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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE Nr 1/2023
WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO

z dnia 4 stycznia 2023 r.

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r.
poz. 559 ze zm.),:

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly nr LI/472/2022 Rady Miejskiej w Sepdlnie Krajenskim zdnia 30 listopada 2022 r. w sprawie
wprowadzenia regulaminu korzystania z boiska sportowego wielofunkcyjnego ze sztucznej nawierzchni przy
Szkole Podstawowej w Zalesiu gm. Se¢polno Krajenskie.

Uzasadnienie

W dniu 30 listopada 2022r. Rada Miejska w Sepdlnie Krajenskim, dzialajac na podstawie
art. 40 ust. 2 pkt 4, ust. 314 oraz art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym — zwanej
dalej ,,ustawa” — podj¢ta uchwale w sprawie wprowadzenia regulaminu korzystania z boiska sportowego
wielofunkcyjnego ze sztucznej nawierzchni przy Szkole Podstawowej w Zalesiu gm. Sepolno Krajenskie —
zwang dalej ,,Regulaminem”.

Badana uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 5 grudnia 2022 r.

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy zawiera upowaznienie dla organu stanowigcego
gminy do wydawania aktow prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow
I urzadzen uzytecznosci publicznej. Jak wyjasnit WSA w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z dnia 28 marca
2018 r. (sygn. akt I1 SA/Go 97/18) ,,Uzyte w art. 40 ust. 2 pkt 4 SamGminU pojecie "zasady i tryb korzystania"
zawiera w sobie kompetencje organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do terendow i urzadzen
uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidlowego postepowania, ustalania obowigzujacych regut zachowania
si¢, okreslenia ustalonego porzadku zachowania sig. (...) Ustanawiajgc na podstawie cytowanego przepisu akt
prawa miejscowego organ stanowigcy gminy jest ograniczony obowigzujacym porzadkiem prawnym, ktorego
nie moze w sposob dowolny narusza¢ lub modyfikowaé. Normy prawa miejscowego musza bowiem S$cisle
miesci¢ si¢ w granicach ustawowej delegacji, ktéra w tym przypadku nie upowaznia do odstgpstw od
przepisbw ogolnie obowigzujacych.” (podobnie wypowiedziat sie¢ WSA w Poznaniu w wyroku z dnia
29 kwietnia 2012 r., sygn. akt IV SA/Po 169/12, czy tez WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 29 stycznia
2014 r., sygn. akt IV SA/Wr 641/13).

Nalezy rowniez podkresli¢, ze zasady itryb korzystania z gminnych obiektow iurzadzen uzyteczno$ci
publicznej, nie sg adresowane do podmiotéw nimi zarzadzajacych, lecz do podmiotow korzystajacych z tych
obiektow i urzadzen.

Organ stanowiacy gminy, realizujgc przystugujace mu kompetencje, powinien $cisle uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Kazde unormowanie wykraczajace poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem
normy kompetencyjnej i zarazem naruszeniem konstytucyjnych warunkow legalnosci aktu prawa miejscowego
wydanego na podstawie ustawy (vide: wyrok NSA zdnia 14 grudnia 2011 r., sygn. akt II OSK 2058/11).
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Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego,
dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepiséw regulujacych dang dziedzing.

Zawiadomieniem z dnia 23 grudnia 2022 r. (znak: WNK.IV.4131.171.2022.KB), Wojewoda Kujawsko-
Pomorski poinformowat Burmistrza S¢pdlna Krajenskiego, ze badana uchwala zostala przyjeta z istotnym
naruszeniem prawa. W odpowiedzi z dnia 28 grudnia 2022 r. (znak: IRG.0711.1.2022) Burmistrz Se¢pdlna
Krajenskiego stwierdzit, ze zastrzezenia organu nadzoru uznaje za zasadne. W zwigzku z tym na najblizsza
sesj¢ Rady Miejskiej w Sepolnie Krajenskim zostanie przygotowany projekt uchwaty uwzgledniajgcy zmiang
wadliwych zapisow uchwaty. Majac na wzgledzie powyzsze, organ nadzoru podtrzymuje stanowisko wyrazone
w zawiadomieniu o wszczeciu postepowania nadzorczego.

Jako sprzeczne z obowigzujacymi przepisami prawa, organ nadzoru uznaje wskazane ponizej uregulowania
przyjete przez Rade Miejska w Sepolnie Krajenskim.

W dziale 1. punkt 1. Regulaminu — stanowigcego zatacznik do uchwaly nr LI/472/2022 Rady Miejskiej
w Sepolnie Krajenskim z dnia 30 listopada 2022 r. — Rada postanowita, ze administratorem boiska sportowego
wielofunkcyjnego ze sztucznej nawierzchni przy Szkole Podstawowej w Zalesiu gm. S¢polno Krajenskie jest
Szkota Podstawowa w Zalesiu.

Nalezy stwierdzi¢, ze powyzsza regulacja nie mieSci si¢ w granicach upowaznienia wynikajacego
z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy. Na podstawie powotanej normy kompetencyjnej radzie nie przystuguje bowiem
uprawnienie do decydowania o tym, jaki konkretnie podmiot ma administrowa¢ gminnymi obiektami
1 urzadzeniami uzyteczno$ci publiczne;j.

Jak zauwazyl WSA w Gorzowie Wielopolskim w wyroku z dnia 27 stycznia 2010 r. (sygn. akt II SA/Go
973/09), w definicji "gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznos$ci publicznej" mieszcza si¢ m.in. boiska i hale
sportowe, lodowiska, sale gimnastyczne, stadiony, kapieliska, drogi, tereny rekreacyjne, parki i obszary zieleni
miejskiej. Sad wyjasnit jednoczesnie, ze pojgcia gminnego obiektu nie mozna utozsamiaé wylgcznie
z obiektem budowlanym, stanowitoby to bowiem nieuprawnione zawezenie zakresu regulacji objetej uchwata
rady gminy i staloby w sprzecznosci z celami ustawy.

Sad zauwazyt jednoczesnie, ze ustawa nie zawiera definicji okre§lenia ,,uzytecznosci publicznej". W celu
wyjasnienia tego pojecia nalezy si¢ odnie$¢ do przepisow zawartych w ustawie z dnia 20 grudnia 1996 r.
o gospodarce komunalnej (Dz. U. z2021r. poz.679tj.). Ustawa ta okre$la zasady iformy gospodarki
komunalnej jednostek samorzadu terytorialnego, polegajace na wykonywaniu przez te jednostki zadan
wlasnych w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej. Pojecie gospodarki komunalnej
obejmuje w szczegolnosci zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej, ktorych celem jest biezace
i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci, w drodze $wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych (art. 1 ust. 2 u.g.k.).

Boisko sportowe jest bez watpienia ,,obiektem uzytecznosci publicznej”, a gmina organizujac na swoim
terenie boisko dla mieszkancéw, realizuje zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Ponadto, jak wynika
z art. 7 ust. 1 pkt 10 ustawy o samorzadzie gminnym, jednym z zadan wtasnych gminy w zakresie zaspokajania
zbiorowych potrzeb wspolnoty sg sprawy dotyczace kultury fizycznej i turystyki, w tym terenéw rekreacyjnych
lurzadzen sportowych. Oznacza to, ze gmina dysponuje kompetencja do uchwalenia w trybie
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy regulaminu boiska sportowego.

Zgodnie zart. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o gospodarce komunalnej, jezeli przepisy szczegoélne nie stanowia
inaczej, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego postanawiajg o wyborze sposobu prowadzenia
i form gospodarki komunalnej. Jak wynika zpowyzszego, rada moze jedynie okreslic sposob i forme
prowadzenia gospodarki komunalnej. Z przytoczonej normy kompetencyjnej nie mozna jednak wysnuc
upowaznienia dla rady gminy do wskazania imiennie oznaczonego podmiotu wykonujacego te zadania.

Zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy: ,,Do zadan wojta nalezy w szczego6lnosci gospodarowanie mieniem
komunalnym”. Tym samym wybor konkretnego podmiotu administrujacego obiektem uzytecznosci publicznej
nalezy do kompetencji wojta (burmistrza, prezydenta miasta) jako organu gminy gospodarujgcego mieniem
komunalnym. Jednoczesnie nalezy stwierdzi¢, ze nie moze on subdelegowaé przyznanej mu kompetencji na
organ stanowigcy gminy (vide: wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 30 wrzes$nia 2014 r., sygn. akt III SA/Wr
476/14; wyrok NSA z dnia 21 wrze$nia 2007 r., sygn. akt II FSK 1008/06; wyrok NSA z dnia 18 listopada
2012 r., sygn. akt II OSK 2072/12). W zwiagzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze postanowienia uchwaty
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okreslajace administratora boiska sportowego wielofunkcyjnego zostaly podjete bez podstawy prawnej.
Powyzsza argumentacja przesadza takze o wadliwosci punktow: 4 1 5 dzialu I. Regulaminu.

Jako wadliwe nalezy zakwalifikowac rowniez przepisy zawarte w dziale 1. pkt 10-14 Regulaminu. W ocenie
organu nadzoru powyzsze regulacje nie mieszcza si¢ w granicach kompetencji przyznanych radzie gminy. Rada
uprawniona jest bowiem do unormowania w Regulaminie jedynie zasad itrybu korzystania z obiektu
uzytecznosci publicznej, co oznacza uprawnienie do wprowadzenia regut dotyczacych obowigzujacego sposobu
zachowania si¢ podmiotow korzystajacych z obiektu. Rada nie ma natomiast kompetencji do okreslenia
w przyjetej uchwale zasad odpowiedzialno$ci w zwigzku z korzystaniem z tego obiektu.

Nalezy zatem zakwestionowaé zapisy dotyczace zasad odpowiedzialnosci za powstate szkody.
W upowaznieniu zawartym w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy nie miesci si¢ bowiem ustalanie lub modyfikacja zasad
odpowiedzialno$ci cywilnej, w tym odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzona, powstata lub poniesiona na
terenie gminnego obiektu uzytecznosci publicznej (por. wyroki: WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
27 stycznia 2010 1., sygn. II SA/Go 974/09; WSA w Olsztynie z dnia 2 wrzesnia 2010 r., sygn. akt I SA/Ol
659/10; WSA we Wroctawiu z dnia 7 pazdziernika 2010 r., sygn. akt III SA/Wr 421/10; WSA w Poznaniu
z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. akt IV SA/Po 672/11; WSA w Krakowie z dnia 19 grudnia 2012 r., sygn. akt
I SA/Kr 58/12). Niedopuszczalne jest takze normowanie w Regulaminie zasad lub wylaczen
odpowiedzialno$ci za przedmioty pozostawione w obiekcie uzytecznosci publicznej lub inne zdarzenia, jak np.
,»wypadki”.

Regulamin, jako akt prawa miejscowego o charakterze powszechnie obowigzujacym, nie moze regulowac
zakresu odpowiedzialno$ci stron okreslonego stosunku prawnego. Postanowienia dotyczace tej materii moga
zosta¢ wprowadzone jedynie w ustawie lub na mocy czynnos$ci prawnej, np. umowy. Nalezy tu
w szczegolnosci wskaza¢ na przepisy art. 415 i nast. ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny
(Dz.U. 22022 r. poz. 1360 ze zm.), ktore reguluja kwestiec odpowiedzialnosci z tytutu czyndéw niedozwolonych,
jak réwniez art. 471 i nast. Kc, ktére normuja zasady odpowiedzialnosci kontraktowej (por. wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 15 maja 2012 r., sygn. IIIl SA/Wr 113/12; wyrok WSA w Lodzi z dnia 5 listopada 2015 r.,
sygn. akt II SA/Ld 751/15). Podkreslenia jednocze$nie wymaga, ze zarowno Gmina, jak i poszczegolni jej
cztonkowie, korzystajacy z obiektu gminnego, zobowigzani s3 do przestrzegania prawa powszechnie
obowigzujacego, w tym przepisow prawa cywilnego. Nie budzi bowiem watpliwosci, ze stosunki prawne
pomigdzy zarzadca obiektu, a osobg uprawniong do korzystania zniego, maja charakter cywilnoprawny
i podlegaja regulacjom prawa cywilnego.

Organ nadzoru jako wadliwe uznaje rowniez zapisy Regulaminu zawarte w dziale II. pkt 1. ppkt 3), 4), 6),
7), 8), 9), 10), noszace charakter przepisow porzadkowych. Powyzsze kwestie sa bowiem przedmiotem
regulacji ustawowych, m.in.: ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeksu wykroczen (Dz. U. z 2022 r. poz. 2151 ze
zm.); ustawy zdnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. z2022r. poz. 1138 ze zm.); ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z2021r.
poz. 1119 ze zm.); ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu
i wyrobow tytoniowych (Dz.U. z 2021 r. poz. 276 tj.), czy ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu
narkomanii (Dz. U. z 2020 r. poz. 2050 ze zm.), ktore przewiduja szeroki wachlarz standw i sytuacji, rodzacych
odpowiedzialno$¢ karng lub porzadkowa. Obejmuja one m.in. kwestie zakazu posiadania, wnoszenia
i uzywania $rodkow odurzajacych, I alkoholu; zakazu palenia w miejscach publicznych; uzywania materiatow
pirotechnicznych, broni, niebezpiecznych przedmiotow; zakazu dewastacji czy za$miecania obiektow
iurzadzen uzyteczno$ci publicznej; utrudniania, czy uniemozliwiania korzystania z obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej itp.

W tym przypadku regulacja uchwaty, jakkolwiek powodowana troska Rady Miejskiej o porzadek, wkracza
w domeng $cislej reglamentacji i surowej reakcji panstwa w przypadku dokonania naruszen obowigzujgcego
prawa. Zatem tworzenie ogolnych zapisow w akcie prawa miejscowego dotyczacych kwestii zwalczania
wandalizmu, naruszania porzgdku publicznego, alkoholizmu czy narkomanii stanowi istotne uchybienie.

Jak trafnie zauwazyl WSA w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z dnia 28 marca 2018 r. (sygn. akt II
SA/Go 97/18): ,,Regulaminy wydawane na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 SamGminU nie mogg by¢
utozsamiane z przepisami porzagdkowymi (wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2009 r., sygn. akt I OSK 252/09,
L. Ztakowski (w) R Hauser, Z. Niewiadomski (red), SamGminU. Komentarz, C.H. Beck 2011, s. 438). (...)
Regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego maja na celu jedynie uzupeienie przepisOw powszechnie
obowigzujacych rangi ustawowej, azatem nie mogg ich zastgpowal, tak wiec niedopuszczalne jest
dokonywanie powtorzen przepisOw zawartych w aktach wyzszej rangi itym bardziej poddaniu ich
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jakiejkolwiek modyfikacji (por. wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2008 r., I OSK 370/07)”. Podobne stanowisko
wyrazone zostato w licznych orzeczeniach sgdéw administracyjnych (por. m.in. wyrok NSA z dnia 25 czerwca
2015 r., sygn. akt I1 OSK 1333/15; wyrok WSA w Opolu z dnia 6 sierpnia 2020 r., sygn. akt II SA/Op 56/20;
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 wrzesnia 2011 r., sygn. akt IV SA/Po 659/11; wyrok NSA z dnia 8 kwietnia
2008 r., sygn. akt I OSK 370/07; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 14 lipca 2011 r., sygn. akt I SA/Wr
300/11; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 29 wrzesnia 2010r., sygn. akt II SA/Sz 424/10; wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 6 marca 2013 r., sygn. akt I SA/Go 1045/12; wyrok WSA w Bydgoszczy
z dnia 28 stycznia 2020 r., sygn. akt II SA/Bd 998/19).

Powtorzenie regulacji ustawowych badz ich modyfikacja iuzupelnienie przez przepisy gminne jest
niezgodne z zasadami legislacji. Uchwata rady gminy nie moze regulowa¢ jeszcze raz tego, co jest juz zawarte
w obowigzujacej ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajaca prawo, jest niewazna. Zawsze bowiem tego
rodzaju powtorzenie jest normatywnie zbedne, gdyz powtarzany przepis juz obowiazuje. Jest tez
dezinformujace, trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtorzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie
uchwaly, w ktorej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgsciowej zmiany intencji
prawodawcy, a wiec do naruszenia wymagania adekwatno$ci. Uchwala organu gminy nie powinna zatem
powtarza¢ przepisOw ustawowych, jak tez nie moze zawiera¢ postanowien sprzecznych z ustawa (vide: wyrok
NSA z dnia 14 maja 2015 r., sygn. akt II OSK 862/15).

W drodze wyjatku mozliwe jest doktadne powtdrzenia regulacji ustawowych w akcie prawa miejscowego,
ale z tym zastrzezeniem, ze nastapitoby to z jednoczesnym powotaniem si¢ na konkretny, powtarzany przepis
ustawy (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 31 listopada 2006 r., sygn. akt II SA/Wr 745/06). Natomiast
WSA w Gliwicach w wyroku z dnia 23 pazdziernika 2014 r. (sygn. akt IV SA/GI 847/14) wskazal, ze jezeli
zamiarem organu samorzadowego jest dostarczenie uzytkownikom parku dokladnej informacji o zasadach
zachowania na jego terenie, to cel ten mozna osiggnac np. przez ustawienie stosownych tablic, na ktérych beda
zamieszczone zarOwno prawidlowo ustalone przez organ zasady itryb Kkorzystania z parku
(art. 40 ust. 2 pkt 4 usg), jak itres¢ zakazoéw (nakazdéw) wynikajacych z przepisow ustawowych i innych
obowigzujacych aktéw normatywnych.

Jako sprzeczny z powszechnie obowigzujagcymi regulacjami prawnymi, organ nadzoru uznaje réwniez
ustanowiony w dziale II. pkt 1 ppkt 11 Regulaminu, zakaz wprowadzania zwierzat na teren obiektu
uzytecznosci publicznej. Rada Miejska w Sepdlnie Krajenskim w zaden sposodb nie uzasadnita przestanek
wprowadzenia takiego zakazu. W ocenie organu nadzoru, przedmiotowy zakaz jest $rodkiem nadmiernie
ograniczajacym swobode poruszania si¢ i przebywania w okreslonym miejscu, ktéra przystuguje wszystkim
obywatelom, w tym rowniez wilascicielom zwierzat domowych. Cel ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach, a posrednio rowniez badanego Regulaminu, jakim jest dgzenie do utrzymania czystosci i porzadku
na terenach stuzacych do wspolnego uzytku mieszkancéw gminy, nie daje podstaw do wprowadzenia tak
daleko idacych i generalnych zakazdéw. Ustawodawca nie upowaznit bowiem rady gminy do formulowania
zakazu wprowadzania zwierzat na okreslone tereny, lecz do ustalenia sposobu postgpowania ze zwierzetami
domowymi w taki sposob, by ich pobyt na terenach przeznaczonych do wspoélnego uzytku nie byt ucigzliwy
oraz nie zagrazal przebywajgcym tam osobom (vide: wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 6 marca
2013 r., sygn. akt II SA/Go 1045/12; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2014 r., sygn. akt IV SA/Po
792/13; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 10 czerwca 2014 r., sygn. akt II SA/Wr 153/14; wyrok NSA z dnia
26 lutego 2015 r., sygn. akt 11 OSK 2439/14; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 lutego 2016 r., sygn. akt IV
SA/Po 1043/15).

W dziale II. pkt 3. Regulaminu wprowadzono zapis, zgodnie z ktorym: ,,Naruszenie niniejszych przepisow
porzadkowych karane jest zgodnie z przepisami Kodeksu wykroczen karg grzywny.”. W ocenie organu nadzoru
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy nie upowaznia rady gminy do wprowadzania do aktu prawa miejscowego przepisow
o charakterze wylgcznie informacyjnym, nie zwierajacych norm prawnych oraz wprowadzajacych w blad,
a takze nie moze zawiera¢ sankcji za jego nieprzestrzeganie.

Majac na wzgledzie powyzsze, nalezato orzec jak w sentencji.

Na niniejsze rozstrzygni¢cie nadzorcze przystuguje prawo wniesienia skargi do Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy — w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia — za posrednictwem Wojewody
Kujawsko-Pomorskiego.

Wojewoda Kujawsko-Pomorski
Mikotaj Bogdanowicz
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