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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE Nr 61/2023
WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO
z dnia 20 lipca 2023 r.

Na podstawie przepisu art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r.
poz. 401572)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly XLVII/347/23 Rady Miejskiej Chelmzy z dnia 15 czerwca 2023 r. w sprawie wprowadzenia
ograniczen zeglugowych na akwenie jeziora Chelmzynskiego w celu zapewnienia bezpieczenstwa osobom
korzystajacym z obszaréw wodnych w granicach administracyjnych miasta Chelmzy.

Uzasadnienie

Uchwala nr XLVII/347/23 Rada Miejska Chetmzy wprowadzita ograniczenia zeglugowe na jeziorze
Chetmzynskim w formie znakéw zakazu stosownie do przepiséw rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
28 kwietnia 2003 r. w sprawie przepisow zeglugowych na srodladowych drogach wodnych. Przedmiotowa
uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 21 czerwca 2023 r. Zawiadomieniem z 29 czerwca 2023 r. znak
WNK.DT.4131.22.2023 organ nadzoru wszczal postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewazno$ci tej
uchwaty. W odpowiedzi stanowisko gminy Miasta Chetmzy przedstawiono w pismie z dnia 7 lipca 2023 r.,
w ktorym wskazano na okolicznos$ci uzasadniajace podjecie tej uchwaty oraz konsultacje z Panstwowym
Gospodarstwem Wodnym Wody Polskie.

W niniejszej sprawie moca § 2 uchwaly ustalono zakazy: cumowania do brzegu, ruchu skuteréw wodnych
oraz znaki informujace. W § 1 uchwaly oraz w uzasadnieniu jej projektu wskazano na potrzebe zapewnienia
bezpieczenstwa osobom korzystajacym z jeziora oraz ochron¢ $rodowiska naturalnego. W stanie faktycznym
dziatka jeziora nr 65 stanowi grunty pod wodami powierzchniowymi plynacymi ijest wlasnoscia Skarbu
Panstwa (odpis KW).

Jako podstawg prawng kwestionowanej uchwaly wskazano przepisy trzech aktow prawnych:
art. 40 ust. 3 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art.4 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 3 ustawy
z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczenstwie 0sob przebywajacych na obszarach wodnych (Dz.U. z2023r.
poz. 714) oraz art. 1 ust. 3 ustawy zdnia 21 grudnia 2000r. o zegludze s$rodladowej (Dz.U. z2022r.
poz. 1097).

W  mys$l art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym (zwanej dalej: ,ustawa”): ,,W zakresie
nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych rada gminy
moze wydawac przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla
zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego.”

Natomiast zgodnie =z art. 4 ustawy o bezpieczenstwie o0sob przebywajgcych na obszarach wodnych:
,Zapewnienie bezpieczenstwa na obszarach wodnych polega w szczegoélnosci na: (...) 2) oznakowaniu
i zabezpieczeniu terenow, obiektow i urzadzen przeznaczonych do ptywania, kapania si¢, uprawiania sportu lub
rekreacji na obszarach wodnych;”. Jednocze$nie w ust. 2 wskazano, ze: ,Za zapewnienie bezpieczenstwa,
o ktorym mowa w ust. 1, odpowiada (...) wlasciwy miejscowo wojt (burmistrz, prezydent miasta).”
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Regulacja art. 1 ust. 3 ustawy z dnia 21 grudnia 2000 r. o zegludze $srodlagdowej stanowi: ,,Przepisy ustawy
stosuje si¢ takze do statkow shuzgcych do przewozow miedzybrzegowych, przewozu osob lub tadunkow,
uprawiania sportu lub rekreacji, potowu ryb, wykonywania robét technicznych lub eksploatacji z16z kruszywa
na innych wodach srédladowych niz okreslone w ust. 1.” Cytowany przepis okresla zakres regulacji ustawy
natomiast materia uchwaly nawiazuje wprost do podstawowego zagadnienia tej ustawy - przepisow
dotyczacych srodladowych droég wodnych, w tym ich oznakowania.

Upowaznienie z art. 40 ust. 3 ustawy stanowi podstawe do uchwalenia przepisow porzadkowych ale
w sytuacjach Sciste okreSlonych - to jest braku regulacji prawych danego zagadnienia oraz warunku
szczegOlowego uzasadnienia podjecia uchwaly w zakresie kryteridw: ,jezeli jest to niezbedne dla ochrony
zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego”.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze ,,Kazdemu przystuguje prawo do powszechnego korzystania z publicznych
srodladowych wod powierzchniowych, morskich wod wewnetrznych oraz z wod morza terytorialnego, jezeli
przepisy ustawy nie stanowia inaczej.” (art. 32 ust. 1 ustawy Prawo wodne) Wobec tego ograniczenia tego
prawa musza mie¢ wyrazng podstawe prawng wynikajacg z ustawy. W niniejszej sprawie w § 2 uchwaly
ustalono zakazy cumowania do brzegu oraz ruchu skuteré6w wodnych.

W nawigzaniu do podstawowego warunku ustawy podkreslam, ze przepisy szczegdlne reguluja juz sprawy
zapewnienia bezpieczenstwa na obszarach wodnych oraz ustanawiania znakéw zeglugowych, w tym organy
wlasciwe, a takze zakazy dotyczace uzywania jednostek ptywajacych na tym akwenie.

Utrzymanie ,S$rodladowych drog wodnych” w stanie zapewniajacym bezpieczna zegluge, w tym
oznakowanie nawigacyjne szlaku ibudowli hydrotechnicznych nalezy do administracji drogi wodnej -
Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie (art. 43 ust. 1 pkt 3 i ust. 4 w zw. z art. 14 ust. 1 ustawy
o zegludze srodladowej). Przepisy ustawy maja zastosowanie takze do ,,przewozow migdzybrzegowych” oraz
»przewozu osob lub tadunkéw, uprawiania sportu lub rekreacji”. Ponadto ,,.Dyrektorzy urzedow zeglugi
srodladowej wydaja przepisy prawa miejscowego okreslajace na obszarze ich dziatania szczegotowe warunki
bezpieczenstwa ruchu i postoju statkow wynikajace z charakteru i wlasciwosci drog wodnych.” (art. 14 ustawy
o zegludze $rodladowej). Przepisy tej ustawy nie wymieniaja organdw gminy w katalogu ,,organow
administracji zeglugi $rodladowej” (art. 6 ustawy). W celu wykonania i uszczegotowienia przepiséw tej
ustawy, w tym zadan organ6w administracji wydano rozporzadzanie Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia
2003 r. w sprawie przepisow zeglugowych na srodladowych drogach wodnych. Wobec tego znaki zeglugowe
sg ustala dla drég zeglownych przez uprawnione organy.

Natomiast art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o bezpieczenstwie 0sob przebywajacych na obszarach wodnych wskazuje
przede wszystkim na woéjta gminy jako odpowiedzialnego za zapewnienie bezpieczenstwa na obszarach
wodnych, w tym: oznakowanie i zabezpieczenie terendow, obiektow i urzadzen przeznaczonych do plywania,
kapania si¢, uprawiania sportu lub rekreacji na obszarach wodnych. W nawigzaniu do tej kompetencji ustalono
rodzaje znakow dotyczacych kapieli iplywania — rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia
6 marca 2012 r. w sprawie sposobu oznakowania i zabezpieczania obszaréw wodnych oraz wzordéw znakow
zakazu, nakazu oraz znakow informacyjnych i flag.

Przepis ten wymienia tylko przykladowe dzialania dotyczace bezpieczenstwa co podkresla sformutowanie
,»W szczegblnosci”. Jednoczes$nie nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca uregulowat ten ,,zakres” spraw w sposob
zupetny i kompleksowy, co powinno przeczy¢ istnieniu luki realnej w prawie. Przede wszystkim przepisy tej
ustawy nie stanowig o kompetencjach rady gminy.

Natomiast wprost podstawe prawng dla ustalenia podobnych zakazéw stanowi art. 116 ust. 1 ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 roku — Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2022 r. poz. 2556, z p6zn. zm.): ,,Rada powiatu,
w drodze uchwaly, z zastrzezeniem ust. 214, ograniczy lub zakaze uzywania jednostek plywajacych lub
niektorych ich rodzajow na okreslonych zbiornikach powierzchniowych wod stojacych oraz wodach ptynacych,
jezeli jest to konieczne do zapewnienia odpowiednich warunkow akustycznych na terenach przeznaczonych na
cele rekreacyjno-wypoczynkowe.” W wykonaniu tego przepisu uchwatg nr XXXIX/246/2022 Rady Powiatu
Torunskiego z dnia 30 czerwca 2022 r. w sprawie wprowadzenia zakazu uzywania silnikowych jednostek
pltywajacych na jeziorach powiatu torunskiego (Dz.Urz.Woj.Kuj-Pom. z2022r. poz. 3723 oraz z2023r.
poz. 2624) wprowadzono zakaz uzywania skuteréw wodnych oraz zakaz uzywania jednostek ptywajacych
nap¢dzanych silnikami spalinowymi w godzinach od 21.00 do 3.00 na calym akwenie oraz od 9:00 do 18:00
w miesigcach lipcu i sierpniu w odlegtosci 50 m od krawedzi plaz jeziora Chelmzynskiego.
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Wobec powyzszego zasadnym jest stwierdzenie braku podstaw prawnych Rady Miejskiej Chelmzy do
uchwalania przepisow porzadkowych w opisanym zakresie, w tym ustalania znakdéw zeglugowych. Powotane
przepisy wskazuja juz na organy wlasciwe w tego rodzaju sprawach majac na uwadze potrzebe bezpieczenstwa
korzystajacych z wod, w tym ,,kapiacych si¢ lub uprawiajacych sport lub rekreacje na obszarach wodnych”,
a takze w uwagi na warto$ci ochrony srodowiska.

W celu szerszego objasnienia regulacji ustawowych dotyczacych przepiséw porzadkowych mozna powotaé
fragmenty orzeczen sadoéw administracyjnych w podobnych sprawach: ,,Zauwazy¢ bowiem nalezy, iz — co
przeoczyt Sad Iinstancji — ustawodawca przewidzial sposdb wprowadzania regulacji zapewniajacych
bezpieczenstwo osob kapiacych sie¢ w wodach publicznych poprzez wprowadzenie w obowigzujacych w dacie
podjecia spornej uchwaty przepisach ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz.U. z 2017 r. poz. 1121,
ze zm., dalej Prawo wodne z2001r.) instytucji kapielisk oraz miejsc wykorzystywanych do kapieli
(art. 9 ust. 1 pkt 5a i pkt 5c), ktore to kapieliska i miejsca wykorzystywane do kapieli stanowily wydzielone
i oznakowane fragmenty wod powierzchniowych.

Dalej wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczenstwie 0sob
przebywajacych na obszarach wodnych (wszystkie przepisy tej ustawy przywolywane w niniejszym
uzasadnieniu w brzmieniu obowigzujacym w dacie podjecia zaskarzonej uchwaty — t.j. Dz.U. z 2016, poz. 656,
dalej w tekscie takze jako ustawa), to wlasnie ta ustawa okreslata (i okres$la obecnie) warunki bezpieczenstwa
0sob ptywajacych, kapigcych sie lub uprawiajacych sport lub rekreacje na obszarach wodnych. Zgodnie
z art. 2 ust. 1 pkt 1 wzw. z pkt 6 1 pkt 7 tej ustawy tak kapielisko, jak i miejsce wykorzystywane do kapieli
W rozumieniu przepiséw ustawy Prawo wodne z 2001 r. stanowity obszary wodne.

Za zapewnienie bezpieczenstwa na obszarze wodnym odpowiadatl zarzadzajacy obszarem wodnym, ktorym
co do kapielisk lub miejsc wykorzystywanym do kapieli w mysl art. 4 ust. 2 pkt 3 ustawy o bezpieczenstwie
0sOb przebywajacych na obszarach wodnych byl wlasciwy miejscowo wojt (burmistrz, prezydent miasta),
a wykonywane w tym zakresie przez burmistrza zadania naleza do zadan wtasnych gminy (art. 4 ust. 3).

Zapewnienie bezpieczenstwa na obszarach wodnych polega w szczeg6lnosci na dokonaniu, we wspotpracy
z policja idzialajacymi na danym terenie podmiotami, o ktéorych mowa w art. 12 ust. 1, analizy zagrozen,
w tym identyfikacji miejsc, w ktorych wystepuje zagrozenie dla bezpieczenstwa oséb wykorzystujacych obszar
wodny do plywania, kapania si¢, uprawiania sportu lub rekreacji (art. 4 ust. 1 pkt 1) oraz oznakowaniu
1 zabezpieczeniu teren6w, obiektow i urzadzen przeznaczonych do ptywania, kapania sig, uprawiania sportu lub
rekreacji na obszarach wodnych (art. 4 ust. 1 pkt 2).” (wyrok NSA z dnia 16 lipca 2020 r. sygn. I OSK 904/20)
Podobng analize przepisoOw przedstawiono w wyroku WSA w Olsztynie z dnia 13 pazdziernika 2022 r. sygn. 11
SA/O1 587/22.

Ostatnim warunkiem legalno$ci przepiséw porzadkowych jest koniecznos$¢ szczegdlowego uzasadnienia
wprowadzenia takich regulacji. Zataczone do uchwaty uzasadnienie jest ogdlne i nie wyjasnia specyficznych
lokalnych okoliczno$ci, a wskazuje na ,,zwiekszony ruch turystyczno-wypoczynkowy”, ,.coraz wigksze
uzywanie jednostek plywajacych” co stanowi zagrozenie dla osob kapiacych si¢ i tarliska ryb, a takze
argument, ze uchwala tworzy podstawe prawng dla ustawienia wlasciwych znakow na jeziorze. Uzasadnienie
do projektu uchwaty oraz wyjasnienia Miasta nie wskazujg na szczego6lne okolicznosci, ktore sg ,,niezbgdne” do
ograniczenia prawa do powszechnego korzystania z wod, w tym dla celu sportu i turystyki. W szczegdlnos$ci
brakuje uzasadniania dla potrzeby zaostrzenia ustalonych juz podobnych zakazoéw dla tego jeziora w uchwale
Rady Powiatu Torunskiego, ktore porzadkuje juz ewentualne kolizje w prawie do korzystania z wody
pomiedzy kapigcymi, a korzystajacymi zurzadzen motorowych. Opis zuzasadnienia nie dowodzi np.
naduzywania tych praw. Niezbedny to taki "bez ktoérego nie mozna si¢ obejs¢, koniecznie potrzebny,
nieodzowny" (por. Uniwersalny stownik jezyka polskiego PWN t. II, Warszawa 2003, s. 1196, wyrok WSA
w Lublinie z 15 listopada 2007 r., II SA/Lu 511/07). Stad przepisy porzadkowe winny dotyczy¢ wylacznie
"zachowan bezposrednio zagrazajacych owym dobrom prawnym" i mogg by¢ stanowione, gdy nie jest mozliwe
skuteczne przeciwdzialanie tym zagrozeniom na gruncie istniejgcych unormowan ustawowych (por. wyrok TK
z 8 lipca 2000 r., P10/02, OTK-A 2003, Nr 6, poz. 62).

»Warto rowniez przypomniec, ze "przepisy porzagdkowe nie mogg prowadzi¢ do uzupetniania (poprawiania)
ustaw obowigzujacych w danym zakresie" (por. wyrok WSA w Poznaniu z 27 wrzes$nia 2012 r., sygn. akt IV
SA/Po 576/12, CBOSA). Natomiast pojecie "niezbednos$ci", o ktdrej mowa w art. 40 ust. 3 u.s.g., obejmuje
sytuacje, gdy chodzi o konkretne, jednostkowe ibezposrednie zagrozenie zycia, zdrowia, porzadku lub
spokoju, ktorego nie da si¢ przezwyciezy¢ przez wydanie w pOzniejszym czasie trwalszych przepisow
prawnych - przepisy porzadkowe naleza za$ do prawa lokalnego i nie mozna przy ich pomocy likwidowaé
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brakoéw ustawodawstwa obowigzujgcego na terenie catego kraju lub likwidowaé zagrozen majacych znaczenie
ogo6lnokrajowe (por. wyrok NSA z21 grudnia 2004 r., GSK 971/04, CBOSA). Nalezy podkresli¢, ze
przystugujace radzie gminy kompetencje w zakresie stanowienia przepisow porzadkowych nie moga by¢
wykorzystywane do biezacego zarzadzania na danym obszarze, ale wylacznie w celu przeciwdziatania realnym
zagrozeniom dla warto$ci okre$lonych w art. 40 ust. 3 u.s.g. W ocenie Sadu na gruncie obowigzujgcego prawa
nie wystepuje niezbednos¢ wprowadzenia przepisow porzadkowych przez gming dla zapewnienia ochrony dobr
lub warto$ci wskazanych w art. 40 ust. 3 in fine u.s.g. Nie sposob bowiem dopatrze¢ si¢ spetnienia przestanek
do wydania przepiséw porzadkowych w omawianej materii w sytuacji kiedy "odnotowano juz na naszych
jeziorach niebezpieczne przypadki przez kierujacych jednostkami ptywajacymi".” (wyrok WSA w Olsztynie
z dnia 13 pazdziernika 2022 r. sygn. I SA/Ol 587/22) Podobnie wnioski powotano w komentarzu -
S. Gajewski, A. Jakubowski, Ustawy samorzadowe. Komentarz, Warszawa 2018: ,,Ponadto, kompetencja do
stanowienia przepisow porzadkowych nie moze by¢ wykorzystywana do biezacego zarzadzania na danym
obszarze, ale wylacznie wcel przeciwdziatania w szczegdlnych sytuacjach bezposrednim i realnym
zagrozeniom dla okreslonych wartosci (por. wyr. TK 8.7.2003 r., P 10/02, Legalis; zob. tez wyr. WSA
z11.3.2010 r., I SA/Go 72/10, Legalis).”

Dodatkowy zarzut w sprawie dotyczy wejscia w zycie uchwaty (§ 5), ktére zostalo uwarunkowane jej
ogloszeniem w wojewodzkim dzienniku urzgdowym z pominigciem obwieszczenia, o ktorym mowa
w art. 14 ustawy zdnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektéorych innych aktow
prawnych. Zasada jest, ze: ,,1. Przepisy porzadkowe oglasza si¢ w drodze obwieszczen, a takze w sposob
zwyczajowo przyjety na danym terenie lub w srodkach masowego przekazu. 2. Za dzien ogloszenia przepiséw
porzadkowych uwaza si¢ dzien wskazany w obwieszczeniu.” ,,Przepisy porzadkowe wchodza w zycie po
uplywie trzech dni od dnia ich ogloszenia.” (art. 4 ust. 3 tej ustawy)

Stosownie do tresci art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym: ,,Uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne”. W wykladni cytowanego przepisu podkresla si¢ kryterium "istotnego"
naruszenia prawa, za ktore uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkéw, ktére nie moga by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Do nich zalicza si¢ migdzy innymi naruszenie przepisOw prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego, atakze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat.
Zobowigzanie do przestrzegania zakresu kompetencji wynika z art. 7 Konstytucji RP. Wobec tego Rada
Miejska Chetmzy podejmujac uchwale nr XLVII/347/23 w sposob istotny naruszyla powotane przepisy ustaw
oraz Konstytucji RP, co skutkuje stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaty w catosci.

Na powyzsze rozstrzygnigcie przysluguje prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy za posrednictwem Wojewody Kujawsko-Pomorskiego ul. Jagiellonska 3,
85-950 Bydgoszcz, w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia

Wojewoda Kujawsko-Pomorski

Mikotaj Bogdanowicz
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