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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.31.13.2016.NB
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 23 czerwca 2016 r.

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2016 r., poz. 446)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 1 pkt 3 uchwaty nr XXIV/180/16 Rady Miejskiej Gory z dnia 25 maja 2016 r. zmieniajagca uchwate
w sprawie wprowadzenia regulaminu korzystania z basenu miejskiego w Gorze oraz powierzenia Burmistrzowi
Gory uprawnien do ustalenia wysokos$ci optat za korzystanie z basenu miejskiego w Gorze.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 25 maja 2016 r., dzialajac na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 i art. 41 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r., poz. 446) oraz art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2016 r. poz. 573), Rada Miejska Gory podjela uchwale
nr XXIV/180/16 zmieniajaca uchwale w sprawie wprowadzenia regulaminu korzystania z basenu miejskiego
w Gorze oraz powierzenia Burmistrzowi Gory uprawnien do ustalenia wysokosci oplat za korzystanie z basenu
miejskiego w Gorze.

Przedmiotowa uchwala zostata przestana pismem z dnia 31 maja 2016 r., Nr BO.0007.61.2016 i wptyneta
do organu nadzoru w dniu 2 czerwca 2016 r.

W toku badania legalno$ci uchwaty organ nadzoru stwierdzil podjecie § 1 pkt 3 uchwaty z istotnym
naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 603 § 1, art. 63a i 63b ustawy
z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2015 r., poz. 1094 ze zm.).

Podejmujac przedmiotowa uchwale Rada stanowila w zakresie zmiany zasad korzystania z obiektu
uzytecznosci publicznej jakim jest basen miejski w Gorze oraz powierzenia Burmistrzowi Gory uprawnien
do ustalania wysokosci optat za korzystanie z basenu, do czego posiadata upowaznienie przyznane przez
ustawodawce na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym.

Artykut 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, bgdacy podstawa prawna do wydania uchwaty,
upowaznia organ stanowigcy gminy do stanowienia aktow prawa miejscowego regulujgcych zasady
i tryb korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publiczne;j.

Mozliwos¢ stanowienia prawa w tym zakresie nie oznacza jednak niczym nieskregpowanej swobody rady
w tworzeniu aktow normatywnych. Stanowienie przez rad¢ gminy aktu prawa miejscowego na podstawie
tej ogdlnej normy kompetencyjnej mozliwe jest tylko w jej granicach i w zwigzku z realizacjg natozonych
na gmin¢ zadan publicznych. Zasady ustanowione przez rad¢ gminy nie moga zatem wykraczac¢ poza istote
korzystania z obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej, zwlaszcza wtedy, gdy takie przekroczenie wigze si¢
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z wkroczeniem w materi¢ regulowang aktami znajdujacymi si¢ ponad aktem prawa miejscowego w hierarchii
zrodet prawa.

Pojecie ,,zasady i1 tryb korzystania” zawiera w sobie upowaznienie dla organu stanowigcego gminy
do formutowania w stosunku do terenow i urzadzen uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidlowego
postgpowania, ustalania obowigzujacych regul zachowania sie, okreslenia ustalonego porzadku zachowania
si¢, ale wylacznie w zwigzku z korzystaniem z obiektu lub urzadzenia.

Nalezy podkresli¢, ze kazde dziatanie organu wiladzy musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie.
Kazda norma kompetencyjna powinna by¢ tak realizowana, aby nie naruszata przepiséw znajdujacych
sic¢ w aktach hierarchicznie wyzszych. Zakres upowaznienia nalezy ustalaé przez pryzmat zasad
demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepiséw
regulujacych dang dziedzing. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji.
Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob S$cisty, literalny. Jednoczes$nie zakazuje
si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii.

Uprawnienie organu stanowigcego gminy przyznane w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym
w odniesieniu do stanowienia norm obowigzujacych na terenie basenu miejskiego bedacego miejskim obiektem
uzytecznosci publicznej ogranicza si¢ do ustalenia zasad i trybu korzystania z tego obiektu. Uchwata wydana
w tym przedmiocie powinna zatem ustala¢, na jakich warunkach udostepnia si¢ do korzystania okre$lony
obiekt i jaka procedure nalezy w tym celu wyczerpa¢. W zakresie upowaznienia nie miesci si¢ za$ kreowanie
nakazéw 1 zakazéw obejmujacych wszelka aktywno$¢ na obszarze stanowiacym obiekt uzytecznos$ci
publicznej.

Dla oceny zgodnosci z prawem uchwatly istotna jest takze jej kwalifikacja do kategorii aktoéw prawa
miejscowego. Powoduje ona bowiem, ze na organie jg stanowigcym cigzg obowigzki dotyczace zasad
prawidtowego stanowienia prawa powszechnie obowigzujacego. Akt ten reguluje bowiem obowiazki (nakazy
i zakazy okre§lonego zachowania) generalnie okreslonych adresatow. Adresatem bedzie wigc kazda
przebywajaca na obszarze jego obowigzywania osoba. Istotne jest zatem, aby wszystkie normy byty
sformutowane w sposob jasny i precyzyjny, tak aby kazdy adresat mogt si¢ do nich zastosowac i niczyje prawa
nie mogly by¢ naruszane w wyniku niepewnosci, co do prawidlowej interpretacji norm.

Jako ze organ stanowigcy gminy — zgodnie z art. 7 Konstytucji RP — ma obowiazek dziata¢ na podstawie
1 w granicach prawa, musi rowniez przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego mu przez ustawe. Zasada
ta w sposob szczegdlny odnosi si¢ do aktow prawa miejscowego, ktore — zgodnie z art. 94 Konstytucji RP —
s stanowione na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie.

W § 1 pkt 3 przedmiotowej uchwaly Rada postanowita, ze: ,,Na terenie basenu obowiazuje zakaz
prowadzenia dziatalnosci handlowej, umieszczania i prowadzenia kolportazu reklam, afiszy i innych
materialow informacyjnych bez zgody Zarzadcy”.

Powyzszym zapisem Rada uregulowala zakazy okreslonego zachowania obowigzujgce na terenie basenu
miejskiego w Gorze bez zgody Zarzadcy. Wsroéd zakazoéw wskazano na: 1) prowadzenie dziatalnosci
handlowej, 2) umieszczanie i prowadzenie kolportazu reklam, 3) umieszczanie i prowadzenie afiszy i innych
materiatow informacyjnych — bez zgody Zarzadcy. Zdaniem organu nadzoru, zadna z tych regulacji nie dotyczy
zasad korzystania z obiektow uzytecznos$ci publicznej. Stanowig bowiem one powielenie przepisow
wykroczeniowych o zachowaniu si¢ w miejscu publicznym.

Zgodnie z Kodeksem wykroczen karze podlega ten, kto prowadzi sprzedaz na terenie nalezagcym do gminy
lub bedacym w jej zarzadzie poza miejscem do tego wyznaczonym przez wlasciwe organy gminy (art. 633 § 1),
umieszcza reklamy, o ktérej mowa w art. 4 pkt 23 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(Dz. U. z 2015 1. poz. 460 i 774) z naruszeniem warunkoéw jej sytuowania okreslonych w art. 42a tej ustawy
(art. 63b) a takze umieszcza w miejscu publicznym do tego nieprzeznaczonym ogloszenie, plakat, afisz, apel,
ulotke, napis lub rysunek albo wystawia je na widok publiczny w innym miejscu bez zgody zarzadzajacego tym
miejscem (art. 63a).

Oznacza to, ze czyny nakazane i zakazane w uchwale sg juz kwalifikowane przez prawo na poziomie
ustawowym, a zachowania sprzeczne z regulacjami ustawowymi stanowig wykroczenie (w przypadkach
wickszej wagi, naruszenie moze tez nosi¢ znamiona przestepstwa — pordwnaj art. 288 ustawy z dnia 6 czerwca
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1997 r. Kodeksu karnego; Dz. U. Nr 88, poz. 553 ze zm.). Pod uwage nalezy wzia¢ ponadto normy prawa
cywilnego regulujace odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, gdyz kazdy kto z winy swej wyrzadzil drugiemu
szkode, obowigzany jest do jej naprawienia (art. 415 Kodeksu cywilnego).

Nie ulega jednak watpliwosci, ze organ stanowigcy gminy nie moze powiela¢ istniejacych zakazow
ustawowych w stanowionym przez siebie akcie prawa miejscowego. Tym bardziej, ze regulacje zawarte
w uchwale nie sa jednobrzmiace z ustawowymi, a zatem modyfikuja przepisy ustawowe. Modyfikowanie
regulacji ustawowych (a nawet ich powtarzanie i uzupetnienie) przez przepisy uchwatly jest zas wadliwe
i dezinformujace. Moze prowadzi¢ bowiem do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy
interpretacji przepisow. Trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany
w kontekscie uchwaly, w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany
intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko modyfikacji i powtarzania w aktach prawnych przepiséw
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., Il SA 99/92, LEX nr 10348; wyrok NSA z dnia
14 pazdziernika 1999 r., I1 SA/Wr 1179/98, LEX nr 39509; wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., Il SA/Wr
2572/02, LEX nr 166989; wyrok NSA z dnia 26 lutego 2010 r., Il OSK 1966/09, LEX nr 591998). Rada
Miejska na podstawie powyzszej regulacji nie jest uprawniona do wprowadzenia do zaskarzonego aktu prawa
miejscowego jakichkolwiek przepisow ustalajacych lub modyfikujacych odpowiedzialno$¢ karng i cywilna.

Powyzsze stanowisko znajduje oparcie rowniez w tresci § 137 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (tekst jednolity: Dz. U. z 2016
r. poz. 283), zgodnie z ktorym w uchwale i zarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisOw ustaw, ratyfikowanych
umow miedzynarodowych i rozporzadzen. W wyroku z dnia 20 maja 2008 r. (sygn. akt III SA/Wr 204/08)
Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu stwierdzil, ze naruszenie tej zasady techniki prawodawczej
stanowi nieuprawnione wejscie prawodawcy miejscowego w sfere kompetencji zastrzezonych wylacznie
dla ustawodawcy, co moze wywota¢ u adresatow norm wadliwe przekonanie, Ze transponowane na grunt
lokalny normy prawa powszechnie obowiazujacego, s3 jedynie normami prawa miejscowego, ktore wigza
wylacznie na obszarze wiasciwosci lokalnego prawodawcy. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze unikanie powtorzen
stanowi 0 przejrzystosci systemu prawa, natomiast ich wprowadzenie moze by¢ przyczyna niejasnoSci
interpretacyjnych. W zwiazku z powyzszym uzasadnione jest stwierdzenie niewazno$ci § 1 pkt 3
przedmiotowej uchwaty.

Biorac powyzsze pod uwage, orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolno$laskiego, w terminie 30 dni od dnia jego
dorgczenia.

Zgodnie z art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci uchwaly
organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci,
z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wicewojewoda Dolnoslaski:
K. Zielinski
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