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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.44.3.2015.JW1
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 28 kwietnia 2015 .

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. z2013r., poz. 594 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty nr V/27/2015 Rady Gminy Jordanéw Slaski z dnia 26 marca 2015 r. w sprawie uchwalenia
Regulaminu korzystania z terenu zbiornika wodnego ,,Jordanéw” w Jordanowie Slaskim.

Uzasadnienie

Rada Gminy Jordanéw Slaski, powolujac sie na art. 40 ust. 1 i ust. 2 pkt 4, art. 41 ust. 1 i art. 42 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.), podjeta na sesji w dniu
26 marca 2015r. uchwate w sprawie uchwalenia Regulaminu korzystania zterenu zbiornika wodnego
,Jordanow” w Jordanowie Slaskim (dalej takze jako: uchwata).

Przedmiotowa uchwata wptyneta do Organu Nadzoru w dniu 7 kwietnia 2015 r.

W toku badania legalnosci uchwaly Organ Nadzoru stwierdzil, ze zostala ona podjg¢ta z istotnym
naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym w zwigzku zart. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), a ponadto § 3 pkt 3 i
6 Zatacznika Nr 1do uchwaly zostal podjety zistotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym w zwiazku z art. 2, art. 7 i art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a § 5 pkt
1i 2oraz § 7 Zatagcznika Nr 1 do uchwaly zostaly podjete =z istothym naruszeniem art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

I. Artykut 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym, bedacy podstawa prawna do wydania uchwaty,
upowaznia organ stanowiagcy gminy do stanowienia aktow prawa miejscowego regulujacych zasady i tryb
korzystania z gminnych obiektow i urzgdzen uzyteczno$ci publiczne;j.

Kwalifikacja przedmiotowej uchwaty do kategorii aktéw prawa miejscowego powoduje, Ze na organie ja
stanowigcym cigzag obowiagzki dotyczace =zasad prawidlowego stanowienia prawa powszechnie
obowigzujacego. Akt ten reguluje bowiem obowigzki (nakazy i zakazy okreslonego zachowania) generalnie
okreslonych adresatow, ktorym moze by¢ kazdy przebywajacy na obszarze jego obowigzywania. Kwestig
fundamentalng jest zatem okreSlenie obszaru, na ktorym obowiazuja normy zawarte w przedmiotowej
uchwale. Konieczne jest zatem takie wytyczenie granicy obowigzywania aktu, ktore nie bedzie pozostawiac
watpliwosci co do jej przebiegu, tak aby kazdy mial pewnos¢ co do tego, czy znajduje si¢ na obszarze, na
ktorym obowigzany jest postegpowac zgodnie z dyspozycja norm zawartych w uchwale.
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Zgodnie z § 2 uchwaty, teren zbiornika ,Jordanéw” w Jordanowie Slaskim okresla jej zatacznik.
Zalacznik ten ma forme graficzng. Taki sposdb wyznaczenia obszaru obowigzywania aktu prawa
miejscowego jest jedng z dopuszczalnych form regulacji. Jezeli jednak prawodawca miejscowy decyduje si¢
na skorzystanie tylko z takiej formy okres$lenia granic obowigzywania aktu, to wymaga si¢ od niego, by
rysunek byl mozliwie doktadny, tak aby z samej jego analizy doktadnie wynikalo, jak przebiega granica
takiego obszaru, azwlaszcza ktore nieruchomos$ci (lub jednoznacznie okreslone czesci takich
nieruchomosci) zostaty do niego wiaczone.

Stanowigca integralng cz¢s¢ uchwaly mapa musi zatem zapewnia¢ (poprzez swoja skale oraz sposob
oznaczenia granic obszaru) mozliwo$¢ niespornego ustalenia czy jakie§ konkretne miejsce znajduje sie
w granicach obszaru obowigzywania aktu, czy tez poza nim.

Nie ulega watpliwosci, ze tych podstawowych warunkow prawidlowego ustanowienia prawa
miejscowego nie spetnia mapa bedaca graficznym zatgcznikiem do kwestionowanej uchwaty. Sposob w jaki
wyznaczono obszar obowigzywania aktu w sposob istotny narusza prawo z kilku powodow.

Po pierwsze, na mape nie naniesiono zadnych linii wyznaczajacych obszar obowigzywania aktu (brak jest
rowniez legendy mapy), z czego nalezy wnioskowac, ze caly obszar, ktory swoim zakresem mapa obejmuje
jest obszarem obowigzywania aktu (notabene, wniosek ten jest zgodny ze stanowiskiem zaprezentowanym
w toku postgpowania nadzorczego przez Przewodniczacego Rady Gminy Jordandéw Slaski). Oznacza to, ze
regulacjag uchwatly objete sa tereny niestanowigce gminnych obiektow uzytecznosci publicznej, lecz — na
przyktad — bedace wiasnoscig prywatng albo drogg publiczng. Uchwata stanowiona na podstawie
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym nie moze za$ obejmowac terytorialnym zakresem swego
obowigzywania takich nieruchomosci.

Po drugie, granice obowiazywania uchwaly przebiegaja przez poszczegodlne nieruchomosci w sposob,
ktory nie daje mozliwosci oceny, jaka ich cze$¢ zostala objeta regulacja uchwaty. Granice te s3 wyznaczone
geometrycznie, jako prostokat, ktory w zaden sposdb nie koresponduje z podziatem geodezyjnym obszaru,
ktory obejmuje mapa.

Po trzecie, mapa wykonana jest w skali uniemozliwiajacej prawidlowe wyznaczenie obszaru
obowigzywania aktu. Wyznaczenie granic obowigzywania zakazow okreslonego zachowania tylko przy
pomocy mapy o0 zastosowanej skali powoduje, ze nawet jednomilimetrowa linia rozgraniczajaca wprowadza
niepewnos$¢ co do obowigzywania aktu na obszarze o szeroko$ci kilku metréow. W potaczeniu z brakiem
powigzania granic obowigzywania aktu z innymi liniami rozgraniczajacymi na mapie, brak jest mozliwosci
uznania, ze obszar zostal wyznaczony w sposob jednoznaczny. Brak jednoznacznie okreslonych granic
obowigzywania uchwaly jest wada uniemozliwiajaca jej funkcjonowanie w obrocie prawnym, albowiem
w istocie nie wiadomo doktadnie, jakiego obszaru dotyczy. Formulowanie aktow prawnych w sposob
budzacy watpliwosci co do ich treSci stanowi naruszenie wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP zasady
okreslonosci przepisoOw prawa, ktore ,,musza by¢ formutowane w sposob poprawny, precyzyjny i jasny [...].
Wymdg jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisoOw klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy
[...] oczekiwaé moga stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci naktadanych
obowigzkéw i przyznawanych praw” (wyrok TK z dnia 22 maja 2002 r., K 6/02, LEX nr 54067), co dotyczy
takze terytorialnego aspektu obowigzywania prawa.

Wskazana wadliwo$¢ uchwaty stanowi istotne naruszenie prawa powodujace jej niewaznos¢ w cato$ci.
I1. Ponadto nalezy wskaza¢ na dalsze uchybienia uchwaty bedace istotnymi naruszeniami prawa.

1. W §3pkt 3i 6 Zalgcznika Nr 1 do uchwaly postanowiono o zakazie: ,3) spozywania napojow
alkoholowych oraz sprzedazy, posiadania i zazywania $rodkéw odurzajacych i substancji psychotropowych;
[...] 6) polowania, chwytania i zabijania dziko wystepujacych zwierzat, zbierania lub niszczenia jaj, postaci
mtodocianych iform rozwojowych zwierzat kregowych, niszczenia nor, gniazd, legowisk i innych
schronien zwierzat oraz ich miejsc rozrodu”.

Aktywnosci zakazywanej w kwestionowanych regulacjach uchwaty nie sposob traktowac¢ w kategoriach
korzystania (uzytkowania) z miejsc przeznaczonych do uzytku publicznego. Nie jest to bowiem ich
podstawowe przeznaczenie. Przeciez teren zbiornika wodnego (tak jak np. placu zabaw dla dzieci, parku czy
kapieliska gminnego) nie jest miejscem majgcym zaspakaja¢ potrzebe spozywania napojow alkoholowych
oraz zazywania $rodkow odurzajacych i substancji psychotropowych, ani strefg handlu takimi substancjami
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albo prowadzenia polowan. Regulaminy okreslajace zasady korzystania z miejsc uzytecznosci publicznej
muszg odnosi¢ si¢ za§ bezposrednio do funkcji realizowanej przez dane miejsce. Maja okres§la¢ zasady
korzystania z danego miejsca, a nie wprowadzaé strefy specjalne, w ktorych wylaczona jest mozliwosé
spozywania alkoholu, zabijania zwierzat, zazywania substancji psychotropowych itd.

Nalezy takze zwrdéci¢ uwage, ze wskazywana materia regulowana jest przepisami ustawowymi albo
stanowi przedmiot delegacji ustawowej do wydania rozporzadzen lub wykonawczych aktow prawa
miejscowego.

To w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 ochronie zwierzat (Dz. U. z 2013 r., poz. 856 ze zm.) i ustawie
zdnia z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U.z2013r., poz. 627 ze zm.) reguluje si¢
zakresy obowiazywania zakazow dotyczacych postgpowania ze zwierzetami dziko zyjacymi. Regulacje
W tym zakresie zawiera rowniez ustawa z dnia 13 pazdziernika 1995 r. Prawo towieckie (Dz. U. z 2013 r.,
poz. 1226 ze zm.).

W odniesieniu do =zabijania zwierzat (kregowych) obowigzuje ogélny zakaz wynikajacy
z art. 6 ust. 1 ustawy 0 ochronie zwierzat i nie ulega watpliwosci, ze poza wymienionym w tym przepisie
wyjatkami (ewentualnie ustawowymi przepisami szczegdlnymi) zabijanie zwierzat jest zakazane. Rowniez
inne wymienione w § 3 pkt 6 Zatacznika Nr 1 do uchwaly zachowania odnoszace si¢ do zwierzat sg
przedmiotem regulacji ustawowej — w szczegdlnosci ustawy o ochronie przyrody regulujgcej mozliwosé
wprowadzania zakazow odnoszacych si¢ do postepowania ze zwierzetami gatunkéw chronionych. Stosowne
zakazy wprowadza takze Prawo towieckie (np. art. 9 ust. 1 pkt 3 i art. 51).

Organ stanowigcy gminy, na mocy art. 44 ust. 2w zwigzku z art. 45 ust. 1 pkt 9 ustawy o ochronie
przyrody, takze otrzymal uprawnienie do wydawania aktu prawa miejscowego zakazujacego m.in.
umyslnego zabijania dziko wystepujacych zwierzat, niszczenia nor i legowisk zwierzecych. Wprowadzanie
takiej regulacji musi si¢ jednak wigzac¢ z ustanowieniem pomnika przyrody, stanowiska dokumentacyjnego,
uzytku ekologicznego lub zespolu przyrodniczo-krajobrazowego. Jezeli organ stanowigcy gminy
nie ustanawia takiej formy ochrony przyrody, to wprowadzenie wskazywanych zakazow stanowi¢ bedzie
istotne naruszenie prawa.

Regulacje dotyczace wykonywania polowan zawiera natomiast Prawo towieckie, ktore
w art. 42 ust. 1 ustala, ze polowanie moze by¢ wykonywane przez wskazane w tym przepisie osoby, za
zgoda dzierzawcy lub zarzadcy obwodu towieckiego. Ustawowa regulacja wskazanego zagadnienia
powoduje, ze tylko w drodze ustawy mozliwe jest wprowadzenie przepisoOw szczegdlnych wytaczajacych
lub ograniczajacych mozliwos¢ polowan (tak np. w art. 15 ust. 1 pkt ustawy o ochronie przyrody). Brak jest
natomiast kompetencji do wprowadzania stosownego zakazu w akcie prawa miejscowego.

Catos¢ powotanych regulacji przekonuje, ze postanowienia § 3 pkt 6 Zatacznika Nr 1 do uchwaty zostaty
wydane z przekroczeniem upowaznienia ustawowego z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym,
co powoduje ich niewaznosc.

Regulacja ustawowa objete sg takze sprzedaz, posiadanie i zazywanie $Srodkow odurzajacych i substancji
psychotropowych, stanowigce przedmiot regulacji ustawy zdnia 29 lipca 2005 r. 0 przeciwdziataniu
narkomanii (Dz. U. z 2012 r., poz. 124 ze zm.), ktéra zawiera zakazy dotyczace udostepniania i posiadania
takich $rodkow i substancji, atakze penalizuje zachowania polegajace m.in. na ich posiadaniu wbrew
przepisom ustawy. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze wérod produktow leczniczych dopuszczonych do
obrotu znajduja sie takze te, ktore wydawane sg z przepisu lekarza, a zawieraja srodki odurzajgce lub
substancje psychotropowe (art. 23a ust. 1 pkt 4 ustawy zdnia zdnia 6 wrzesnia 2001r. Prawo
farmaceutyczne; Dz.U.z 2008 r., Nr 45, poz. 271ze zm.). Posiadanie izazywanie takich produktow
leczniczych nie moze by¢ zakazywane przez prawodawce miejscowego. Prawodawca ten nie ma
kompetencji ani do tego, aby dopuszcza¢ sprzedaz, posiadanie, czy zazywanie omawianych Srodkow
i substancji wbrew ustawie, ani zakazywac takich dziatan w sytuacjach, w ktorych ustawa je dopuszcza.
Wszelkie tego typu ustalenia sg dokonywane poza zakresem upowaznienia ustawowego, a zatem niewazne.

Jako ze organ stanowiacy gminy — zgodnie z art. 7 Konstytucji RP — ma obowigzek dziata¢ na podstawie
i w granicach prawa, musi rowniez przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustawg.
Zasada ta W sposOb szczegdlny odnosi si¢ do aktow prawa miejscowego, ktore — zgodnie
z art. 94 Konstytucji RP — sa stanowione na podstawie i W granicach upowaznien zawartych w ustawie. Bez
wyraznego upowaznienia ustawowego prawodawca miejscowy nie moze wkracza¢ w zakres materii
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ustawowej, atym bardziej modyfikowac jej tresci. Modyfikowanie regulacji ustawowych (a nawet ich
powtarzanie) przez przepisy uchwaly jest zawsze wadliwe i dezinformujace. Moze prowadzi¢ bowiem do
odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji przepisow. Trzeba liczy¢ sie z tym, ze
zmodyfikowany (ale takze powtdrzony, zwlaszcza w niepelnym ksztalcie) przepis bedzie interpretowany
W kontekscie uchwaty, w ktérej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany
intencji ustawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko modyfikacji i powtarzania w aktach prawnych
przepisoOw zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uznaé¢ za niedopuszczalne. W orzecznictwie
sadow administracyjnych wielokrotnie wskazywano, ze modyfikacja przypisow ustawowych stanowi istotne
naruszenie prawa (wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r., I SA 99/92, LEX nr 10348; wyrok NSA z dnia
14 pazdziernika 1999 r., Il SA/Wr 1179/98, LEX nr 39509; wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., II SA/Wr
2572/02, LEX nr 166989; wyrok NSA z dnia 26 lutego 2010 r., II OSK 1966/09, LEX nr 591998). Kazda
modyfikacja ustawy dokonana w akcie prawa miejscowego stanowi zardwno naruszenie przepisow
ustawowych, ktore modyfikuje, jak i zasady prawidtowej legislacji wynikajacej z art. 2 Konstytucji RP.

Jezeli natomiast ustawodawca zamieszcza w ustawie prawa administracyjnego materialnego podstawy
prawne do wydania aktéw prawa miejscowego ustalajacych miejsca, na ktorych obowigzuja jakie$ zakazy
zachowan, to wyltacza tym samym kompetencje do regulowania spraw stanowigcych przedmiot takiej
delegacji ustawowej z zakresu przedmiotowego jakiegokolwiek aktu statutowego. 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
wylacznie w Sytuacji, gdy nie istniejg przepisy szczegdlne, odrebnie regulujgce okreslong dziedzing
(poroéwnaj: wyrok WSA z dnia 27 kwietnia 2005 r., 11 SA/Po 66/05, CBOSA). Z tego powodu brak jest
podstaw do wprowadzania w drodze regulaminu korzystania z gminnego obiektu uzytecznosci publicznej
unormowania okreslajacego zakaz spozywania alkoholu.

Zgodnie zustawa o wychowaniu w trzezwo$ci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, rada gminy ma
mozliwo$¢ okreSlenia miejsc (obszaréw gminy), gdzie obowigzuje zakaz spozywania napojow
alkoholowych. Nie oznacza to jednak, ze organ ten moze w reakcji na te same zjawiska ,,zamiennie”
korzysta¢  z kompetencji  przyznanych ustawag o wychowaniu W trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi oraz ustawg o samorzadzie gminnym. Tylko pierwsza z wskazanych ustaw wskazuje, jakie
formy moze przybra¢ ograniczenia dostepnosci napojow alkoholowych (w tym zakazu ich spozywania) i na
jakich zasadach moze wprowadzi¢ je rada gminy (art. 14 ust. 6 ustawy o wychowaniu w trzezwoS$ci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi). Nie mozna zatem w formie aktow wydanych na podstawie
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym wprowadza¢ prohibicji na danym terenie gminy.
Wprowadzanie tych zakazow w drodze aktu prawa miejscowego statutowego stanowi istotnie naruszanie
konstytucyjnej zasady dziatania organu administracji publicznej na podstawie i w granicach prawa, zgodnie
z ktora organy administracji publicznej moga czyni¢ wylacznie to, na co obowiazujace prawo wyraznie im
zezwala lub co wyraznie nakazuje. Organy stanowigce gminy powinny za kazdym razem ,tre$¢ swoich
regulacji dostosowa¢ do zakresu przyznanego im upowaznienia i przystugujacych im kompetencji” (wyrok
NSA z dnia 26 maja 1992 r., SA/Wr 310/92, CBOSA).

2. W §5pkt 1i 2Zatacznika Nr 1do uchwaly wskazano, ze: ,Korzystajacy ze zbiornika maja
obowigzek: 1) przestrzegania przepiséw i zasad bezpieczenstwa oraz przepisOw przeciwpozarowych; 2)
respektowania zakazow i nakazoéw wynikajacych z przepisow prawa”, a w § 7 Zatacznika Nr 1 do uchwaty
ustalono, ze: ,,Osoby korzystajace zterenu zbiornika zobowigzane sa do przestrzegania niniejszego
regulaminu”.

Wskazane regulacje sg nie do pogodzenia z zasadami obowigzywania prawa w demokratycznym
panstwie prawnym, a Zatem naruszaja art. 2 Konstytucji RP. Z istoty obowigzywania prawa wynika bowiem
koniecznos¢ jego przestrzegania (executio est finis et fuctus legis). Dotyczy to kazdego adresata normy,
ktory znajdzie sie w sytuacji opisanej w jej hipotezie. Oznacza to, ze prawo obowigzuje przez fakt jego
prawidlowego ustanowienia przez kompetentny podmiot i wlasciwego wprowadzenia do obrotu prawnego
(tj. nabrania przez normy prawne mocy obowigzujacej). Organ prawodawczy nie moze zatem
zobowigzywaé do przestrzegania ustanowionego przez siebie prawa (btednie sugerujac, ze brak stosownego
postanowienia uchwaty powodowatby brak koniecznosci przestrzegania prawa). Tym bardziej prawodawca
miejscowy nie moze wskazywa¢ na konieczno$¢ przestrzegania prawa ustawowego, czy tez ogolnie
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zobowigzywa¢ do przestrzegania prawa. Wszelkie tego typu regulacje w sposéb istotny naruszaja
art. 2 Konstytucji RP.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstgpie.

Od niniejszego rozstrzygniccia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego doreczenia, ktora nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznos$ci
uchwaly 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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