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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-1.4131.254.2025.AKS
WOJEWODY ZACHODNIOPOMORSKIEGO

z dnia 24 lipca 2025 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2024r.
poz. 1465, poz. 1572, poz. 1907, poz. 1940)

stwierdzam niewaznos$¢

ust. 5 Zatacznika Nr 1 do uchwaty Nr II/N/350/25 Rady Miasta Szczecin z dnia 2 lipca 2025 r. w sprawie
wprowadzenia Regulaminu korzystania z terenow zieleni Gminy Miasto Szczecin.

Uzasadnienie

Dnia 2 lipca 2025r. Rada Miasta Szczecin podjeta uchwale Nr II/N/350/25 w sprawie wprowadzenia
Regulaminu korzystania z terenow zieleni Gminy Miasto Szczecin. Akt ten wptynal do Zachodniopomorskiego
Urzgdu Wojewodzkiego w Szczecinie dnia 4 lipca 2025 r.

Jako materialnoprawng podstawe podjecia ww. uchwaty wskazano m.in. art. 40 ust. 2 pkt 4 oraz art. 41 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym, ktore stanowia, ze: Na podstawie niniejszej ustawy organy gminy mogq
wydawac akty prawa miejscowego w zakresie zasad itrybu korzystania z gminnych obiektow i urzqdzen
uzytecznosci publicznej (art. 40 ust. 2 pkt 4), oraz ze: Akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie
uchwafy (art. 41 ust. 1). W $wietle powyzszych regulacji nie budzi watpliwosci uprawnienie Rady Miasta
Szczecin do podjgcia aktu okreslajagcego zasady i tryb korzystania z terenow zieleni Gminy Miasta Szczecin
wymienionych w Zataczniku Nr 2. Zalacznikiem Nr 1 do uchwaty Nr II/N/350/25 Rada Miasta Szczecin
wprowadzila do obrotu prawnego Regulamin korzystania z terenow zieleni Gminy Miasto Szczecin - zwany
dalej regulaminem.

Nalezy podkresli¢, ze prawotworcze dziatanie kazdego organu jednostki samorzadu terytorialnego,
w szczegolnosci, gdy polega ono na tworzeniu prawa miejscowego, winno nastgpowa¢ w granicach
przyznanego upowaznienia. Organ stanowigcy moze zatem tylko tyle, na ile zezwala mu przepis zawierajacy
delegacje. Kazde za$ przekroczenie ram przyznanej kompetencji kwalifikowac nalezy jako istotne naruszenie
prawa, skutkujace ingerencja nadzorczg, o ktérej mowa w art. 91 ustawy o samorzadzie gminnym.

Dodatkowo, akty prawa miejscowego, zaliczane przez art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”
(dalej: Konstytucja RP) do zrédet prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze dziatania organu, ktory je
ustanowil, musza respektowa¢ zasadg hierarchicznosci zrodet prawa. Podstawa prawng stanowienia aktow
prawa miejscowego jest upowaznienie zawarte w ustawie, co przesadza o ich zaleznej, w stosunku do aktow
normatywnych wyzszej rangi, pozycji w hierarchii Zroédet prawa. Kazdorazowo zatem, w akcie rangi
ustawowej, musi by¢ zawarte upowaznienie (delegacja) dla rady miejskiej dla podjecia aktu prawa
miejscowego. Zasada ta znajduje takze potwierdzenie w art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Przy
ocenie aktu prawa miejscowego nalezy mie¢ zatem na wzgledzie, ze akt ten nie moze narusza¢ nie tylko
regulacji ustawy zawierajgcej delegacje do jego ustanowienia, ale rowniez przepisdéw Konstytucji RP oraz
innych ustaw pozostajacych w posrednim lub bezposrednim zwigzku z regulowang materig. Wszelkie normy

D Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).
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dotyczgce konstytucyjnych praw i wolnosci czlowicka zastrzezone sa wylacznie dla ustaw inie mogg by¢
regulowane aktami nizszego rzgdu.

Majagc na wzgledzie powyzsze - w ocenie organu nadzoru Rada Miasta Szczecin podejmujac uchwale
Nr II/N/350/25 w sprawie wprowadzenia Regulaminu korzystania z terenow zieleni Gminy Miasto Szczecin
uchybila powyzszym regutom.

Zgodnie zust. 5 regulaminu naruszenia zawartych w niniejszym regulaminie przepisow porzqdkowych
podlegajq karom wzglednie sankcjom ustanowionym w powszechnie obowiqzujgcych przepisach prawa-
w szczegolnosci w ustawie Kodeks Wykroczen, w tym art. 54 ww. ustawy, w ustawie o wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz w ustawie o ochronie zdrowia przed nastepstwami
uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych, a takze prawie miejscowym.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazac, ze w swietle art. 54 Kodeksu wykroczen?Kto wykracza przeciwko
wydanym z upowaznienia ustawy przepisom porzgdkowym o zachowaniu sie w miejscach publicznych, podlega
karze grzywny do 500 zlotych albo karze nagany. Odnoszac si¢ do przepisow wydanych na podstawie art. 40
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 22 marca 2017 r., sygn.
akt: II OSK 1747/15% argumentuje, ze Przepisy prawa miejscowego wydanego na tej podstawie nie sq
przepisami_porzgdkowymi. Art. 54 kw. stanowi zas, zZe kto wykracza przeciwko wydanym z upowaznienia
ustawy przepisom porzqdkowym o zachowaniu si¢ w miejscach publicznych, podlega karze grzywny do
500 ziotych albo karze nagany. Wynika z tego przepisu jednozmacznie, ze nie sankcjonuje on naruszen
przepisow prawa miejscowego, ktore nie majq charakteru przepisow porzgdkowych.

Nalezy przypomnieé¢, ze uprawnienie do wydania przepisow porzadkowych i okolicznosci, w jakich organ
stanowigcy moze skorzystaé z ww. uprawnienia, zostaly zawarte w art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym, zgodnie z ktorym w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach Ilub innych przepisach
powszechnie obowiqzujgcych rada gminy moze wydawacé przepisy porzqdkowe, jezeli jest to niezbedne dla
ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzqdku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego.
Nie mozna zgodzi¢ si¢ ztwierdzeniami zawartymi w pis$mie z dnia 18 lipca 2025 .9, w $wietle ktorych
regulamin ma charakter przepisow porzadkowych wydanych w oparciu oart. 40 ust. 3 i 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym.

Kompetencja do ustalenia zasad itrybu korzystania z gminnych obiektow uzytecznosci publicznej, do
ktorych nalezy zaliczy¢ tereny zielone na terenie Gminy Miasto Szczecin — parki, zielence i skwery, wynika
wprost z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Jednocze$nie uchwaly podejmowane na
podstawie tej regulacji zaliczy¢ nalezy do aktow prawa miejscowego. Zatem, uchwata Nr 1I/N/350/25 stanowi
akt prawa miejscowego, nie za§ przepisy porzadkowe, niezaleznie od tego, ze w jej podstawie prawnej
powotano takze art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym. Okoliczno$¢ ta nie przesadza o tym, ze
uchwalony ww. uchwatla regulamin uzyskuje przymiot ,,przepisoéw porzadkowych”. Zaprezentowana w tym
zakresie w pismie z dnia 18 lipca 2025 r. argumentacja nie moze zosta¢ uwzgledniona. Przyjecie jej za shuszna
prowadziloby do sytuacji, w ktérej kazdy akt prawa miejscowego, ktory odnosi si¢ do ochrony zdrowia, zycia,
mienia, czy porzadku publicznego, mimo istnienia okreslonego upowaznienia ustawowego do uregulowania
okreslonego rodzaju spraw, moglby zosta¢ uznany za taki, ktory zawiera przepisy porzadkowe. Taka konkluzja
jest jednak nieusprawiedliwiona w $wietle przepisoéw art. 40 i art. 41 ustawy o samorzadzie gminnym. Przepisy
porzadkowe stanowig bowiem szczegdlng forme aktéow prawa miejscowego, w stosunku do ktorych
prawodawca formutuje dodatkowe zastrzezenia, ktore nie dotyczg innych aktéw prawa miejscowego, np.
zobowiazuje organ wykonawczy do ich przestania do wiadomos$ci wojtom sgsiednich gmin i staros$cie powiatu,
w ktorym lezy gmina, nastgpnego dnia po ich ustanowieniu (art. 41 ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym),
przewiduje takze krotsze vacatio legis — tj. 3-dniowe (art. 4 ust. 3 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych?).

W omawianej sprawie nie sposob doszukac¢ si¢ przekonujgcych podstaw do tego, by informowaé organy
wykonawcze gmin sgsiednich o przyjeciu trybu izasad korzystania z terendw zielonych na terenie Gminy

2 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2025 1. poz. 734).

9 Zob.: Wyrok NSA z dnia 22.03.2017 ., sygn. akt: Il OSK 1747/15, LEX nr 2316510, a takze Postanowienie WSA
w Poznaniu z dnia 28.02.2018 r., sygn. akt: IV SA/Po 1087/17, LEX nr 2506716,

Y Pismo z dnia 18 lipca 2025 r., znak: WGK-I1.7021.15.105.2025.KZ.

3 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktdw normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r.
poz. 1461).
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Miasto Szczecin, ktore zawierajg reguty zachowania si¢ 0sob przebywajacych na ich terenie, ktére przeciez
nie odbiegaja zasadniczo od obowigzujacych w tym zakresie przepisow na terenach innych gmin.

Organ nadzoru podziela argumentacj¢ Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazong w wyroku z dnia
3.12.2004 1., sygn. akt: GSK 1132/04, zgodnie z ktora przystugujgce radzie gminy kompetencje w zakresie
stanowienia przepisow porzqdkowych nie _mogq byé wykorzystywane do biezgcego zarzgdzania na danym
obszarze, ale wylgcznie w celu przeciwdziatania realnym zagrozeniom wartoSci okreslonych w art. 40 ust. 3
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz
w wyroku z dnia 11 lipca 2006 r., sygn. akt: II GSK 68/069: Artykut 40 ust. 3 u.s.g. i wynikajgce z niego
upowaznienie dla rady gminy - stanowienia przepisow porzqdkowych - nie podlegajq wykiadni rozszerzajgcej.
Przepisy porzqdkowe mogg by¢é bowiem wydawane tylko w wyjgtkowych, Scisle okreslonych przez analizowang
regulacje okolicznosciach. Oznacza to, zZe na jej podstawie mozna ustanawiac¢ zakazy i nakazy, ktore
bezposrednio stuzq realizacji wskazanych przez ustawodawce przestanek. Przestanke do wydania przepisow
porzadkowych unormowanych w art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi nieuregulowanie tej
materii w odrgbnych ustawach Iub przepisach powszechnie obowigzujacych, przy czym o "zakresie
nieuregulowanym" mozna mowic¢ na gruncie przepisu art. 40 ust. 3 powolanej ustawy wylgcznie wtedy, gdy
w systemie prawa powszechnie obowiqzujgcego nie ma innych regulacji zezwalajqcych na eliminacje
dostrzezonych przez gmine, niepozgdanych w mysl tego przepisu zjawisk."Nalezy zwroci¢ szczegdlng uwagg,
ze do wprowadzenia przepisow porzadkowych niezbedne jest uznanie, ze doszlo do naruszenia dobr
wskazanych w art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, a wigc zycia lub zdrowia obywateli, porzadku,
spokoju 1 bezpieczenstwa publicznego, innymi stowy konieczna jest ocena zasiggu i stopnia wystepujacego
zagrozenia, co uzasadnia wydanie przepisow porzadkowych, a tym samym, czy ich wydanie byto niezbedne.
Za przestanke zagrozenia zycia lub zdrowia obywateli mozna uzna¢ np. stan epidemii, z kolei przestanka do
wprowadzenia przepisow porzadkowych dotyczaca koniecznosci zapewnienia porzadku publicznego —
ograniczenie korzystania z energii elektrycznej do celow nie o§wietleniowych, zakaz formowania konduktow
pogrzebowych na ulicach idrogach, czy uregulowanie godzin rozpoczynania pracy w miastach
z uwzglednieniem trudnosci komunikacyjnych®.

Organ nadzoru — co wymaga podkreslenia - nie neguje co do zasady przepisow Regulaminu korzystania
z terenow zieleni Gminy Miasto Szczecin wprowadzonych Zatacznikiem Nr 1 do uchwaty Nr II/N/350/25,
odmawia im jedynie charakteru przepiséw porzadkowych - stwierdzajac w zwigzku ztym niewazno$¢
ust. 5 regulaminu.

Przepis ust. 5 regulaminu oprocz opisanego wyzej art. 54 Kodeksu wykroczen, odsyta rowniez do przepisow
ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi”, ustawy o ochronie zdrowia przed
nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych!”®, nadto do przepisow zawartych w prawie
miejscowym. Organ nadzoru wskazuje, ze powyzsze odestanie jest niezgodne z § 4 ust. 3 oraz § 117 w zwigzku
z § 143 Zatacznika do rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”'". W $wietle przywolanych
przepisow odpowiednio: w ustawie mozna odsyta¢ do przepisow tej samej lub innej ustawy oraz do
postanowien, o ktorych mowa w ust. 2; nie odsyta si¢ do przepisow innych aktow normatywnych (§ 4 ust. 3), w
rozporzqdzeniu nie zamieszcza si¢ przepisow karnych i przepisow o karach pienigznych, a takze przepisow
odsylajgcych do przepisow karnych i przepisow o karach pienigznych (§ 117), oraz do projektow aktow prawa
miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem
$ 132, wdziale I w rozdzialach 1-7 i w dziale II, a do przepisow porzqdkowych - rowniez w dziale [ w rozdziale
9, chyba ze odrebne przepisy stanowiq inaczej (§ 143).

Obowiazek stosowania przepisdOw ustawy o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi,
ustawy o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych oraz przepisow
zawartych w aktach prawa miejscowego — wynika z samego faktu obowigzywania wymienionych aktow

® Wyrok NSA z dnia 11.07.2006 ., sygn. akt: II GSK 68/06, LEX nr 267157.

) Zob. przypis nr 6.

9 D. Dgbek [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, art. 40.

9 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2023 .
poz. 2151 z p6zn. zm.).

10 Ustawa z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyroboéw tytoniowych
(Dz. U. 22024 1. poz. 1162 z pdzn. zm.).

D Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U.
z2016 1. poz. 283).
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prawnych'?. W zwigzku z tym, kolejny przepis zawarty w akcie prawa miejscowego odsytajacy do przepisow
ww. ustaw jest zb¢dny, a ponadto moze wprowadza¢ odbiorce w btad w kwestii stosowania i obowigzywania
innych powigzanych zregulaminem aktow prawnych, ktore nie zostaly w nim wymienione. Jednoczes$nie
nalezy zwroci¢ uwage, ze §117 Zatacznika do rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”
wprost wskazuje na niemozno$¢ stosowania odestan do przepisow karnych i przepiséw o karach pienigznych,
a zatem odestanie zawarte w ust. 5 Zalacznika Nr 1 do uchwaly Nr II/N/350/25 do ustawy o wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, jak rowniez do ustawy o ochronie zdrowia przed nastgpstwami
uzywania tytoniu i wyroboéw tytoniowych oraz Kodeksu wykroczen — jest nieprawidtowe.

Z powyzszych wzgledéw, konieczne i w pelni uzasadnione jest stwierdzenie niewazno$ci ust. 5 Zatgcznika
Nr 1 do uchwaty Nr II/N/350/25 Rady Miasta Szczecin z dnia 2 lipca 2025 r. w sprawie wprowadzenia
Regulaminu korzystania z terenow zieleni Gminy Miasto Szczecin.

Na rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie.
Skarge wnosi si¢ do Sadu za posrednictwem Wojewody Zachodniopomorskiego, w terminie 30 dni od dnia
dorgczenia przedmiotowego rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Zachodniopomorskiego

Bartosz Brozynski
I Wicewojewoda Zachodniopomorski

12)Zob. G. Wierczynski [w:] Komentarz do rozporzadzenia w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" [w:] Redagowanie
i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz, wyd. I, Warszawa 2016, Zalacznik § 4, M. M. Debska [w:] Zasady
techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 2013, Zatacznik § 4, P. Bielski [w:] T. Bakowski, K. Kaszubowski, M.
Kokoszczynski, J. Stelina, J. K. Warylewski, G. Wierczynski, P. Bielski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz,
Warszawa 2003, Zatacznik § 4.
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