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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-11.4131.2.160.2015
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 2 listopada 2015 r.

Na podstawie art. 85, 86 i 91 ust. 1 oraz art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2015 r. poz.1515)

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

uchwaty Nr X1.71.2015 Rady Gminy Horyniec-Zdroj z dnia 7 pazdziernika 2015 r. w sprawie uchwalenia
Regulaminu Korzystania z Parku Zdrojowego w Horyncu-Zdroju.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 7 pazdziernika 2015 r. Rada Gminy Horyniec-Zdr6j podjeta uchwate Nr X1.71.2015
w sprawie uchwalenia Regulaminu Korzystania z Parku Zdrojowego w Horyncu-Zdroju. Uchwata wptyneta
do organu nadzoru w dniu 14 pazdziernika 2015 r. Przeprowadzona przez organ nadzoru analiza wykazata,
ze zapisy przedmiotowej uchwaly naruszajg prawo, w zwigzku, z czym w dniu 16 pazdziernika 2015r.
zostato wszczgte postgpowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia jej niewaznoSci.

Wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym na
podstawie upowaznien ustawowych gminie przysluguje prawo stanowienia aktoéw prawa miejscowego
obowigzujacego na obszarze gminy. W mysl z Kolei art. 40 ust. 2 przywotanej ustawy bezposrednio na jej
podstawie organy gminy mogg wydawac akty prawa miejscowego w zakresie:

1) wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych,

2) organizacji urzedow i instytucji gminnych,

3) zasad zarzadu mieniem gminy,

4) zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznos$ci publiczne;j.

Szczegodlng, odrgbng w stosunku do wyliczonych w art. 40 ust. 2 pkt 1-4 ustawy aktow prawa
miejscowego kategori¢ stanowig przepisy porzadkowe, ktore stosownie do art. 40 ust. 3 rada gminy
takze moze wydawaé jednak jedynie wowczas gdy jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia
obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego, a nadto jedynie
w zakresie  nieuregulowanym w odrgbnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowigzujacych. Z mocy za$ ust. 4 cytowanego artykutu przepisy porzadkowe, moga przewidywac za
ich naruszanie kar¢ grzywny wymierzang wtrybie ina zasadach okreSlonych w prawie
0 wykroczeniach.

Podjeta przez Rad¢ Gminy Horyniec-Zdroj uchwata w sprawie uchwalenia Regulaminu Korzystania
z Parku Zdrojowego w Horyncu-Zdroju, wskazuje w czesci nagldwkowej, iz jej podstawe prawng
stanowi m.in. art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym. W konsekwencji formutujgc
stanowigcy zalacznik do uchwaty regulamin, Rada Gminy uprawniona byta do uregulowania w nim
zasad i trybu korzystania z Parku Zdrojowego w Horyncu-Zdroju, ktory nalezy do kategorii gminnych
obiektoéw 1 urzgdzen uzytecznosci publicznej.
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Zgodnie z zasadg legalnosci (art. 7 Konstytucji RP), organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie
iw granicach prawa. Rada gminy obowigzana jest, zatem przestrzega¢ zakresu upowazniania
ustawowego udzielonego jej przez ustawe w zakresie tworzenia aktow prawa miejscowego, a W ramach
udzielonej jej delegacji w tych dziataniach nie moze wkracza¢ w materi¢ uregulowang ustawa.

W stosunku do aktow prawa miejscowego zasady te wyraza art. 94 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze
organy samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej ustanawiajg akty prawa miejscowego
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, przy czym ustawa okresla zasady i tryb
ich wydawania. W $wietle powyzszego nie ulega watpliwosci, ze w hierarchii zrédet prawa akty prawa
miejscowego zajmuja pozycj¢ zalezna, gdyz sa uwarunkowane normami zawartymi w aktach
prawnych wyzszego rzgdu i z tego wzgledu nie moga regulowaé materii objetej regulacjami tego aktu,
jak rowniez zawiera¢ zapisOw pozostajacych z nimi w sprzecznosci. Regulacje w nim zawarte maja,
bowiem na celu jedynie uzupelnienie ustawowych przepisow powszechnie obowigzujacych.
Kazdorazowo w akcie rangi ustawowej zawarte by¢ musi upowaznienie dla aktu prawa miejscowego,
czyli tzw. delegacja. Upowaznienie to musi by¢ przy tym wyrazne, a nie tylko posrednio wynikajace
z przepisOw ustawowych, nie jest bowiem dopuszczalne domniemywanie kompetencji prawodawczych
(por. D. Dabek,: "Prawo miejscowe samorzadu terytorialnego", Oficyna Wydawnicza Branta,
Bydgoszcz - Krakow 2003, s. 135) i wskazywaé winno organ administracji publicznej wiasciwy do
wydania danego aktu normatywnego. Zasada ta znajduje potwierdzenie w przepisie art. 40 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym. Upowaznienie do stanowienia aktow prawa miejscowego moze przybraé
posta¢ delegacji szczegolnej albo generalnej. Na podstawie delegacji szczegdlnej stanowione sg akty
prawa miejscowego o charakterze wykonawczym, na podstawie za$ delegacji ogolnej - akty porzadkowe
i ustrojowo-organizacyjne. Najczgéciej upowaznienie szczegétowe dotyczy materii, ktora jest ogdlnie
uregulowana w ustawie, aorganom terenowym pozostawione zostaje uregulowanie kwestii
szczegotowych. Akt prawa miejscowego ma w tym przypadku charakter dopetniajacy do regulacji
ustawowej. Upowaznienie szczegdlowe moze takze polega¢ na ustawowym uregulowaniu szczegolnego
rezimu prawnego 1ipozostawieniu ocenie organéw samorzadu terytorialnego koniecznos$ci
wprowadzenia lub zniesienia tego rezimu na danym terytorium.

Wskazaé rowniez nalezy, iz przepisy aktow prawa miejscowego winny by¢ uchwalone zgodnie
z zasadami okreslonymi w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
"Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. nr 100, poz. 908). Przepis § 136 tego rozporzadzenia wyraznie
ustanawia zakaz zamieszczania w uchwale i zarzadzeniu przepisow prawnych niezgodnych z ustawa, na
podstawie ktorej sa one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi a takze przepisow prawnych niezgodnych z rozporzadzeniami, za§ § 137 zawiera
czytelnie sformutowany zapis, ze w uchwale i zarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisOw ustaw,
ratyfikowanych uméw miedzynarodowych i rozporzadzen. Na mocy § 143 rozporzadzenia wskazane
zasady znajduja zastosowanie rowniez przy stanowieniu aktow prawa miejscowego. W orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym utrwalone jest stuszne stanowisko, iz powtdrzenie regulacji ustawowych badz
ich modyfikacja oraz uzupelnienie przez przepisy stanowione przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego jest niezgodne z zasadami legislacji i stanowi wykroczenie poza zakres ustawowego
upowaznienia. Uchwata rady gminy nie moze regulowaé jeszcze raz tego, co jest juz zawarte
W obowigzujacej ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna. Zawsze,
bowiem tego rodzaju powtorzenie jest normatywnie zbedne, gdyz powtarzany przepis juz obowiazuje.
Jest tez dezinformujace, bowiem trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany
w kontekscie uchwaly, w ktérej go powtorzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgsciowej
zmiany intencji prawodawcy, a wigc do naruszenia wymagania adekwatnosci. Uchwata nie powinna
zatem powtarza¢ przepisOw ustawowych, jak tez nie moze zawiera¢ postanowien sprzecznych z ustawg
(por. wyroki Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 30 wrzeénia 2009 r., sygn. akt I1 OSK 1077/09,
zdnia 7 kwietnia 2010r., sygn. akt I OSK 170/10, opubl. Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych 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 — opubl. LEX nr 511464).

W $wietle poczynionych uwag, jako zasadne nalezy uzna¢ zarzuty organu nadzoru dotyczace
naruszenia prawa przez uchwale, na skutek zamieszczenia w niej zapisow stanowigcych modyfikacje,
powtdrzenia regulacji ustawowych oraz naruszajace delegacje ustawowa. W zwiazku z tym, podejmujac
przedmiotowa uchwate Rada Gminy Horyniec-Zdroj przekroczyta okreslone normami ustawowymi
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granice przyznanego jej wladztwa w zakresie stanowienia Regulaminu Korzystania z Parku Zdrojowego
w Horyncu-Zdroju.

Przedmiotem zakwestionowanej uchwaly objeto zakres uregulowany juz aktem rangi ustawowe;j,
tj. przepisami ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (tj. Dz. U.z 2015r., poz. 1094).
Mianowicie odpowiedzialno§¢ sprawcy za niszczenie iuszkadzanie ro$linno$ci,a takze deptanie
trawnikow (zapis ust.3 lit.b Regulaminu) przewiduje art.144 Kodeksu wykroczen, ktory stanowi ,, Kto
na terenach przeznaczonych do uzytku publicznego niszczy lub uszkadza roslinnos¢ lub tez dopuszcza
do niszczenia roslinno$ci przez zwierzgta znajdujace sie pod jego nadzorem albo na terenach
przeznaczonych do uzytku publicznego depcze trawnik lub zieleniec w miejscach innych niz
wyznaczone dla celow rekreacji przez wilasciwego zarzadcg terenu, podlega karze grzywny do
1000 ztotych albo karze nagany.

Natomiast odpowiedzialno$¢ za zaSmiecanie izanieczyszczanie terenu (ust.3 lit.a Regulaminu)
reguluje art.145 Kodeksu wykroczen, ktory wprowadzit odpowiedzialno$¢ sprawcy, ktory
zanieczyszcza lub zasmieca miejsca dostgpne dla publicznosci, a w szczegdlnosci droge, ulicg, plac,
ogréd, trawnik lub zieleniec. Natomiast zapis ust.3 lit.h Regulaminu wprowadzajacy zakaz zachowan
zaktocajacych spokoj, odpoczynek i bezpieczenstwo innych uzytkownikéw parku stanowi przedmiot
regulacji art. 51 § 1 Kodeksu wykroczen przewidujacego odpowiedzialno$¢ sprawcy, ktory krzykiem,
hatasem, alarmem Iub innym wybrykiem zaktdca spokdj, porzadek publiczny, spoczynek nocny albo
wywotuje zgorszenie w miejscu publicznym.

Z kolei zapis ust.6 Regulaminu stanowigcy, iz korzystajacy z parku nie moga swoim zachowaniem
uniemozliwi¢ lub ogranicza¢ korzystania z urzadzen parku innym uzytkownikom stanowi przedmiot
regulacji art.143 Kodeksu wykroczen, ktory przewiduje odpowiedzialno$¢ sprawcy za uniemozliwianie
lub ograniczenie korzystania z urzadzen uzytecznosci publiczne;.

Natomiast zakaz dotyczacy umieszczania bez zgody administratora tablic, napiséw oraz ogloszen
(ust.3 lit.o Regulaminu) zostal uregulowany w art. 63a. § 1 kodeksu wykroczen, ktory wprowadza
odpowiedzialno$¢ sprawcy za umieszczenie w miejscu publicznym do tego nieprzeznaczonym
ogloszenia, plakatu, afisza, apelu, ulotki, napisu lub rysunku (...) bez zgody zarzadzajacego tym
miejscem. Rada wprowadzita rowniez zakaz wprowadzania na obszar parku pséw bez smyczy lub bez
kaganca oraz zobowigzata uzytkownikoéw parku do sprzatania odchodéw pozostawionych przez ich
zwierzeta (zapis ust.3 litm oraz ust.4 Regulaminu), gdzie kwestie te reguluje art. 4 ust. 1 w zw.
zart. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(tj. Dz. U.z 2013 r. poz. 1399 ze zm.). Zgodnie z art. 4 ust. 1 ww. ustawy rada gminy, po zasiggnieciu
opinii powiatowego inspektora sanitarnego, uchwala regulamin utrzymania czystosci i porzadku na
terenie gminy, zwany ,regulaminem” bedacy aktem prawa miejscowego. Regulamin ten okreSla
szczegOlowe zasady utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy dotyczace miedzy innymi:
obowigzkéw 0sob utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu ochrong przed zagrozeniem lub
ucigzliwos$cig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenow przeznaczonych do wspdlnego uzytku.
Woprowadzenie w kwestionowanej uchwale powyzszego zakazu, jako jednego z obowigzkéw o0sob
utrzymujacych zwierzeta domowe, majacego na celu ochrone przed zagrozeniem lub ucigzliwoscig dla
ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenéw przeznaczonych do wspdlnego uzytku, ma swoje
uzasadnienie w przepisie art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. W tym
jednak znaczeniu stanowi cze¢§¢ uchwalanego przez rad¢ na podstawie odrebnej delegacji regulaminu
utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy. Taki regulamin Rada Gminy Horyniec-Zdroéj przyjeta
uchwatg Nr XXIX/174/2013 z dnia 28.02.2013r. (Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Podkarpackiego
z 2013r. poz.1549), ktora w Rozdziale 6 normuje obowigzki 0séb utrzymujgcych zwierzeta domowe.
Przekroczenie normy kompetencyjnej nastapito réwniez w zakresie, jakim regulamin zawiera zakaz
przebywania na terenie parku osobom w stanie nietrzezwym i pod wpltywem $rodkow odurzajgcych
(ust.3 lit.g Regulaminu), co narusza art. 14 ust. 6 ustawy o0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi (tj. Dz. U.z2015r. poz. 1286 ze zm.). Przepisy tej ustawy stanowia samodzielng
delegacje dla rady gminy do wprowadzenia w drodze odrgbnej uchwaly na podstawie
art. 14 ust. 6 ustawy czasowego lub statego zakazu sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia
napojoéw alkoholowych w innych niewymienionych w ustawie miejscach, obiektach lub na okreslonych
obszarach gminy, ze wzglgdu na ich charakter.
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Z kolei odpowiedzialno§¢ za wykroczenia zwigzane z posiadaniem iuzywaniem $rodkow
odurzajacych jest regulowana w ustawie zdnia 29 lipca 2005r. o przeciwdziataniu narkomanii
(Dz. U.z2012r. poz. 124 ze zm.) i nie ma uzasadnienia, by w regulaminie wprowadzaé postanowienia
przypominajace o zakazie uzywania srodkéw odurzajacych (zapis ust.3 lit.f Regulaminu).

Roéwniez nalezy zwroci¢ uwage na to, ze w przepisach prawa obowiazujg zakazy, ktore zostaly
powtdrzone w kwestionowanym Regulaminie (np. zapis ust.3 lit.k i lit.d).

Jedynie przyktadowo wskaza¢ nalezy na art. 8ust. 2ustawy zdnia 20 marca 2009r.
0 bezpieczenstwie imprez masowych (tj. Dz. U. z 2013 r., poz. 611 ze zm.), zgodnie z ktorym zabrania
si¢ wnoszenia na imprez¢ masowsg i posiadania przez osoby w niej uczestniczace broni lub innych
niebezpiecznych przedmiotéw, materiatbw wybuchowych, wyrobow pirotechnicznych, materiatow
pozarowo niebezpiecznych, napojow alkoholowych, s$rodkéw odurzajacych lub substancji
psychotropowych, z zastrzezeniem art. 8a. Podobnie w § 4 ust. 1 pkt 1) lit. a) oraz pkt 5) rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 7 czerwca 2010r. w sprawie ochrony
przeciwpozarowej budynkow, innych obiektow budowlanych i terenow (Dz. U. Nr 109, poz. 719),
uregulowano m.in. zakazy rozpalania ognia. Nadto odpowiedzialno$¢ za naruszenie przepisOw
0 wyrobie, sprzedazy, przechowywaniu, uzywaniu lub przewozeniu materiatéw wybuchowych, w tym
pirotechnicznych przewiduje Kodeks wykroczen w art. 83.

Na gruncie niniejszej sprawy podkresli¢ nalezy, iz w orzecznictwie sadowoadministracyjnym
utrwalony jest poglad, ze uchwata rady gminy nie moze regulowac jeszcze raz tego, co jest juz zawarte
W obowiazujacej ustawie, a uchwata zawierajaca takie unormowania, jako istotnie naruszajaca prawo,
winna by¢ uznana za niewazng w czesci w jakiej zawiera takowe regulacje. Ponadto wskazac¢ nalezy, iz
powtdrzony przepis ustawy bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go powtérzono, co
moze w istocie prowadzi¢ do catkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy (podobnie: WSA
w Szczecinie wwyroku z dnia 29 wrzesnia 2010r., sygn. akt II SA/Sz 424/10; WSA w Poznaniu
w wyroku z dnia 16 listopada 2011r., sygn. akt IV SA/Po 672/11).

W tej mierze podzieli¢ nalezy tezy dotyczace niedopuszczalnosci dokonywania powtdrzen
unormowan zawartych w innych aktach normatywnych. Tego typu inkorporowanie przepisow
ustawowych do aktow prawa miejscowego uzna¢ nalezy z punktu widzenia techniki prawodawczej za
bezwzglednie niedopuszczalne (por. np. wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r., 11 SA 99/92, ONSA
1993, nr 2, poz. 44; wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r., Il SA/Wr 1179/98, OwSS 2000, nr 1,
poz. 17; wyrok NSA z dnia 28 lutego 2003 r.).

Innymi stowy - stanowione przez organy jednostek samorzadu terytorialnego akty prawa
miejscowego winny regulowaé kwestie wynikajace z delegacji ustawowej w taki sposob, by przyjete
W oparciu 0 nig normy uzupetnialy przepisy powszechnie obowigzujgce. Ustawodawca, formutujac
okreslong delegacje do wydania aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania
wylacznie kwestii nie objetych dotad zadng normg o charakterze powszechnie obowigzujacym, w celu
uksztaltowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby $rodowiska,
do ktorego wiasciwy akt jest skierowany. Przeto tez zistoty aktu prawa miejscowego wynika
niedopuszczalno$¢ takiego dziatania organu realizujacego delegacje ustawowa, ktére polega na
powtarzaniu badz modyfikacji wigzagcych go norm o charakterze powszechnie obowigzujgcym.
Niewatpliwym przy tym jest, ze cho¢ rada gminy moze wprowadza¢ regulaminy korzystania
z gminnych obiektow (W tym parkow) zawierajace nakazy i zakazy okre§lonego zachowania si¢ 0sob to
normy te, w przypadku wydania ich na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy, nie moga stanowié
przepiséw porzadkowych zagrozonych w uchwale sankcjami przewidzianymi w kodeksie wykroczen.

Warto tez zwroci¢ uwage, iz w orzecznictwie sadow administracyjnych sformutowany
zostatl poglad o mozliwosci powtdrzenia in extenso zapisow ustawowych w akcie prawa miejscowego,
ale ztym zastrzezeniem, ze to powtdrzenie nastgpitoby zjednoczesnym powolaniem sie na
konkretny, powtarzany przepis ustawy (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 31 listopada 2006 r.,
sygn. akt II SA/Wr 745/06, dostgpne na stronie internetowej http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Przyjmujac
nawet wyjatkowa dopuszczalno$é powtorzen na wskazanych powyzej warunkach, zwazy¢ trzeba, ze
kwestionowana uchwata ich nie spenia.

Ponadto organ nadzoru stwierdzit, iz Rada Gminy Horyniec-Zdrdj w sposob nieuprawniony zniosta
odpowiedzialno$¢ gminy za ewentualne wypadki powstate w trakcie korzystania z obiektu. Wskazac
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nalezy, ze ogélne reguly odpowiedzialno$ci cywilnej, w tym zasady odpowiedzialnosci wlasciciela
i zarzadcy nieruchomosci zostaty okreslone w art. 415 oraz art. 434 kodeksu cywilnego. Nie jest zatem
mozliwe dowolne zniesienie tej ustawowej odpowiedzialnosci przez akt prawa miejscowego.

Biorac powyzsze pod uwage orzeczono jak na wstepie.

Na rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie
ul. Kraszewskiego 4 A za posrednictwem Wojewody Podkarpackiego w terminie 30 dnia od daty jego
otrzymania.

z up. Wojewody Podkarpackiego
Dyrektor Generalny Urzedu

Janusz Olech
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