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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-11.4131.2.85.2016
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 25 maja 2016 r.

Na podstawie art. 76 ust. 1 i 2 oraz art. 79 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(tj. Dz. U. z 2015 r., poz. 1445 ze zm.),

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

uchwaly Nr XV/117/2016 Rady Powiatu Ropczycko-Sedziszowskiego z dnia 26 kwietnia 2016 r.
w sprawie okreslenia zasad i trybu korzystania z Parku, Sciezki Zdrowia oraz Placu Zabaw w Domu
Pomocy Spotecznej w Lubzinie.

Uzasadnienie

W dniu 2 maja 2016 r. do organu nadzoru wptyngta uchwata Nr XV/117/2016 Rady Powiatu Ropczycko-
Sedziszowskiego z dnia 26 kwietnia 2016 r. w sprawie okres$lenia zasad i trybu korzystania z Parku, Sciezki
Zdrowia oraz Placu Zabaw w Domu Pomocy Spotecznej w Lubzinie.

W podstawie prawnej przedmiotowej uchwaty rada powotala si¢ na art. 40 ust. 2 pkt 4 z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie powiatowym, zgodnie z ktorym rada powiatu moze wydawaé akty prawa
miejscowego W zakresie zasad i trybu korzystania z powiatowych obiektow i urzadzen uzytecznosci
publicznej. Wprawdzie ustawa o samorzadzie powiatowym nie zawiera definicji obiektu uzytecznosci
publicznej ale mozna positkowo stosowac definicje obiektu budowlanego okre§long w art. 3 pkt 1 prawa
budowlanego. Tymczasem uchwata Rady Powiatu Ropczycko-Se¢dziszowskiego dotyczy korzystania
z Parku, Sciezki Zdrowia oraz Placu Zabaw w Domu Pomocy Spotecznej w Lubzinie, czyli pewnego
obszaru, ktory jednak nie jest obiektem. Tak wigc wskazana podstawa prawna nie daje podstaw do regulacji
zasad i trybu korzystania z pewnych obszarow na terenie powiatu.

Watpliwosci rowniez budzi charakter regulaminu stanowiacego zatacznik do uchwaty. Zdaniem organu
nadzoru taki regulamin nalezy traktowac jako regulaminy, o ktorych mowa w art. 385 1 nast. ke, wigzg wigc
drugg strong, gdy mogta ona z tatwoscig dowiedzie¢ si¢ o ich tresci albo gdy zostaly jej dorgczone przy
zawarciu umowy. Sg wiec aktami stosunkowo niskiego rzgdu w hierarchii zroédel prawa, nie moga by¢ wigc
uznane za akty prawa miejscowego.

Z tresci uchwatly nie wynikajg zadne zasady i tryb korzystania ale faktycznie wprowadza si¢ tylko zakazy
okreslonego zachowania pod grozba kary grzywny. Ma zatem charakter przepisow porzadkowych, ktore
rady gminy zgodnie z art. 40 ust. 3 i 4 ustawy o samorzadzie powiatowym moga wydawac po spetnieniu
dwoch koniecznych przestanek. Po pierwsze — materia ta nie jest uregulowana w przepisach powszechnie
obowigzujacych (por. wyrok NSA z 22.05.1991 r. SA/Ka 311/91 z glosa A. Jaroszynskiego, OSP 1992,
Nr 11-12, poz. 233). Po drugie — uregulowanie takie jest niezbgdne dla ochrony wartosci wymienionych
w art. 40 ust. 3 in fine.

Podkresli¢ trzeba, ze ustanowione w regulaminie przez rade¢ powiatu zakazy zostaly juz uregulowane
w przepisach ustawowych i nie ma podstaw by te kwestie ponownie regulowac.
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Zgodnie z zasadg legalnosci (art. 7 Konstytucji RP), organy wladzy publicznej dziatajg na podstawie
1 w granicach prawa. Rada powiaty obowiazana 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 wykracza¢ w materi¢ uregulowang ustawa.

W stosunku do aktéw prawa miejscowego zasady te wyraza art. 94 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze
organy samorzadu terytorialnego i organy administracji rzgdowej ustanawiajg akty prawa miejscowego na
podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie, przy czym ustawa okresla zasady i tryb ich
wydawania. W $wietle powyzszego nie ulega watpliwo$ci, ze w hierarchii zrodet prawa akty prawa
miejscowego zajmuja pozycje zalezng, gdyz sa uwarunkowane normami zawartymi w aktach prawnych
wyzszego rzedu i z tego wzgledu nie mogg regulowaé materii objetej regulacjami tego aktu, jak rowniez
zawieraé zapisOw pozostajacych z nimi w sprzecznos$ci. Regulacje w nim zawarte majg, bowiem na celu
jedynie uzupelienie ustawowych przepisow powszechnie obowigzujacych. Kazdorazowo w akcie rangi
ustawowej zawarte by¢é musi upowaznienie dla aktu prawa miejscowego, czyli tzw. delegacja.
Upowaznienie to musi by¢ przy tym wyrazne, a nie tylko posrednio wynikajace z przepisow ustawowych,
nie jest bowiem dopuszczalne domniemywanie kompetencji prawodawczych (por. D. Dabek: ,,Prawo
miejscowe samorzadu terytorialnego”, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz - Krakéw 2003, s. 135),
i wskazywa¢ winno organ administracji publicznej wlasciwy do wydania danego aktu normatywnego.
Zasada ta znajduje potwierdzenie w przepisie art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym.
Upowaznienie do stanowienia aktoéw prawa miejscowego moze przybra¢ posta¢ delegacji szczegdlnej albo
generalnej. Na podstawie delegacji szczegélnej stanowione sg akty prawa miejscowego o charakterze
wykonawczym, na podstawie za$ delegacji ogélnej - akty porzadkowe i ustrojowo-organizacyjne.
Najczesciej upowaznienie szczegdtowe dotyczy materii, ktora jest ogolnie uregulowana w ustawie,
a organom terenowym pozostawione zostaje uregulowanie kwestii szczegotowych. Akt prawa miejscowego
ma w tym przypadku charakter dopetiajacy do regulacji ustawowej. Upowaznienie szczegdétowe moze
takze polega¢ na ustawowym uregulowaniu szczego6lnego rezimu prawnego i pozostawieniu ocenie organéw
samorzadu terytorialnego koniecznosci wprowadzenia lub zniesienia tego rezimu na danym terytorium.

Wskaza¢ réwniez nalezy, iz przepisy aktow prawa miejscowego winny by¢ uchwalone zgodnie
z zasadami okre$lonymi w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
"Zasad techniki prawodawczej" (Dz.U. nr 100, poz. 908). Przepis § 136 tego rozporzadzenia wyraznie
ustanawia zakaz zamieszczania w uchwale i zarzadzeniu przepisow prawnych niezgodnych z ustawg, na
podstawie ktorej s one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi
a takze przepiséw prawnych niezgodnych z rozporzadzeniami, za§ § 137 zawiera czytelnie sformutowany
zapis, ze w uchwale i1 zarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisOw ustaw, ratyfikowanych umoéow
miedzynarodowych i rozporzadzen. Na mocy § 143 rozporzadzenia wskazane zasady znajdujg zastosowanie
roOwniez przy stanowieniu aktéw prawa miejscowego. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym
utrwalone jest stuszne stanowisko, iz powtdrzenie regulacji ustawowych badz ich modyfikacja oraz
uzupetnienie przez przepisy stanowione przez organy jednostek samorzadu terytorialnego jest niezgodne
z zasadami legislacji i stanowi wykroczenie poza zakres ustawowego upowaznienia. Uchwata rady nie moze
regulowac jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowigzujacej ustawie. Taka uchwata, jako istotnie
naruszajgca prawo, jest niewazna. Zawsze, bowiem tego rodzaju powtdrzenie jest normatywnie zbgdne,
gdyz powtarzany przepis juz obowigzuje. Jest tez dezinformujace, bowiem trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze
powtorzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go powtdrzono, co moze
prowadzi¢ do catkowitej lub czeSciowej zmiany intencji prawodawcy, a wigc do naruszenia wymagania
adekwatnosci. Uchwala nie powinna zatem powtarza¢ przepisOw ustawowych, jak tez nie moze zawieraé
postanowien sprzecznych z ustawa (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 wrze$nia
2009 r., sygn. akt Il OSK 1077/09, z dnia 7 kwietnia 2010 r., sygn. akt Il OSK 170/10, opubl. Centralna
Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych oraz z dnia 10 listopada 2009 r., sygn., akt 1l OSK 1256/09,
z dnia 1 pazdziernika 2008 r., sygn. akt IT OSK 955/08 — opubl. LEX nr 511464).

W swietle poczynionych uwag, jako zasadne nalezy uzna¢ za uzasadnione zarzuty dotyczace naruszenia
prawa przez uchwate, na skutek zamieszczenia w niej zapisow stanowigcych modyfikacje, powtorzenia
regulacji ustawowych oraz naruszajace delegacje ustawowg. W zwigzku z tym, podejmujac przedmiotowsq
uchwate Rada Powiatu przekroczyla okreslone normami ustawowymi granice przyznanego jej wiladztwa
w zakresie stanowienia Regulaminu korzystania z obiektow uzytecznosci publicznej, do ktorych naleza
min. parki czy place zabaw.
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Przedmiotem zakwestionowanej uchwatly obj¢to zakres uregulowany juz aktem rangi ustawowej,
tj. przepisem art. 51 § 1 ustawy z 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (tj. Dz. U. z 2015 r., poz. 1094 ze zm.)
wprowadzajacym odpowiedzialno$¢ za wykroczenie sprawcy, ktory na terenach przeznaczonych do uzytku
publicznego, migdzy innymi, niszczy lub uszkadza roslinno$¢ albo na terenach przeznaczonych do uzytku
publicznego depcze trawnik lub zieleniec w miejscach innych niz wyznaczone dla celéw rekreacji przez
wlasciwego zarzadceg terenu ( art. 144 § 1 k.w.) oraz zanieczyszcza lub zasmieca miejsca dostgpne dla
publicznosci, a w szczego6lnosci droge, ulice, plac, ogrod, trawnik lub zieleniec ( art. 145 k.w.).

Doda¢ do tego nalezy, iz w/wym. aktem prawnym objeto nadto zakres uregulowany w zalacznikach do
uchwaty: 1) prowadzenie dziatalno$ci handlowej, albowiem art. 60° § 1 k.w. wprowadza odpowiedzialno$¢
za wykroczenie sprawcy, ktory prowadzi sprzedaz na terenie poza miejscem do tego wyznaczonym przez
wlasciwe organy gminy; 2) zaklocanie spokoju i porzadku, gdyz art. 51 § 1 kw. wprowadza
odpowiedzialno$¢ za wykroczenie sprawcy, ktory krzykiem, hatasem, alarmem lub innym wybrykiem
zaktoca spokdj, porzadek publiczny, spoczynek nocny albo wywoluje zgorszenie w migjscu publicznym,
a nadto 3) zamieszczania reklam, albowiem art. 63a. § 1 k.w. 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 zwierzat na teren obiektow uzytecznosci publicznej, co
jest sprzeczne z art. 4 ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996r. o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach (tj. Dz. U. z 2016 r. poz. 250). Zgodnie z art. 4 ust. 1 ww. ustawy rada
gminy, po zasi¢gnig¢ciu opinii powiatowego inspektora sanitarnego, uchwala regulamin utrzymania czystosci
1 porzadku na terenie gminy, zwany ,regulaminem” bedacy aktem prawa miejscowego. Regulamin ten
okresla szczegotowe zasady utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy dotyczace migdzy innymi:
obowigzkéw o0sob utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu ochrong przed zagrozeniem lub
ucigzliwo$cia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenéw przeznaczonych do wspolnego uzytku.

Przekroczenie normy kompetencyjnej nastapito rowniez w zataczniku w zakresie, jakim zawiera zakaz
wnoszenia i spozywania napojow alkoholowych, co narusza art. 14 ust. 6 ustawy o wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (tj. Dz. U. z 2016 r. poz. 487). Przepisy ustawy alkoholowej
stanowig samodzielng delegacje dla rady gminy do wprowadzenia w drodze odrebnej uchwaly czasowego
lub statego zakazu sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych w innych
niewymienionych w ustawie miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich
charakter. Ustalenie zatem, iz na terenie wymienionych w uchwale obiektow uzytecznosci publicznej
zabrania si¢ wnoszenia alkoholu oraz spozywania go poza obrebem punktow gastronomicznych powinno
nastgpi¢ w uchwale wydanej tylko i wylacznie na podstawie art. 14 ust. 6 ustawy o0 wychowaniu
w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi.

Rowniez nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze w przepisach prawa obowiazuja zakazy, ktore zostaty
powtorzone w kwestionowanym regulaminie. Jedynie przykladowo wskaza¢ nalezy na art. 8 ust. 2 ustawy
z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych (tj. Dz. U. z 2015 r., poz. 2139 ze zm.),
zgodnie z ktorym zabrania si¢ wnoszenia na imprez¢ masowa 1 posiadania przez osoby w niej uczestniczace
broni lub innych niebezpiecznych przedmiotéw, materialow wybuchowych, wyrobow pirotechnicznych,
materiatlow pozarowo niebezpiecznych, napojow alkoholowych, $rodkow odurzajacych lub substancji
psychotropowych, z zastrzezeniem art. 8a. Ponadto zgodnie z postanowieniami § 4 ust. 1 pkt 1) lit.a) oraz
pkt 5) rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 7 czerwca 2010 r. w sprawie
ochrony przeciwpozarowej budynkow, innych obiektow budowlanych i terenow (Dz. U. Nr 109, poz. 719),
uregulowano m.in. zakazy rozpalania ognia.

Roéwniez umieszczenie w treSci kwestionowanej uchwaty regulacji dotyczacej odpowiedzialnosci
cywilnej osob korzystajacych za tych obiektow czy tez rodzicéw i opiekundéw prawnych dzieci za
wyrzadzone szkody, w sytuacji gdy odpowiedzialno$¢ deliktowa zostala juz uregulowana w art. 415 oraz
art. 427, 428 i 430 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2016 r., poz. 380 ze zm.),
stanowi niedopuszczalne powtarzanie w akcie prawa miejscowego postanowien ustaw lub ich modyfikacji
(zob. wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2008 r., Il OSK 370/07, Lex nr 446997).

Ponadto Rada w sposob nieuprawniony zniosla odpowiedzialnos¢ powiatu za wypadki powstate
w wyniku nie przestrzegania regulaminu. Wskaza¢ nalezy, ze ogdlne reguly odpowiedzialnosci cywilnej,
w tym zasady odpowiedzialnos$ci wlasciciela i zarzadcy nieruchomosci zostaly okre§lone w art.415 oraz
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434 kodeksu cywilnego. Nie jest zatem mozliwe dowolne zniesienie tej ustawowej odpowiedzialnosci przez
regulamin.

Warto tez zwrdci¢ uwagg, iz w orzecznictwie sagdow administracyjnych sformulowany zostal poglad
o mozliwo$ci powtdrzenia in extenso zapisow ustawowych w akcie prawa miejscowego, ale z tym
zastrzezeniem, ze to powtorzenie nastgpitoby z jednoczesnym powotaniem si¢ na konkretny, powtarzany
przepis ustawy (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 31 listopada 2006 r., sygn. akt 1l SA/Wr 745/06,
dostepne na stronie internetowej http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Przyjmujac nawet wyjatkowa dopuszczalnosé
powtdrzen na wskazanych powyzej warunkach, zwazy¢ trzeba, ze kontrolowana uchwata w zataczniku ich
nie spetnia.

Zdaniem organu nadzoru organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac przystugujaca
mu kompetencje powinien $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym.
Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa,
co stanowi istotne naruszenie prawa. Zwroci¢ nalezy uwage, iz podobnie jak w przypadku upowaznienia
ustawowego do wydania rozporzadzenia przepis ustawy ustanawiajagcy upowaznienie do wydania aktu
prawa miejscowego podlega $cistej wyktadni jezykowej i nie moze prowadzi¢ do objecia zakresem
upowaznienia materii w nim nie wymienionych w drodze wykladni celowosciowej (por. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 25 maja 1998 r., sygn. U 19/97, OTK ZU nr 4/1998 r., poz. 48, s. 262). Organ wladzy
wykonujacy kompetencje prawodawcza zawarta w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziatac Scisle
w granicach tego upowaznienia. Nie jest upowazniony ani do regulowania tego co zostato juz ustawowo
uregulowane ani tez do wychodzenia poza zakres upowaznienia ustawowego.

Majgc na uwadze powyzsze, nalezato stwierdzi¢ niewazno$¢ przedmiotowej uchwaty.

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

z up. WOJEWODY PODKARPACKIEGO
DYREKTOR GENERALNY URZEDU

Marcin Zaborniak
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