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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.4131.178.2025
WOJEWODY WARMINSKO-MAZURSKIEGO

z dnia 29 pazdziernika 2025 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2025r.
poz. 1153), stwierdzam niewazno$¢ uchwaly Nr XV1/79/25 Rady Gminy Lubawa z dnia 29 wrzes$nia 2025 r.
w sprawie przyjecia regulaminow korzystania z Parku w Fijewie, placu zabaw w Parku w Fijewie, sitowni
zewnetrznej w Parku w Fijewie , w czeSci dotyczacej:

- ust. 5 lit. a-b 1 d-k zatacznika Nr 1 do uchwaty,

- ust. 6 i 8 zalacznika Nr 1 do uchwaly,

- ust. 6 lit. ¢, f, h-k zatacznika Nr 2 do uchwaty,

- ust.6 lit. g co do sformutowania ,,zasmiecania terenu”,

- ust. 8 zatacznika Nr 2 do uchwaly,

- ust. 5,101 11 zatagcznika Nr 3 do uchwaty,

- ust. 9 lit. b-e, j-k zatacznika nr 3 do uchwaty,

- ust. 9 lit. 1 co do sformulowania ,,zasmiecania terenu”.
Uzasadnienie

Uchwatg Nr XVI/79/25 rady Gminy Lubawa, powotujac si¢ na art. 40 ust. 2 pkt 4 i art. 41 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, przyjeta regulamin korzystania z Parku w Fijewie (zatgcznik Nr 1 do uchwaty),
regulamin korzystania z placu zabaw w Parku w Fijewie (zatgcznik Nr 2 do uchwaly), regulamin korzystania
z sitowni zewnetrznej w Parku w Fijewie (zatacznik Nr 3 do uchwaty).

Uchwata zostat przedtozona organowi nadzoru w dniu 1 pazdziernika 2025 r.

W ocenie organu nadzoru, powyzsza uchwata, w czeSci wskazanej w sentencji rozstrzygnigcia nadzorczego,
podjeta zostata z istotnym naruszeniem prawa.

Nalezy wskaza¢, iz Rada Gminy przyjmujac powyzsze regulaminy, przekroczyta delegacje ustawowa
okreslong w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, wprowadzajac do nich zakazy, ktore zostaty juz
uregulowane wprost lub mozna je wyinterpretowaé z przepisOw obowigzujacych - zawartych w aktach rangi
ustawowe;.

W ust. 5 regulaminu korzystania z Parku w Fijewie Rada Gminy wprowadzita m.in. zakazy:- zasmiecania
i zanieczyszczania terenu (lit. a), niszczenia trawnikow, roslinnosci niskiej 1 wysokiej, famania gatezi (lit. b),
dewastowania elementow malej architektury — lawek, koszy oraz innych budowli i urzadzen stuzacych zabawie
i rekreacji (lit.d), spozywania alkoholu oraz uzywania $rodkow odurzajacych lub substancji psychoaktywnych
(li. e), palenia tytoniu oraz papierosow elektronicznych (lit.f), rozpalania ognisk iuzywania grilli (lit.g),
zachowan zakltocajacych spokdj, odpoczynek i bezpieczenstwo innych uzytkownikoéw parku ( lit. h), wjezdzania
pojazdami silnikowymi (lit. i), handlu i ustug bez zgody zarzadcy Parku (lit.j), umieszczania tablic, reklam,
napisow, ogloszen bez zgody zarzadcy Parku ( lit.k). Z kolei w regulaminie korzystania z placu zabaw w Parku
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w Fijewie w ust. 6 ustanowila zakazy dotyczace m.in. : niszczenia urzgdzen zabawowych, nawierzchni oraz
zieleni (lit.c), wprowadzania zwierzat z wyjatkiem psow stuzbowych 1pséw przewodnikow o0sob
niepetnosprawnych( lit. f),zasmiecania terenu — $mieci nalezy wyrzuca¢ do wyznaczonych koszy (lit.g),
wnoszenie niebezpiecznych przedmiotdow i pozostawiania ich na terenie placu (lit.i), wnoszenia i spozywania
alkoholu oraz innych substancji psychoaktywnych ( lit.j), palenia tytoniu i papierosow elektronicznych ( lit.k).
Natomiast w regulaminie korzystania zsilowni zewngtrznej w Parku w Fijewie, Rada Gminy
w ust. 9 wprowadzita zakazy: spozywania alkoholu oraz innych substancji psychoaktywnych (lit. b), palenia
tytoniu 1 papierosow elektronicznych (lit.c),wnoszenia niebezpiecznych przedmiotéw (lit.d), wprowadzania
zwierzat z wyjatkiem psow stuzbowych ipsow przewodnikdw osob niepelnosprawnych( lit.e),zasmiecania
terenu — odpady nalezy wyrzuca¢ do koszy na $mieci (lit. i), zaktocania porzadku lit. k).

Nalezy wskaza¢, iz zgodnie z art. 14 ust. 2a z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci
1 przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2023 r. poz. 2151), zabrania si¢ spozywania napojow alkoholowych
w miejscu publicznym, z wyjatkiem miejsc przeznaczonych do ich spozycia na miejscu, w punktach sprzedazy
tych napojow. Wobec powyzszego, Rada Gminy stanowigc w przedmiotowej kwestii w regulaminach, bez
upowaznienia ku temu, wkroczyta w materi¢ szczegdétowo uregulowang w ustawie o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi.

Jednocze$nie nalezy wskazaé, iz niedopuszczalnym jest, w aktach wydawanych na podstawie
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, stanowienie w zakresie innych spraw przekazanych do
regulacji organowi stanowigcemu gminy w formie aktu prawa miejscowego. Organ ten bowiem, za kazdym
razem winien tre§¢ swoich regulacji dostosowa¢ do zakresu przyznanego upowaznienia i przyznanych mu
kompetencji. Norma zawarta w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, ma charakter ogo6lny
i znajduje zastosowanie wytacznie w sytuacji, gdy nie istnieja przepisy szczegdlne, odrgbnie regulujace
okreslong dziedzing (vide: wyrok WSA z dnia 27 kwietnia 2005 r. sygn. akt II SA/Po 66/05; wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 5 grudnia 2019 r. sygn. akt III SA/Wr 427/19, CBOSA).

Z kolei, zawarty ww. regulacjach ww. regulaminéw zakaz wnoszenia i spozZywania (uzywania) innych
substancji psychoaktywnych czy $rodkéw odurzajacych, w sposdb nieuprawniony modyfikuje norme
z art. 62 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r o przeciwdziataniu narkomanii ( Dz. U. z 2023 r. poz.1939), ktory
stanowi, ze: "Kto, wbrew przepisom ustawy, posiada $rodki odurzajace lub substancje psychotropowe, podlega
karze pozbawienia wolnosci do lat 3".

Natomiast zakazy wymienione w zalaczniku nr 1 lit. a-b, lit. d, w zataczniku nr 2 lit. c i lit. g oraz w zatgczniku
nr 3 lit.i, dotycza kwestii, ktore zostaly uregulowane w art. 144 § 1 i art. 145 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. -
Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2025 r. poz. 734). Zgodnie z tymi przepisami, kto na terenach przeznaczonych do
uzytku publicznego niszczy lub uszkadza roslinnos¢ lub tez dopuszcza do niszczenia roslinno$ci przez zwierzeta
znajdujace si¢ pod jego nadzorem albo na terenach przeznaczonych do uzytku publicznego depcze trawnik lub
zieleniec w miejscach innych niz wyznaczone dla celow rekreacji przez wlasciwego zarzadce terenu, podlega
karze grzywny do 1000 ztotych albo karze nagany (art. 144 §1), kto zanieczyszcza lub zasmieca miejsca dostgpne
dla publicznosci, a w szczegdlnosci droge, ulicg, plac, ogrod, trawnik lub zieleniec, podlega karze grzywny do
500 ztotych albo karze nagany (art. 145). Z kolei zawarty w zalgczniku nr 3 lit. k zakaz zakldcania porzadku
znajduje sie w art. 51 § 1 k.w. wskazujacym, ze: "kto krzykiem, hatasem, alarmem lub innym wybrykiem
zakloca spokoj, porzadek publiczny, spoczynek nocny albo wywotuje zgorszenie w miejscu publicznym, podlega
karze aresztu, ograniczenia wolnosci albo grzywny".

W ocenie organu nadzoru, do przekroczenia normy kompetencyjnej wynikajacej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym, doszto réwniez w lit. j i k regulaminu korzystania z parku w Fijewie (zatacznik Nr 1 do
uchwaty), w ktoérych Rada Gminy postanowita odpowiednio, ze zabrania si¢ handlu i ustug oraz umieszczania
tablic, reklam, napisow, ogloszen bez zgody zarzadcy parku. Nalezy wskazaé, ze zakaz prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, w tym reklamowej, akwizycyjnej i handlowej, sprzedazy obnos$nej wynika z art. 603 ustawy z dnia
20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen, ktory ustanawia zakaz prowadzenia sprzedazy na terenie nalezagcym do
gminy lub bedacym w jej zarzadzie poza miejscem do tego wyznaczonym przez wilasciwe organy gminy.
Na podstawie ww. ustawy, sankcjonowane jest rOwniez umieszczanie w miejscu publicznym do tego
nieprzeznaczonym ogloszen, plakatow, afiszy, apeli, ulotek, napiséw Iub rysunkéw, jak rowniez wystawiania ich
na widok publiczny w innym miejscu bez zgody zarzadzajacego tym miejscem (art. 63a ust. 1 Kodeksu
wykroczen).

Tre$¢ ust. 5 lit. g zatacznika nr 1 do uchwaly dotyczaca zakazu palenia ognisk i uzywania grilla mozna
wyinterpretowaé z tresci odpowiednio - art. 82 § 1 pkt 1 15 ustawy z 20 maja 1971 r. Kodeksu wykroczen.
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Przepisart. 82 § 1 pkt 1 15 kw stanowi, ze: "Kto dokonuje czynnosci, ktore moga spowodowaé pozar, jego
rozprzestrzenianie si¢, utrudnienie prowadzenia dziatania ratowniczego lub ewakuacji, polegajacych na:
1) niedozwolonym uzywaniu otwartego ognia, paleniu tytoniu i stosowaniu innych czynnikow mogacych
zainicjowac zaplon materiatow palnych podlega karze aresztu, grzywny albo karze nagany; 5) nieprzestrzeganiu
zasad bezpieczenstwa przy uzywaniu lub przechowywaniu materiatéw niebezpiecznych pozarowo,

w tym gazu ptynnego w butlach; podlega karze aresztu, grzywny albo karze nagany. Z kolei, w tresci art. 83
§ 1 Kodeksu wykroczen mowa jest o tym, ze: "Kto nieostroznie obchodzi si¢ z materiatami wybuchowymi,
latwo zapalnymi lub substancjami promieniotworczymi albo wykracza przeciwko przepisom o wyrobie,
sprzedazy, przechowywaniu, uzywaniu lub przewozeniu takich materiatéw, podlega karze aresztu, grzywny albo
karze nagany."

Odnosnie ust.6 lit. f zatacznika nr 2 i ust. 9 lit. e zalacznika nr 3 do uchwaly: zabrania si¢ wprowadzania
psow, z wyjatkiem psow stuzbowych i pséw przewodnikow 0sob niepetnosprawnych nalezy wskaza¢, ze art. 4
ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach (Dz. U. z2025 1.
poz. 733), nie daje radzie gminy kompetencji do okreslenia catkowitego zakazu wpuszczania lub wprowadzania
zwierzat domowych do okreslonych miejsc. Istota regulacji w tym zakresie winno by¢ bowiem okre$lenie
obowigzkéw 0s6b utrzymujacych zwierzeta w taki sposob, by zapewni¢ ochron¢ przed zagrozeniami lub
ucigzliwo$ciami dla ludzi, nie za§ wprowadzenie catkowitego zakazu wstepu zwierzat do okreslonych miejsc
(por. np. wyrok WSA w Poznaniu z 27 listopada 2013 r., sygn. IV SA/Po 789/13 ; wyrok WSA we Wroclawiu
z 3 lipca 2020 r., sygn. akt Il SA/Wr 111/20, CBOSA).

Zakaz palenia tytoniu oraz papierosow elektronicznych, ktory Rada Gminy ustanowita w zataczniku nr 1 lit.
f), zalaczniku nr 2 lit. k) i zalaczniku nr 3 lit. ¢) - normuje art. Sust. 1 pkt 9 111 - ustawy z dnia 9 listopada
1995 r. o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1162 z pdzn.zm,).

Zakaz palenia tytoniu i papierosow elektronicznych na terenie placu zabaw i sitowni zewnetrznej zawarto
w art. 5 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania
tytoniu i wyrobow tytoniowych (Dz. U. z 2024 r. poz. 1162 ze zm.), stanowiagcym, iz zabrania si¢ palenia
wyrobow tytoniowych, wtym palenia nowatorskich wyrobow tytoniowych, i palenia papierosow
elektronicznych, z zastrzezeniem art. Sa w ogolnodostepnych miejscach przeznaczonych do zabaw dzieci. Na
marginesie nalezy nadmienié, ze stosownie do art. 5 ust. la cyt. wyzej ustawy wilasciciel lub zarzadzajacy
obiektem lub $rodkiem transportu, w ktorym obowigzuje zakaz palenia wyrobow tytoniowych i palenia
papieroséw elektronicznych, jest obowigzany umiesci¢ w widocznych miejscach odpowiednie oznaczenie
stowne i graficzne informujace o zakazie palenia wyrobow tytoniowych i palenia papierosow elektronicznych na
terenie obiektu lub w §rodku transportu, zwane ,,informacja o zakazie palenia".

Nalezy wskaza¢, ze ww. ustawa w art. 5 ust. 4 upowaznia rad¢ gminy do ustalenia innych miejsc
przeznaczonych do uzytku publicznego jako strefy wolne od dymu tytoniowego, pary z papierosow
elektronicznych i substancji uwalnianych za pomoca nowatorskiego wyrobu tytoniowego, totez zakaz palenia
w parku moglby by¢ uchwalony w formie uchwaly opartej na innej podstawie prawne;.

Przepisy Regulaminu zawieraja rowniez sformutowania nieprecyzyjne - zwroty "niebezpieczne przedmioty"
(zalacznik nr 2lit. ioraz zatacznik nr 3lit. d) oraz "zachowania zaklocajace spokdj, odpoczynek
i bezpieczenstwo innych uzytkownikow parku (zatacznik nr 1 lit. h), ktére mogg budzi¢ watpliwosci
interpretacyjne. Postugiwanie si¢ w tresci uchwaty niedookre§lonymi zwrotami jest niedopuszczalne. Wskazane
uchybienia powoduja, ze regulacje kwestionowanego aktu w tym zakresie sa niejasne, niepelne i pozostawiaja
niedopuszczalny luz interpretacyjny. Przepis prawa miejscowego musi by¢ sformulowany w sposob
wyczerpujacy, precyzyjny i czytelny, tak by wynikato z niego, kto, w jakich okolicznosciach i jak powinien si¢
zachowaC, zeby osiggna¢ skutek wynikajacy ztego przepisu. Stanowienie przepisow niejasnych
i wieloznacznych jest naruszeniem art. 2 Konstytucji RP (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
7 listopada 2006 r., sygn. akt: SK 42/05, OTK-A 2006/10/148 oraz wyrok NSA z dnia 6 czerwca 1995 r., sygn.
akt: SA/Gd 2949/94).

Podkresli¢ nalezy, iz niedopuszczalnym jest, w aktach wydawanych na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym, stanowienie w zakresie innych spraw niz przekazane do regulacji organowi
stanowigcemu gminy w formie aktu prawa miejscowego. Organ ten bowiem, za kazdym razem winien tres¢
swoich regulacji dostosowa¢ do zakresu przyznanego upowaznienia i przyznanych mu kompetencji. Norma
zawarta w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, ma charakter ogodlny i znajduje zastosowanie
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wylacznie w sytuacji, gdy nie istniejg przepisy szczegolne, odrgbnie regulujgce okreslong dziedzing (vide: wyrok
WSA z dnia 27 kwietnia 2005 r. sygn. akt II SA/Po 66/05; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 5 grudnia 2019 r.
sygn. akt III SA/Wr 427/19, CBOSA). Wobec czego, koniecznym jest wyeliminowanie wyzej wymienionych
postanowien regulaminu z obrotu prawnego.

Ponadto w ust. 6 zalaczniku nr 1 uchwaly Rada Gminy przyjeta, ze shuzby porzadkowe majg prawo do
interwencji wobec 0sob tamigcych regulamin. Postanowienie to, po pierwsze zawiera nieprecyzyjne zwroty typu
»prawo do interwencji”, co juz stanowi podstawe do eliminacji tego przepisu, z przyczyn wyzej wskazanych. Po
drugie uzywa sformutowania ,,stuzby porzadkowe”, ktore jest zdefiniowane w ustawie z dnia 20 marca 2009 r.
o bezpieczenstwie imprez masowych istuzy wylacznie do okreslenia kwalifikacji  os6b dbajacych
o0 bezpieczenstwo w czasie imprez masowych, w rozumieniu tejze ustawy.

Bez podstawy prawnej zostal przyjety w zalaczniku nr 1 ust. 5 lit. i) zakaz wjezdzania silnikowymi
(z wyjatkiem stuzb technicznych, porzadkowych i ratunkowych), w zalaczniku nr 2 ust. 6 lit. h) zakaz jazdy na
rowerze 1 innych pojazdach oraz ust. 9 lit. j) zalacznika nr 3 zakaz poruszania si¢ rowerem i innymi pojazdami.
Zarzadzanie ruchem na drogach parku miejskiego, stosownie do unormowan zawartych w art. 10 ustawy z dnia
20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. 22024 r. poz. 1251 ze zm.), nalezy do starosty - jako
podmiotu zarzadzajacego drogami gminnymi albo do burmistrza - jako podmiotu zarzadzajacego drogami
wewnetrznymi. W obu przypadkach, ustalenie organizacji ruchu wymaga ponadto stosowania na kazdej z tych
drog znakéw drogowych okre§lonych w powyzszej ustawie i jej przepisach wykonawczych, ktérych nie moze
wprowadzi¢ przedmiotowy regulamin.

W pkt 8 zatgcznika Nr 1 do uchwaly - Regulaminie korzystania z Parku w Fijewie, Rada Gminy Lubawa
postanowita, ze korzystanie z parku odbywa si¢ na wilasna odpowiedzialno§¢ uzytkownika Iub opiekuna
prawnego w przypadku osob niepetnoletnich. Nalezy wskaza¢, iz pomimo, ze uzyte w art. 40 ust 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym pojecie ,zasady 1itryb korzystania® zawieraja w sobie kompetencje organu
stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do terendw i urzadzen uzytecznosci publicznej norm i zasad
prawidtowego postepowania, to rada gminy na podstawie powyzszej regulacji nie jest uprawniona do
wprowadzenia do kwestionowanego aktu prawa miejscowego jakichkolwiek przepisow ustalajacych Iub
modyfikujacych odpowiedzialno$¢ karng icywilng. (Tak tez orzekl Wojewodzki Sad Administracyjny
w Poznaniu w wyroku z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. akt: IV SA/Po 672/11). Podkresli¢ przy tym nalezy, ze
akt prawa miejscowego - akt o charakterze powszechnie obowigzujagcym - nie moze zawiera¢ regulacji
dotyczacych podstaw i zakresu odpowiedzialnosci zarowno gminy jak i innych podmiotow prawa. Postanowienia
dotyczace zakresu wzajemnych roszczen i odpowiedzialnosci mogg zosta¢ zawarte jedynie w ustawie lub na
mocy czynno$ci prawnej, np. w umowie. Nalezy tu wskaza¢ np. na przepisy art. 415 i nast. Kodeksu cywilnego,
ktore reguluja kwestie odpowiedzialnosci z tytulu czynow niedozwolonych. Natomiast w zakresie czynow,
wyczerpujacych zmamiona przestepstw badz wykroczen, zastosowanie bedg miaty odpowiednie postanowienia
Kodeksu karnego/Kodeksu wykroczen. Podobne uwagi nalezy odnies¢ do pkt 8 zatacznika Nr 2 do uchwaty -
Regulaminu korzystania z placu zabaw w parku w Fijewie, ktory stanowi, iz administrator placu zabaw
nie ponosi odpowiedzialnosci za wypadki wynikajace z niestosowania si¢ do regulaminu oraz pkt 5,10 i 11
zatacznika Nr 3 do uchwaty — Regulaminu korzystania z sitowni zewnetrznej w Parku w Fijewie, w mysl ktorych
korzystanie zurzadzen odbywa si¢ na wlasng odpowiedzialnos¢  pkt.5), kazdy uzytkownik ponosi
odpowiedzialno$§¢ za swoje bezpieczenstwo podczas ¢wiczen (pkt.10), a administrator sitowni nie ponosi
odpowiedzialnos$ci za wypadki wynikajace z nieprzestrzegania regulaminu lub niewlasciwego uzytkowania
urzadzen ( pkt 11). Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP podstawa prawna stanowienia aktéw prawa miejscowego
jest upowaznienie zawarte w ustawie. Tymczasem rada gminy nie ma upowaznienia, do regulowania kwestii
odpowiedzialno$ci w formie aktu prawa miejscowego. Z istoty upowaznienia wynika bowiem, ze musi by¢ ono
wyrazne, a nie tylko posrednio wynikajace z przepisow ustawowych i wskazywaé winno organ administracji
publicznej witasciwy do wydania danego aktu normatywnego. Majac powyzsze na uwadze, uchwala Nr
XV1/79/25 rady Gminy Lubawa zostata podjeta z istotnym naruszeniem obowigzujgcego prawa, co czyni
koniecznym stwierdzenie jej niewaznosci w cze$ci wskazanej w sentencji rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przyshuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie za posrednictwem Wojewody Warminsko-Mazurskiego w terminie trzydziestu dni od daty jego
otrzymania.

wz. Wojewody Warminsko-Mazurskiego
Mateusz Szauer
I Wicewojewoda Warminsko-Mazurski
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