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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.350.2015
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 7 pazdziernika 2015 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8marca 1990r. o0 samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz. U. z 2013r., poz. 594 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Rady Gminy De¢bowiec Nr 60/X/2015 z dnia 31 sierpnia 2015r. w sprawie regulaminu korzystania
Z toalet publicznych na terenie Gminy Debowiec oraz odptatnos$ci za ich uzytkowanie w cato$ci — jako
sprzecznej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U.z2011r. Nr 45, poz. 236.) w zwigzku z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie

Przedmiotowa uchwala Rada Gminy D¢bowiec uchwalita Regulamin korzystania z toalet publicznych na
terenie gminy Dg¢bowiec oraz odptatnosci za ich uzytkowanie. Uchwala zostata podjeta na podstawie
art. 40 ust. 2 pkt 4, art. 41 art. 42 ustawy 0 samorzadzie gminnym, oraz na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy
0 gospodarce komunalnej. W § 1 uchwatly ustalono, ze regulamin korzystania z toalet publicznych na terenie
gminy Debowiec okresla zatacznik Nr 1 do niniejszej uchwaly (dalej jako: ,,Regulamin™). W § 2 uchwaty
ustalono optate za korzystanie z toalety publicznej w wysokosci 1zt kazdorazowo od osoby korzystajacej
z toalety. W § 3 uchwaly okreslono, ze optata inkasowana jest poprzez zamek monetowy klamkowy.
Wykonanie uchwaty Rada powierzyta Wojtowi Gminy Debowiec, a w § 5 uchwatly postanowita, iz uchwata
wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Slaskiego.

W trakcie badania legalno$ci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru stwierdzit, iz zostala ona podjeta
Z razgcym naruszeniem prawa.

Uchwata wydana na podstawie art. 40 ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym jest niewatpliwie aktem prawa
miejscowego. Stosownie za$§ do art. 41 ust. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym akty prawa miejscowego
ustanawia rada gminy w formie uchwaty. Z brzmienia powyzszych przepisow ustawy wynika, iz upowaznienie
do okreslenia zasad zarzadu mieniem gminy oraz zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen
uzytecznosci publicznej posiada rada gminy. Akty prawa miejscowego, o ktorych mowa w art. 40 ust. 1
i ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, s3 wydawane na podstawie upowaznienia szczego6lnego - okresla ono
zaro6wno materie, ktora moze by¢ regulowana — w tym przypadku korzystanie z toalet publicznych - jak i organ,
ktory moze takiej regulacji dokonywac.

W podstawie prawnej przedmiotowej uchwaly powolany zostal réwniez przepis art. 4 ust. 1 ustawy
0 gospodarce komunalnej zgodnie, z ktorym jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej, organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego postanawiaja o wyborze sposobu prowadzenia iform gospodarki
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komunalnej oraz o wysokosci cen ioptat albo o sposobie ustalania cen ioptat za ustugi komunalnego
charakterze uzyteczno$ci publicznej oraz za korzystanie z obiektéw iurzadzen uzyteczno$ci publicznej
jednostek samorzadu terytorialnego. Uprawnienia, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2, organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego moga powierzy¢ organom wykonawczym tych jednostek.

Organ nadzoru zauwaza jednakze, iz przepis art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej nie stanowi
podstawy do podjecia uchwaly o charakterze aktu prawa miejscowego. Stosownie do tego przepisu rada gminy
ma kompetencje do uregulowania wysokosci cen ioplat za ushugi komunalne o charakterze uzytecznosci
publicznej oraz za korzystanie z obiektow iurzadzen uzyteczno$ci publicznej jednostek samorzadu
terytorialnego. Uchwaly tej tresci nie mozna zaliczy¢ do kategorii aktow prawa miejscowego rowniez z uwagi
na brak przymiotu powszechnego obowigzywania jej norm. Jest ona zatem aktem kierownictwa wewngtrznego,
gdyz wiaze jedynie podmioty znajdujace si¢ w Strukturze organizacyjnej, w ktorej akt zostat wydany.

W trakcie postepowania nadzorczego Gmina Debowiec zlozyla wyjasnienia, prezentujac orzecznictwo
administracyjno-sadowe oraz poglady doktryny, dotyczace wyktadni przepisu art. 4 ust. 1 ustawy o gospodarce
komunalnej jako podstawy do wydania aktu prawa miejscowego. Organ nadzoru podtrzymuje jednakze,
ugruntowane od lat w tej materii poglady wyrazane w orzecznictwie, iz przepis art. 4 ustawy z 20 grudnia
1996 roku o gospodarce komunalnej nie stanowi podstawy do podj¢cia uchwaty o charakterze aktu prawa
miejscowego (por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 24 sierpnia 2011r., sygn. akt 1l GSK 758/10, wyrok NSA
z dnia 29 listopada 2001 roku, sygn. akt SA/Wr 1415/01, wyrok WSA w Lodzi z dnia 5 pazdziernika 2007 r.
sygn. akt I SA/Ld 665/07, opublikowane w CBOSA).

Jak orzekt Wojewddzki Sagd Administracyjny w Szczecinie (wyrok z dnia 12 wrze$nia 2012r., sygn. akt 1T
SA/Sz 743/12 - utrzymany w mocy orzeczeniem NSA z dnia 5 marca 2014r., sygn. akt Il GSK 2122/12,
CBOSA) — ,, (...) Zaskarzona uchwala jest zatem aktem kierownictwa wewngtrznego organu gminy, nie zas
aktem prawa miejscowego, ha co W szczegdlnosci wskazuje art. 4 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej.
W mysl tego przepisu uprawnienia, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2, organy stanowiqce jednostek samorzqdu
terytorialnego, mogq powierzy¢ organom wykonawczym tych jednostek. Gdyby uprawnienie o ktorym mowa
w art. 4 ust. 1 pkt 2 powolanej ustawy, realizowato si¢ w trybie aktu prawa miejscowego, uprawnienie to
nie mogloby by¢ skutecznie scedowane na organ wykonawczy danej jednostki. Do aktow prawa miejscowego
stanowionych przez organy gminy zalicza sie akty wydawane w warunkach okreslonych w art. 40 ust. 1 ustawy
0 samorzqdzie gminnym, azatem powszechnie obowigzujgce akty wydawane na podstawie wyraznych
i szczegblowych upowaznien ustawowych. Realizacja ustawowego upowaznienia do wydawania aktéow prawa
miejscowego powinna mie¢ charakter scisly, precyzyjnie odnosi¢ si¢ do zakresu ustawowego umocowania

().

A zatem - w uchwale ustalajgcej regulamin korzystania z toalet publicznych na terenie Gminy Debowiec,
podejmowanej na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzgdzie gminnym, bedacej aktem prawa
miejscowego nie zawiera si¢ przepisow, ktore nie maja charakteru normatywnego. Regulowanie w jednej
uchwale materii stanowigcej prawo miejscowe - zasady Kkorzystania z gminnych obiektéw uzytecznosci
publicznej ijednocze$nie materii nie nalezacej do tej kategorii - oplaty za korzystanie ztych obiektow,
w ocenie organu nadzoru stanowi istotne naruszenie obowigzujacego prawa skutkujgce stwierdzeniem
niewaznosci uchwaty w catosci.

Zauwazy¢ nalezy wtym miejscu, iz akty prawa miejscowego sg zrodlami prawa powszechnie
obowigzujacego, chociaz zasigg ich terytorialnego obowigzywania jest ograniczony, skoro okreSlaja one
adresata w sposob generalny i potencjalny na danym terenie ijest nim kazdy, kto znajdzie si¢ w prawem
przewidzianej sytuacji, a tym samym - jako taki - podlega¢ moze oddziatywaniu aktu prawa miejscowego.
Adresat normy prawnej zawartej w akcie prawa miejscowego jest zatem okreslony w sposob potencjalny,
generalny i abstrakcyjny. Adresatem aktu prawa miejscowego moze by¢ kazdy podmiot powigzany ze wzgledu
na zaistnialy stan faktyczny z gming w takim zakresie i w taki sposob, ze uzasadnione jest wydanie aktu prawa
miejscowego, dla ktdrego nie bedzie on wylacznym adresatem. Element powyzszy podwaza zasadno$¢
wprowadzenia do uchwaty w sprawie zasad korzystania z gminnych obiektow uzytecznosci publicznej podjetej
na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym zapiséw dotyczacych sposobu ustalania cen
i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznos$ci publicznej, skoro ich tres¢ w rzeczywisto$ci generalnie
indywidualizuje adresatow tego zrodta prawa. Regulowanie w jednej uchwale materii stanowigcej niewatpliwie
prawo miejscowe - zasady korzystania z gminnych obiektéw uzytecznosci publicznej i jednoczesnie materii
nie nalezacej do tej kategorii - sposOb ustalania oplat za korzystanie z tych obiektow, w ocenie organu nadzoru
stanowi istotne naruszenie obowigzujacego prawa.
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Przemieszanie materii prawa miejscowego i prawa wewngtrznego w ramach jednego aktu stanowi rowniez
naruszenie zasady prawidtowej legislacji oraz zasady zaufania obywateli do panstwa i Stanowionego przez
nie prawa, bedacej pochodng zasady demokratycznego panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji.
Zgodnie ztym przepisem Ustawy Zasadniczej Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Powyzszy przepis naklada na organy
tworzace system prawa, w tym takze na Radg Gminy Dgbowiec, obowigzek formutowania przepisow prawnych
W sposob jasny i precyzyjny. Postanowienia wynikajgce z art. 2 Konstytucji RP, rozumie¢ nalezy jako
dyrektywe takiego tworzenia regulacji prawnej, by sytuacja prawna jednostki byla czytelna i jednoznaczna,
bowiem realizacja tego zatozenia daje obywatelowi szans¢ zrozumienia efektow dziatalnosci organu
uchwatodawczego. Organ nadzoru reprezentuje poglad, iz kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany
poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicznego. Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisoOw
klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od ustawodawcy oczekiwaé winni stanowienia norm
prawnych, ktore nie budza watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw. Zdaniem
organu nadzoru jasno$¢ i precyzja przepisu winna przejawia¢ si¢ w konkretnosci naktadanych obowiazkow
i przyznawanych praw, tak by ich tres¢ byta oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie.

Niezaleznie od powyzszego, organ nadzoru wskazuje na istotne uchybienia zawarte w Zalaczniku do
uchwaty, czyli w Regulaminie korzystania z toalet publicznych na terenie gminy D¢bowiec. W Regulaminie
tym umieszczono postanowienia stanowigce powtorzenie przepisdOw ustaw lub ich modyfikacje. Dziatanie takie
nalezy uzna¢ za niedopuszczalne, co sygnalizowat juz kilkakrotnie NSA. W wyroku z dnia 14 pazdziernika
1999 roku (sygn. akt Il SA/Wr 1179/98, OSS 2000/1/17) Sad stwierdzit m.in.: ,,Uchwata rady gminy nie moze
regulowaé jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowigzujacej ustawie. Taka uchwatla, jako istotnie
naruszajaca prawo, jest niewazna. Trzeba bowiem liczy¢ si¢ ztym, ze powtdrzony przepis bedzie
interpretowany w kontekécie uchwaty, w ktérej go powtorzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub
czesciowe] zmiany intencji prawodawcy” (poréwnaj: wyrok z dnia 25 sierpnia 1994 roku SA/Gd 1260/94,
0SS 1996, Nr 2, poz. 47, wyrok z dnia 30 stycznia 2003 roku, sygn. akt Il SA/Kal831, niepubl., wyrok z dnia
17 wrze$nia 2003 roku, sygn. akt Il SA/Ka 1044/03, niepubl., wyrok NSA zdnia 28 lutego 2003r.,
I SA/Lu 882/02, Kom. 2003, Nr 4, poz. 53; wyrok NSA zdnia 25 marca 2003 r., Il SA/Wr 2572/02,
Dz.Urz. Opols. 2003, Nr 78, poz. 1520).

W tym kontekscie za niezgodne z prawem nalezy uzna¢:

- pkt 7 Regulaminu wprowadzajacy w toalecie publicznej zakaz palenia tytoniu i spozywania alkoholu — jako
niezgodny zart. 13 ust. 2w zwiazku zart. 5ust. 1 pkt 11 ustawy zdnia 9 listopada 1995r. o ochronie
zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i wyrobdéw tytoniowych (Dz. U. z 1996 r. Nr 10, poz. 55 ze
zm.) oraz zart. 14 ust. 6 ustawy zdnia 26 pazdziernika 1982r. 0 wychowaniu W trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi (tekst jedn. Dz. U. z 2007 r. Nr 70, poz.473 ze zm.);

- oraz pkt 8 Regulaminu — jako niezgodnego z § 21 pkt 1 Zatacznika do uchwaty Nr 200/XXI1V/2012 z dnia
14 grudnia 2012 r. w sprawie przyjecia Regulaminu utrzymania czystosci i porzadku w Gminie Dgbowiec
(Dz. Urz. Woj. SI. 10 stycznia 2013r., poz. 317), wktorym Rada Gminy Degbowiec postanowila, ze
,Utrzymujacy psy sg zobowigzani do niewprowadzania psow do placowek handlowych, gastronomicznych
i innych obiektow uzytku publicznego, jezeli wynika to z oznakowania; nie dotyczy to pséw przewodnikoéw
towarzyszacych osobom niepetnosprawnym (...)”.

Ponadto, zdaniem organu nadzoru pkt 9 Regulaminu w brzmieniu ,,Zabronione jest bezpodstawne
przesiadywanie w toalecie” narusza reguly poprawnej legislacji. Normy stanowione przez prawodawce,
zwlaszcza w akcie prawa miejscowego powinny by¢ sformulowane w sposob jasny, precyzyjny
i jednoznaczny. Powyzszy zapis nie definiuje bowiem uzytego wyrazu ,,przesiadywanie” oraz nie precyzuje
formy tego ,,przesiadywania”.

Bezspornym jest zatem, w opinii organu nadzoru, iz Rada Gminy Dgbowiec, podejmujac uchwate
Nr 60/X/2015 z dnia 31 sierpnia 2015r. w sprawie regulaminu korzystania z toalet publicznych, w sposob
istotny naruszyla przepisy z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o0 Samorzadzie gminnym i art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy
zdnia 20 grudnia 1996r. o gospodarce komunalnej (Dz.U.z2011r. Nr 45, poz. 236) w zwiazku
z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Dziatanie takie musi by¢ zatem uznane za istotne naruszenie
prawa, co zgodnie ztrescig przepiséw art. 91 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stanowi przestanke do
stwierdzenia niewazno$ci ww. uchwaly w calosci.
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Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, wterminie 30dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniccia. Stwierdzenie niewazno$ci uchwaly wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie
objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

z up. WOJEWODY SLASKIEGO
Dyrektor Wydziatu Nadzoru Prawnego

Krzysztof Nowak

Otrzymuja:
1) Rada Gminy D¢bowiec
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