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WOJEWODA LUBELSKI

Rozstrzygniecie nadzorcze Nr PN-11.4131.373.2015
Wojewody Lubelskiego

z dnia 25 wrzes$nia 2015 r.

stwierdzajace niewazno$¢ uchwaly Nr VI11/48/2015 Rady Gminy Pulawy z dnia 19 sierpnia 2015 r.
w sprawie wprowadzenia Regulaminu korzystania ze skweréw na terenie Gminy Pulawy, w czesci
obejmujacej ust. 4 pkt 3, 4, 5, 8, 10 oraz ust. 5 i ust. 8 Regulaminu korzystania ze skweréw na terenie
Gminy Pulawy, stanowiacego zalacznik do przedmiotowej uchwaly.

Na podstawie art. 91 ust. 11 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz.
594, ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr VIII/48/2015 Rady Gminy Pulawy zdnia 19 sierpnia 2015 r. w sprawie wprowadzenia
Regulaminu korzystania ze skwerdow na terenie Gminy Pulawy, w czgsci obejmujacej ust. 4 pkt 3, 4, 5, 8§,
10 oraz ust. 51 ust. 8 Regulaminu korzystania ze skweréw na terenie Gminy Pulawy, stanowiacego
zatgcznik do przedmiotowej uchwaty.

Uzasadnienie
Przedmiotowa uchwata zostata dor¢czona organowi nadzoru w dniu 28 sierpnia 2015 .

Rada Gminy Putawy, dziatajac na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, uchwata
Nr VIII/48/2015 ustalita regulamin korzystania ze skwerdow na terenie Gminy Putawy. Regulamin stanowi
zatgcznik do przedmiotowej uchwaty.

Zgodnie z powotanym art. 40 ust. 2 pkt 4 ww. ustawy, organy gminy mogg wydawaé akty prawa
miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publiczne;j.
Oznacza to, ze rada gminy posiada ustawowe upowaznienie do okreslania zasad korzystania z obiektow
i urzadzen uzytecznosci publicznej polozonych na jej terenie. Wyznaczajac te reguly rada gminy nie ma
jednakze niczym nieskrgpowanej swobody w tym zakresie. Granice przewidzianej prawem swobody rady
w zakresie realizacji normy kompetencyjnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym wyznacza
obowiazujacy porzadek prawny.

Z istoty aktu prawa miejscowego, jakim jest przedmiotowa uchwatla, wynika niedopuszczalnos¢ takiego
dziatania organu realizujgcego delegacje ustawowa, ktore polega na powtdrzeniu lub modyfikacji wigzacych
go powszechnie obowigzujacych przepisow prawa. Z § 118 zasad techniki prawodawczej okreslonych
rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow zdnia 20 czerwca 2002r. wsprawie zasad techniki
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prawodawczej (Dz. U. Nr 100, poz. 908) wprost wynika, iz w rozporzadzeniu nie powtarza si¢ przepisow
ustawy upowazniajacej oraz przepisoOw innych aktéw normatywnych. Z mocy § 143 zasad regulacja ta ma
odpowiednie zastosowanie takze do aktéw prawa miejscowego.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 10 listopada 2009 r. (sygn. akt II OSK 1256/09)
wskazal, Ze naruszenie tego zakazu iwprowadzenie do uchwaly przepisow ustawowych powoduje
niewazno$¢ tych przepisow. Tym bardziej sprzeczne z prawem jest dokonywanie zmian z przepisach
ustawowych iregulowanie niektorych kwestii w sposob odmienny niz w ustawie. Powszechnie
obowigzujacy porzadek prawny narusza w stopniu istotnym nie tylko regulowanie przez gming raz jeszcze
tego co zostalo juz uregulowane w zrddle powszechnie obowigzujacego prawa lecz takze modyfikowanie
przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego rzedu, co mozliwe jest tylko w granicach wyraznie
przewidzianego upowaznienia ustawowego. O zakazie inkorporowania przepisow ustawowych do aktow
prawa miejscowego wypowiadat si¢ takze Naczelny Sad Administracyjny w wyrokach: z dnia 16 czerwca
1992 r., II SA 99/92, z dnia 14 pazdziernika 1999r., II SA/Wr 1179/98, z dnia 28 lutego 2003 r., I SA/Lu
882/02, z dnia 25 marca 2003 r., Il SA/Wr 2572/02).

Zdaniem organu nadzoru zakazy wprowadzone przez Rad¢ Gminy Putawy wust. 4 pkt 3, 4, 5, 81
10 zatacznika do uchwaty okre$lajacego zasady korzystania ze skweréw na terenie Gminy Pulawy sa
normowane przepisami ustawowymi i mieszcza si¢ w dyspozycji czyndow zakazanych, okreslonych ustawa
z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2015 r. poz.1094, ze zm.).

W przyjetym w zalaczniku do uchwaly regulaminie Rada Gminy wskazala, iz na terenie skwerdéw
obowiazujg zakazy (ust. 4):

- zaSmiecania terenu (pkt 3),
- niszczenia lub uszkadzania drzew, krzewow, trawnikow i kwiatow (pkt 4),
- niszczenia oraz przestawiania tawek, koszy i innych urzgdzen matej architektury (pkt 5),

- zachowan zaklocajacych spokoj, odpoczynek i bezpieczenstwo innych uzytkownikow
(pkt 8),

- prowadzenia sprzedazy towarow i ustug oraz umieszczania reklam bez zgody
Administratora (pkt 10).

W ocenie organu nadzoru zakaz wprowadzony ust. 4 pkt 3 Regulaminu wkracza w materi¢
uregulowana w art. 145 Kodeksu wykroczen. Przepis ten wprowadza bowiem odpowiedzialnos¢ za
wykroczenie sprawcy, ktory zanieczyszcza lub zadmieca miejsca dostepne dla publicznosci,
a w szczegblnosci droge, ulicg, plac, ogrod, trawnik lub zieleniec. Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz dobrem
chronionym przez art. 145 jest czysto$¢ i estetyczny wyglad miejsc powszechnie dostgpnych, wsrod
ktorych ustawodawca jedynie tytutem przykltadu wymienia droge, ulicg, plac, ogrdd, trawnik lub
zieleniec. Niewatpliwie jednak do miejsc dostgpnych dla nieograniczonej liczby oséb nalezy zaliczy¢
rowniez skwery, czy tez boiska badz plac zabaw dla dzieci.

Zdaniem organu brak jest takze podstaw prawnych do zamieszczenia w Regulaminie postanowien
dotyczacych zakazu niszczenia Ilub uszkadzania drzew, krzewow, trawnikow ikwiatow (ust. 4 pkt
4 Regulaminu). Powyzszy zakaz wynika bowiem zart. 144 § 1 Kodeksu wykroczen. Zgodnie
z powolanym przepisem, kto na terenach przeznaczonych do uzytku publicznego niszczy lub uszkadza
roslinnos¢ lub tez dopuszcza do niszczenia roslinnosci przez zwierzeta znajdujgce sie pod jego nadzorem
albo na terenach przeznaczonych do uzytku publicznego depcze trawnik lub zieleniec w miejscach innych
niz wyznaczone dla celow rekreacji przez wlasciwego zarzgqdce terenu, podlega karze grzywny do
1000 ztotych albo karze nagany.

Odno$nie zakazu zawartego w ust. 4 pkt 5 Regulaminu, nalezy zauwazy¢, iz dotyczy on zachowan
wyczerpujacych znamiona czynu zabronionego - wykroczenia z art. 143 § 1 Kodeksu wykroczen.
Zgodnie bowiem z art. 143 § 1 Kw kto ze zlosliwosci lub swawoli utrudnia lub uniemozliwia korzystanie
z urzqdzen przeznaczonych do uzytku publicznego, a w szczegolnosci uszkadza Ilub usuwa przyrzgd
alarmowy, instalacje oswietleniowq, zegar, automat, telefon, oznaczenie nazwy miejscowosci, ulicy, placu
lub nieruchomosci, urzqdzenie stuzgce do utrzymania czystosci lub tawke, podlega karze aresztu,
ograniczenia wolnosci albo grzywny.
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Przedmiotem czynno$ci wykonawczej sprawcy sg urzadzenia przeznaczone do uzytku publicznego.
Przy czym art. 143 wymienia jedynie przyktadowo takie urzadzenia jak przyrzad alarmowy, instalacja
oswietleniowa, zegar, automat, telefon, oznaczenie nazwy miejscowosci, ulicy, placu lub nieruchomosci,
urzadzenie stuzace do utrzymania czystosci lub fawka.

Rowniez zakaz zachowan zaktocajqcych spokoj, odpoczynek i bezpieczenstwo innych uzytkownikow,
wprowadzony w ust. 4 pkt 8 Regulaminu, obejmuje swym zakresem zachowania stanowigce
wykroczenie, okreslone w art. 51 § 1 Kodeksu wykroczen. Stosownie bowiem do wymienionego przepisu
Kodeksu kto krzykiem, hatasem, alarmem Ilub innym wybrykiem zaktoca spokoj, porzqdek publiczny,
spoczynek nocny albo wywotuje zgorszenie w miejscu publicznym, podlega karze aresztu, ograniczenia
wolnosci albo grzywny.

Regulacja ust. 4 pkt 10 Regulaminu w zakresie jakim ustanawia zakaz sprzedazy towarow i ustug bez
zgody Administratora obiektu wkracza w dyspozycje art. 603 § 1 Kodeksu wykroczen. Przepis ten
wprowadza bowiem odpowiedzialno$¢ za wykroczenie dla kazdego, kto prowadzi sprzedaz na terenie
nalezacym do gminy lub bedacym w jej zarzadzie poza miejscem do tego wyznaczonym przez wlasciwe
organy gminy.

Ponadto, Rada Gminy stanowigc w ust. 4 pkt 10 Regulaminu o zakazie umieszczania reklam bez zgody
Administratora obiektu, wkroczyta w materi¢ uregulowang w art. 63a § 1 Kodeksu wykroczen, zgodnie
z ktorym podlega karze kto 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 zarzqdzajgcego tym miejscem.

Kwestionujac powyzsze brzmienie regulaminu nalezy zaznaczy¢, iz brak jest legalnej definicji
"reklamy" i z tego powodu konieczne jest odwotanie si¢ do definicji stownikowej tegoz pojecia. Zgodnie
z definicjg zawartg w Uniwersalnym stowniku jezyka polskiego pod redakcjg prof. Stanistawa Dubisza
reklamg jest dziatanie polegajgce na zachecaniu potencjalnych klientow do zakupu okreslonych towarow
i ustug. Reklamq jest tez napis, rysunek, plakat, film itp. stuzgce temu celowi (Uniwersalny stownik
jezyka polskiego pod redakcja prof. Stanistawa Dubisza, Wydawnictwo Naukowe PWN; Warszawa
2007). Z kolei ogtoszeniem jest zawiadomienie o czyms, anons, reklama czegos, umieszczone w miejscu
publicznym; plakatem jest ogloszenie, informacja czy tez reklama, ktore posiadajq artystyczng szate
drukarskq, malarskq czy graficzng, ulotka to druk z krotkim tekstem, najczesciej o charakterze
propagandowym, reklamowym lub politycznym (por. Kasicki G., Wisniewski A., Kodeks wykroczen
z komentarzem, s. 221, 229, Warszawa 2002)

Wobec powyzszego nalezy uzna¢, iz uzyte w ust. 4 pkt 10 Regulaminu sformutowanie ,,zakaz
umieszczania reklam bez zgody Administratora obiektu” wypelnia znamiona wykroczenia okreslonego
w art. 63a § 1 Kodeksu wykroczen.

W ust. 5 Regulaminu Rada Gminy Pulawy natozyla na wilascicieli psow obowigzek sprzatania
odchodow pozostawionych przez ich zwierzeta. Psy mogq by¢ wprowadzane tylko na smyczy, a psy ras
agresywnych dodatkowo w kagancu.

Nalezy jednak zaznaczy¢, iz Rada Gminy Pulawy realizujac kompetencje wynikajaca z art. 4 ust. 2 pkt
6 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. z 2013 r. poz.
1399, ze zm.) podjeta uchwale Nr XX/110/2012 zdnia 20 grudnia 2012 r. w sprawie Regulaminu
utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy Putawy. W rozdziale 6 ww. uchwaly Rada zawarta
obowiazki dla osob utrzymujgcych zwierzeta domowe, majace na celu ochrong przed zagrozeniem lub
ucigzliwoscia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych dla wspdlnego uzytku.

W § 16 ust. 2 uchwaly Nr XX/110/2012 postanowiono, ze: W prowadzanie psow na tereny
przeznaczone do uzytku publicznego jest dozwolone tylko na smyczy, natomiast psy ras uznawanych za
agresywne oraz inne psy mogqce stanowic¢ zagrozenie dla zdrowia i zycia ludzi i zwierzqt, mogq by¢
wyprowadzane tylko na smyczy i w kagancu. Z kolei w § 16 ust. 8 wskazano, iz usuwanie zanieczyszczen
spowodowanych przez zwierzeta domowe z obiektow iinnych terenow przeznaczonych do wspolnego
uzytku, nalezy do obowigzkow wiasciciela.

W ocenie organu nadzoru powyzsze zapisy Regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie
gminy Pulawy, stanowigcego zalacznik do uchwaty Nr XX/110/2012 normuja juz sytuacje, o ktorych
mowa w ust. 5 Regulaminu korzystania ze skwerow na terenie Gminy Pulawy, stanowigcego zatacznik do
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kwestionowanej uchwaty Nr VIII/48/2015. Jak juz wspomniano, zgodnie z§ 118w zw.
z § 143 zalacznika do rozporzadzenia zdnia 20 czerwca 2002r. wsprawie "Zasad techniki
prawodawczej" w akcie prawa miejscowego nie powtarza si¢ przepisdw ustawy upowazniajgcej oraz
przepisow innych aktow normatywnych, w tym obowigzujacych juz aktéw prawa miejscowego. Taka
praktyka - niezaleznie od motywacji, ktora legla u podstaw jej stosowania - jest z jednej strony zbedna
(jako ze rozwigzania zawarte we wczesniej podjetej uchwale i tak juz obowiazuja), z drugiej za$ strony
moze by¢ przyczyna dezinformacji wynikajacej z faktu odmiennego interpretowania tych samych
zapisOw na gruncie uchwaly, w ktorej je powtorzono.

Powtorzenie regulacji uregulowanych juz uchwala, stanowiacg akt prawa miejscowego, powoduje
ponowne nadanie postanowieniom uchwaly mocy obowigzujacej, podczas gdy w istocie obowigzujg juz
one od daty okreslonej w uchwale. Nalezy rowniez podkreslic, iz funkcja prawa nie jest informowanie,
lecz regulowanie. Tak wiec nawet wzgledy praktyczne nie moga uzasadnia¢ praktyki polegajacej na
powielaniu w uchwalach organdéw samorzadu obowiazujacych juz postanowien, zawartych w innych
aktach prawa miejscowego wydanych przez ten sam organ samorzadu.

W ust. 8 Regulaminu Rada Gminy Putawy postanowita, iz ,, naruszenie postanowien regulaminu
podlega karze przewidzianej przepisami ustawy z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen”.

W ocenie organu nadzoru w ramach kompetencji przyznanych Radzie nie miesci si¢ regulowanie
jakichkolwiek sankcji za nieprzestrzeganie postanowien przyjetego regulaminu. Uzyte w art. 40 ust. 2 pkt
4 ustawy o samorzadzie gminnym pojecie "zasady itryb korzystania" zawiera w sobie kompetencje
organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do terenéw i urzadzen uzytecznosci publicznej
norm i zasad prawidtowego postgpowania, ustalania obowigzujacych regut zachowania si¢, okreslenia
ustalonego porzadku zachowania si¢. Jednakze rada gminy na podstawie powyzszej regulacji nie jest
uprawniona do wprowadzenia do aktu prawa miejscowego jakichkolwiek przepiso6w ustalajacych lub
modyfikujacych odpowiedzialno$¢ karng i cywilnag (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 16 listopada 2011 roku, sygn. akt IV SA/Po 672/11).

Niewatpliwym przy tym jest, ze cho¢ rada gminy moze wprowadza¢ regulaminy korzystania
z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, w tym skwerdw, zawierajgc w nich nakazy
i zakazy okreslonego zachowania si¢ o0sob, to normy te, w przypadku wydania ich na podstawie
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, nie mogg stanowi¢ przepisow porzadkowych
zagrozonych w uchwale sankcjami przewidzianymi w kodeksie karnym czy kodeksie wykroczen.

W ocenie organu nadzoru powyzsze regulacje ust. 4 pkt 3, 4, 5, 8, 10 oraz ust. 51 8 Regulaminu
korzystania ze skwerdw na terenie Gminy Putawy, stanowigcego zatacznik do przedmiotowej uchwaty
zostaly podjete z przekroczeniem granic upowaznienia wynikajacego z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o0 samorzadzie gminnym.

Rada Gminy Putawy ustalajac zasady korzystania z obiektow uzyteczno$ci publicznej — skwerdw,
polozonych na terenie gminy winna tres¢ swoich regulacji dostosowywac $cisle do zakresu przyznanego
jej upowaznienia i przystugujacych jej kompetencji, wynikajacych zjej zadan, a w razie watpliwosci
przez zastosowanie wyktadni zawezajacej (wyrok NSA z 26 maja 1992 r., sygn. akt SA/Wr 310/92).
Innymi slowy - stanowione przez organy jednostek samorzadu terytorialnego akty prawa miejscowego
winny regulowaé¢ kwestie wynikajace z delegacji ustawowej w taki sposob, by przyjete w oparciu o nig
normy uzupetnialy przepisy powszechnie obowigzujace. Ustawodawca, formutujac okreslona delegacje
do wydania aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii
nie objetych dotad zadna normga o charakterze powszechnie obowiazujacym, w celu uksztattowania stanu
prawnego uwzgledniajgcego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby srodowiska, do ktorego wiasciwy akt
jest skierowany. Z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalno$¢ takiego dziatania organu
realizujacego delegacje ustawowa, ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji wiazacych go norm
o charakterze powszechnie obowigzujacym (zob. wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach z dnia 15 stycznia 2013r., sygn. akt [V SA/GI1 391/12).

W tym stanie rzeczy stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr VIII/48/2015 we wskazanym zakresie jest
uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewoddzkiego  Sadu
Administracyjnego w Lublinie, zlozona za moim posrednictwem, w terminie 30 dni od daty jego
doreczenia.
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w/z WOJEWODY LUBELSKIEGO

Marian Starownik
WICEWOJEWODA

Otrzymuja:
1) Wojt Gminy Putawy,
2) Przewodniczacy Rady Gminy Putawy.
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