uzyteczno$ci publicznej norm izasad prawidlowego postepowania, ustalania
obowiazujacych regul zachowania si¢, okreslenia ustalonego porzadku zachowania sig. Oznacza to
w konsekwencji kompetencje rady gminy do wprowadzenia regul dotyczacych obowiazujacego sposobu
zachowania si¢ podmiotoéw, ktore przebywaja na terenach lub w obiektach o jakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt
4 ustawy 0 samorzadzie gminnym (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia
3 grudnia 2013 r., sygn. akt III SA/Kr 731/13). Powyzsze nie obejmuje upowaznienia do wprowadzenia do aktu
prawa miejscowego przepiséw ustalajacych lub modyfikujacych odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzadzona lub
poniesiong w zwiazku z korzystaniem z wymienionych obiektow.

Na podstawie art. 7 Konstytucji RP rada gminy, jako organ wladzy publicznej, zobligowana jest do
dziatania na podstawie iw granicach prawa. Zaden za$ przepis prawa nie upowaznia rady gminy do
stanowienia o0 zakresie irodzaju odpowiedzialno$ci wiasciciela obiektow uzytecznos$ci publicznej badz
podmiotu zarzadzajacego tymi obiektami, jak i 0sob korzystajacych z tego rodzaju obiektow. Zdaniem Organu
Nadzoru akt prawa miejscowego — akt o charakterze powszechnie obowiazujacym — nie moze zawiera¢
regulacji dotyczacych podstaw i zakresu odpowiedzialnosci zaréwno gminy, jak i innych podmiotow prawa.
Tego rodzaju kwestie moga by¢ przedmiotem jedynie regulacji umownej-z tytulu niewykonania lub
nienalezytego wykonania zobowiazania (art. 471 i nast. ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.-Kodeks cywilny-
Dz.U.z2014r., poz. 121-tj.), badz ustawowej-z tytulu czynu niedozwolonego (art. 415, art. 429,
art. 430 Kodeksu cywilnego). Organ stanowiacy gminy nie moze w akcie okre$lajacym zasady itryb
korzystania z gminnych obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej regulowaé kwestii odpowiedzialno$ci
okreslonych podmiotow w zakresie szkod i zdarzen mogacych zaistnie¢ na terenie obiektéw uzytecznoS$ci
publicznej nalezacych do Gminy Katy Wroctawskie. Za niedopuszczalne nalezy uzna¢ okreslenie w sposob
wiazacy, w drodze aktu prawa miejscowego, przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
odpowiedzialnosci za szkodg uczyniong podczas korzystania z gminnego obiektu. Wynika to zaréwno z braku
odpowiedniego upowaznienia rady, jak iobjgcia tej materii zakresem unormowania przez prawodawce
w drodze ustawy. Rada gminy nie jest upowazniona do stanowienia o kwestiach ponoszenia odpowiedzialnos$ci
za szkody, bowiem sa one juz uregulowane w aktach rangi ustawowej (Kodeks cywilny), a wigc w aktach
prawnych wyzszej rangi w hierarchii zrodet prawa niz akt prawa miejscowego. Kwestia odpowiedzialnosci
okreslonych podmiotdéw oraz ewentualny obowiazek naprawienia szkody podlega ocenie sadow powszechnych
W oparciu 0 powszechnie obowiazujace przepisy prawa rangi ustawowej, w tym w oparciu 0 wskazane wyzej
przepisy Kodeksu cywilnego.

Odnoszac si¢ krotko do samej odpowiedzialnos$ci za wyrzadzona szkode Organ Nadzoru zwraca Radzie
Miejskiej uwage na zasade stanowiaca, ze kto z winy swej wyrzadzit drugiemu szkodg, obowiazany jest do jej
naprawienia (art. 415 Kodeksu cywilnego). Od zasady tej istnieja jednak wyjatki wyrazone w dalszych
przepisach Kodeksu cywilnego - m.in. wart. 422, 423, 424. Rowniez od zasady nieponoszenia przez
maloletniego, ktory nie ukonczyt lat trzynastu, odpowiedzialno$ci za wyrzadzona szkode (art. 426 Kodeksu
cywilnego) oraz ponoszenia tej odpowiedzialno$ci przez osoby z mocy ustawy lub umowy zobowiazane
do nadzoru nad matoletnim (art. 427 zd. pierwsze in principio) istnieja wyjatki wyartykutowane wyraznie
m.in. w art. 427 zd. pierwsze in fine i zd. drugie, art. 428 oraz art. 440 Kodeksu cywilnego.
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W kwestii wynikajacego réwniez z ust. 2 zalacznika do uchwaly nr IX/85/15 obowiazku dbania
0 bezpieczenstwo dziecka nalezy wskazaé, ze to unormowanie znajduje si¢ poza sfera przyznanej Radzie
kompetencji prawodawczej rowniez z nast¢pujacych powodow. Obowiazek sprawowania pieczy nad dzieckiem
uregulowany jest bowiem w ustawie z dnia 25 lutego 1964 r.-Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz. U.z 2015r.,
poz. 583). Wedlug art. 95 § 1tej ustawy obowiazkiem rodzicow jest piecza nad dzieckiem: ,,Wtadza
rodzicielska obejmuje w szczegdlno$ci obowiazek iprawo rodzicow do wykonywania pieczy nad osoba
i majatkiem dziecka oraz do wychowania dziecka, z poszanowaniem jego godnosci i praw.”. Zgodnie natomiast
z art. 155 § 1 Kodeksu rodzinnego i opickunczego, opiekun sprawuje piecz¢ nad osoba i majatkiem
pozostajacego pod opieka; podlega przy tym nadzorowi sadu opiekunczego. Ponadto nalezy wskaza¢ na
art. 121 § 1 cytowanej  ustawy: ,,Przez  przysposobienie = powstaje  miedzy  przysposabiajacym
a przysposobionym taki stosunek, jak migdzy rodzicami a dzie¢mi.”, a wigc przysposabiajacy sprawuje pieczg
nad osoba przysposobionego. W dodatku, w zakresie odpowiedzialno$ci karnej za narazenie dziecka na
niebezpieczenstwo warto wskaza¢ przepisy: art. 106 ustawy z dnia 20 maja 1971r. Kodeks Wykroczen
(Dz. U.2013r. poz. 482ze zm.) oraz art. 160 § 2ustawy zdnia 6czerwca 1997 r. Kodeks karny
(Dz.U.z1997r. Nr 88, poz. 553 ze zm.). Zgodnie bowiem z art. 106 Kodeksu Wykroczen - Kto, majac
obowiazek opieki lub nadzoru nad matoletnim do lat 7 albo nad inng osoba niezdolna rozpoznaé lub obroni¢ si¢
przed niebezpieczenstwem, dopuszcza do jej przebywania w okolicznos$ciach niebezpiecznych dla zdrowia
cztowieka, podlega karze grzywny albo karze nagany. Zgodnie ponadto z art. 160 § 2w zw. z § 1 Kodeksu
karnego: "§1. Kto naraza cztowieka na bezposrednie niebezpieczefnstwo utraty zycia albo cigzkiego uszczerbku
na zdrowiu, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3. §2. Jezeli na sprawcy cigzy obowiazek opieki nad
osoba narazona na niebezpieczenstwo, podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesigcy do lat 5.".

W ust. 5 tiret czwarte i piate zatacznika do uchwaly postanowiono: "Zabrania si¢: -spozywania napojow
alkoholowych oraz palenia tytoniu; -zaktocania porzadku publicznego po godzinie 22.".

Aktywnos$ci zakazywanej w kwestionowanych regulacjach zatacznika do uchwaty nie sposéb traktowac
w kategoriach korzystania (uzytkowania) z miejsc przeznaczonych do uzytku publicznego. Nie jest to bowiem
ich podstawowe przeznaczenie. Teren toru rolkarskiego nie jest miejscem majacym zaspakajaé potrzebe
spozywania napojow alkoholowych czy palenia tytoniu. Regulaminy okreslajace zasady korzystania z miejsc
uzytecznosci publicznej musza odnosi¢ si¢ bezposrednio do funkcji realizowanej przez dane miejsce. Maja
okresla¢ zasady korzystania z danego miejsca, a nie regulowa¢ materig, ktora jest juz regulowana przepisami
ustawowymi albo stanowi przedmiot delegacji ustawowej do wydania rozporzadzen lub wykonawczych aktow
prawa miejscowego. Nie mozna bowiem regulowaé danej materii w drodze aktu prawa miejscowego
wykonawczego statutowego, jesli istnieje delegacja ustawowa do jej uregulowania w akcie prawa miejscowego
wykonawczego sensu stricte. Artykut 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym ma charakter normy
ogoblnej i znajduje zastosowanie wytacznie w sytuacji, gdy nie istnieja przepisy szczeg6lne, odrebnie regulujace
okreslong dziedzing (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 27 kwietnia 2005 r.,
sygn. akt Il SA/Po 66/05). Ztego powodu brak jest podstaw do wprowadzania w drodze regulaminu
korzystania z gminnego obiektu uzytecznosci publicznej unormowania okre$lajacego zakaz spozywania
alkoholu czy tez zakazu palenia tytoniu.

W orzecznictwie sadow administracyjnych panuje ugruntowany poglad, Zze rada gminy nie moze jeszcze raz
regulowa¢ materii uregulowanych w obowiazujacych ustawach, a uchwata zawierajaca takie unormowania,
jako istotnie naruszajaca prawo, winna by¢ uznana za niewazna w cze$ci w jakiej zawiera takowe regulacje.
Ponadto powtdrzony przepis ustawy bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go powtdrzono, co
moze w istocie prowadzi¢ do catkowitej lub czg$ciowej zmiany intencji prawodawcy. Uchwata organu
stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego, bedaca aktem prawa miejscowego, jest jednoczesnie zrodtem
powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze danej jednostki, musi wigc
respektowaé unormowania zawarte w aktach prawnych wyzszego rzedu (por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia
14 wrzesnia 2011r., sygn. akt IV SA/Po 659/11; wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2008r., sygn. akt 11 OSK 370/07;
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 14 lipca 2011r., sygn. akt Il SA/Wr 300/11; wyrok WSA w Szczecinie
z dnia 29 wrzesnia 2010 r., sygn. akt 1l SA/Sz 424/10).

Powyzsze stanowisko znajduje oparcie w tresci § 137 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. nr 100, poz. 908),
zgodnie z ktorym w uchwale izarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisOw ustaw, ratyfikowanych umoéow
migdzynarodowych i rozporzadzen. W wyroku zdnia 20 maja 2008 r. (sygn. akt I1lI SA/Wr 204/08)
Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu orzekl, Ze naruszenie tej zasady techniki prawodawczej
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stanowi nieuprawnione wejscie prawodawcy miejscowego w sfer¢ kompetencji zastrzezonych wylacznie dla
ustawodawcy, co moze wywota¢ u adresatow norm wadliwe przekonanie, ze transponowane na grunt lokalny
normy prawa powszechnie obowiazujacego, sa jedynie normami prawa miejscowego, ktore wiaza wylacznie na
obszarze wlasciwosci lokalnego prawodawcy. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze unikanie powtdrzen stanowi
0 przejrzystosci  systemu prawa, natomiast ich wprowadzenie moze by¢ przyczyna niejasnosci
interpretacyjnych.

Zgodnie bowiem z ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. 0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi (Dz. U. z 2012 r., poz. 1356), rada gminy ma mozliwos$¢ okreslenia miejsc (obszarow gminy),
gdzie obowiazuje zakaz spozywania napojow alkoholowych. Nie oznacza to jednak, ze organ ten moze
w reakcji na te same zjawiska ,,zamiennie” korzysta¢ z kompetencji przyznanych ustawa o wychowaniu
W trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz ustawa o samorzadzie gminnym. Tylko pierwsza
z wskazanych ustaw wskazuje, jakie formy moga przybra¢ ograniczenia dostgpnosci napojow alkoholowych (w
tym zakaz ich spozywania) ina jakich zasadach moze wprowadzi¢ je rada gminy (art. 14 ust. 6 ustawy
0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi). Nie mozna zatem w formie aktow wydanych
na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym wprowadza¢ prohibicji na danym terenie
gminy. Wprowadzanie tych zakazow w drodze aktu prawa miejscowego statutowego stanowi istotne
naruszenie konstytucyjnej zasady dziatania organu administracji publicznej na podstawie i w granicach prawa,
zgodnie z ktéra organy administracji publicznej moga czyni¢ wylacznie to, na co obowiazujace prawo wyraznie
im zezwala lub co wyraznie nakazuje. Organy stanowigce gminy powinny za kazdym razem ,tre$¢ swoich
regulacji dostosowa¢ do zakresu przyznanego im upowaznienia i przyslugujacych im kompetencji” (wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 maja 1992r., sygn. akt SA/Wr 310/92). Ponadto, sam
ustawodawca w art. 14 ust. 2a ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi zabrania
spozywania napojow alkoholowych na ulicach, placach i w parkach, z wyjatkiem miejsc przeznaczonych do ich
spozycia na miejscu, w punktach sprzedazy tych napojow.

Podobnie w art. 5 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 9 listopada 1995r. 0 ochronie zdrowia przed nastepstwami
uzywania tytoniu iwyrobow tytoniowych (tj.: Dz. U.2015r. poz. 298) zabroniono palenia wyrobow
tytoniowych w ogdlnodostepnych miejscach przeznaczonych do zabaw dzieci. Tor dla rolkarzy niewatpliwie
jest miejscem, z ktérego moga korzystaé w trakcie zabaw roéwniez dzieci, a wiec zakaz palenia tytoniu
uregulowany przez Rade Miejska w ust. 5 tiret czwarte zatacznika do uchwaty réwniez narusza porzadek
prawny.

Biorac z kolei pod uwage zakaz okre§lony przez Rade¢ Miejska w ust. 5 tiret piate zatacznika do uchwaty
zwiazany z zaktocaniem porzadku publicznego na terenie toru rolkarskiego, nalezy zauwazy¢, ze tego typu
zachowanie jest zabranione rowniez przez samego ustawodawce, penalizujacego je jako wykroczenie.
W Rozdziale VIII Kodeksu wykroczen uregulowano bowiem szereg zachowan uznawanych za wykroczenia
przeciwko porzadkowi i spokojowi publicznemu, w tym migdzy 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.”.

Modyfikowanie i powtarzanie regulacji ustawowych przez przepisy uchwaly jest zawsze wadliwe
i dezinformujace. Moze prowadzi¢ bowiem do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy
interpretacji przepisow. Trzeba liczy¢ si¢ ztym, ze zmodyfikowany (ale takze powtdrzony, zwlaszcza
w niepelnym ksztalcie) przepis bedzie interpretowany w konteks$cie uchwaty, w ktérej go zamieszczono,
co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czg¢§ciowej 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 sadow administracyjnych wielokrotnie wskazywano,
ze modyfikacja przypisow ustawowych stanowi istotne naruszenie prawa (wyrok NSA z dnia 16 czerwca
1992 r.,, 1l SA 99/92, LEX nr 10348; wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r., Il SA/Wr 1179/98, LEX
nr 39509; wyrok NSA zdnia 25 marca 2003 r., Il SA/Wr 2572/02, LEX nr 166989; wyrok NSA z dnia
26 lutego 2010 ., II OSK 1966/09, LEX nr 591998). Kazda modyfikacja ustawy dokonana w akcie prawa
miejscowego stanowi zardOwno naruszenie przepisow ustawowych, ktére modyfikuje, jak i zasady prawidtowe;j
legislacji wynikajacej z art. 2 Konstytucji RP.
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Majac powyzsze na uwadze postanawia si¢ jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu za posrednictwem Wojewody Dolnoslaskiego — organu nadzoru w terminie 30 dni od jego
doreczenia.

Zgodnie z art. 92 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewazno$ci uchwaty
organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci,
z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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