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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE Nr 68/2023
WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO

z dnia 28 lipca 2023 r.

Na podstawie przepisu 79 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U.
72022 r. poz. 1526 oraz z 2023 r. poz. 572)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty nr XLIX/30/2023 Rady Powiatu Grudzigdzkiego z dnia 21 czerwca 2023 r. w sprawie uchwalenia
Regulaminu Spotecznej Strazy Rybackiej Powiatu Grudziadzkiego.

Uzasadnienie

Uchwata nr XLIX/30/2023 Rada Powiatu Grudzigdzkiego ustalita Regulamin Spotecznej Strazy Rybackiej
Powiatu Grudziadzkiego, w formie zalacznika do uchwaty. Przedmiotowa uchwala wplyneta do organu
nadzoru w dniu 29 czerwca 2023 r. Zawiadomieniem z 20 lipca 2023 r. organ nadzoru wszczal postepowanie
w sprawie stwierdzenia niewaznosci tej uchwaty. W odpowiedzi na zawiadomienie w pismie z 26 lipca 2023 r.
Powiat Grudziadzki nie zakwestionowat zgltoszonych zarzutow i1 wskazat na mozliwo$¢ zmiany tej uchwaty.

Podstawe prawna analizowanej uchwaly stanowi art. 24 ust. la ustawy zdnia 18 kwietnia 1985 .
o rybactwie $roédladowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 883) — zwanej dalej ,,ustawa”. Stosownie do tresci powotanego
przepisu: ,,Regulamin Spotecznej Strazy Rybackiej uchwala rada powiatu.” Zakres tej kompetencji zostat
okreslony w rozporzadzeniu Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej z dnia 17 maja 1999 r. w sprawie
zasad sprawowania nadzoru specjalistycznego nad Spoteczng Straza Rybackg oraz ramowego regulaminu tej
strazy (Dz.U. Nr 49, poz. 489), ktére trescig ,,ramowego regulaminu” okresla szczegdtowa organizacje i sposob
dzialania tej strazy.

Zakwestionowane] uchwale nalezy zarzuci¢ naruszenie przepiséw ustrojowych wilasciwych dla organu
stanowigcego powiatu oraz szczegotowych przepisbw prawa materialnego, ktére okreslajg granice
upowaznienia do nadania Regulaminu (zatacznik do uchwaty).

Istotne konsekwencje prawne wynikaja z dyspozycji § 2 uchwaty, moca ktorego Rada Powiatu uchylita
wczesniejsza uchwate nr IV/5/99 w sprawie wyrazenia zgody na utworzenie Spotecznej Strazy Rybackiej oraz
nadanie jej regulaminu. Taka redakcja przepisu oznacza cofnigcie zgody na utworzenie Strazy,
a w konsekwencji bezprzedmiotowym jest ustalenie nowej treSci regulaminu dla tej Strazy. Wobec tego
uprawnionym jest wniosek o wewnetrznej sprzecznosci regulacji uchwaly, ktéra uchyla zgodg i ustala tres¢
regulaminu. Tym samym uchwata narusza zasade okreslonoséci przepisOw prawna oraz zasade zaufania
obywateli do panstwa, ktore wynikaja z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP).
Przywotana klauzula wymaga, aby decyzje i stanowione przepisy prawa w jasny i spojny sposob realizowatly
nadane kompetencje. W wyroku z dnia 19 grudnia 2011 r. Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
zdnia 19 grudnia 2011r. (sygn. akt III SA/Wr 568/11, CBOSA) wyjasnil: ,,Z konstytucyjnej zasady
demokratycznego panstwa prawnego wynika zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa. Prawodawca powinien zatem stanowi¢ normy sformulowane w sposob jasny, precyzyjny
i jednoznaczny, zgodnie z regutami poprawnej legislacji.”
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W wyniku wejsécia w zycie tej uchwaty OPZW w Toruniu nie posiada juz zgody na utworzenie Spolecznej
Strazy Rybackiej (kompetencja rady powiatu okreSlona w art. 24 ust. 1 ustawy), aw obrocie prawnym
pozostaje tylko uchwata okreslajaca strukture organizacyjna Strazy (kompetencja okreslona w art. 24 ust. la
ustawy). Podstawa dziatania takiej Strazy sg oba wskazane rozstrzygnigcia rady powiatu (obie kompetencje sa
wzajemnie uwarunkowane).

Stosownie do tresci § 4 uchwaly jej wejscie w zycie zostalo powigzane z ogloszeniem w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Kujawsko-Pomorskiego.

W art. 13 ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych
ustalono katalog aktow, ktore moga by¢ ogtaszane w wojewddzkim dzienniku urzedowym, w tym mogg by¢ to
akty prawa miejscowego. Analizowania uchwat nie spetnia cech aktu prawa miejscowego w zakresie:
ustawowe] podstawowej podstawy prawnej jej podjecia oraz braku powszechnego-generalnego adresata
postanowien regulaminu (wewnetrznej organizacji tej instytucji).

Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP: ,,Organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzadowej, na podstawie iw granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa
miejscowego.”

»W doktrynie podkresla si¢ tez wymodg zgodnoSci prawa miejscowego z upowaznieniem ustawowym
I zgodnie ztakim zapatrywaniem ,aktem prawa miejscowego posiadajacym walor przepisu prawnego
powszechnie obowiazujacego [...] moze by¢ tylko taki przepis, ktory zawarty jest w wydanym na podstawie
ustawy iw celu jej wykonania oraz mieszczacym si¢ w granicach upowaznienia ustawowego akcie
wykonawczym, podjetym przez organ upowazniony do stanowienia prawa inalezycie ogloszonym”.
(B. Dolnicki, K. Darowska-Szczepanek [w:] R. Cybulska, J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda, R. Marchaj,
C. Martysz, A. Wierzbica, B. Dolnicki, K. Darowska-Szczepanek, Ustawa o samorzadzie powiatowym.
Komentarz, Warszawa 2020, art. 40.) ,,Oznacza ono, ze akty prawa miejscowego, jako akty o charakterze
zaleznym (pochodnym), musza by¢ stanowione na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie, ito
upowaznienia wyraznego, a nie tylko posrednio wynikajacego z przepiséw ustawowych. Kazde upowaznienie
ustawowe powinno zawiera¢ zardwno elementy proceduralne, jak i materialne, a wigc wskazywa¢ organ
administracji publicznej wlasciwy do wydania danego aktu normatywnego w okreslonej przedmiotowo
dziedzinie.” (D. Dabek [w:] Ustawa o samorzadzie powiatowym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa
2005, art. 40.)

W niniejszej sprawie przepis art. 24 ust. la ustawy wskazuje tylko na organ i jego zadanie z oznaczeniem
nazwy aktu, natomiast zakres (granice) upowaznienia wynikaja z tresci rozporzadzenia. Wobec tego uchwata
tego rodzaju nie jest podejmowana ,,na podstawie i w granicach” ustawy.

Powierzenie ustalenia w formie rozporzadzenia zakresu organizacji dzialania strazy (,,ramowego
regulaminu”) wynika ze specyfiki tej regulacji, ktoéra dotyczy tylko wewnetrznego porzadku dziatania Strazy.
Natomiast jej zadania i kompetencje ustalono w ustawie. Uchwala nie ksztaltuje sytuacji prawnej mieszkancow
powiatu, w tym np. zakresu ustug lub $swiadczen publicznych. Regulamin strazy odnosi si¢ wylacznie do jej
struktury, natomiast nie dotyczy prawnego zakresu dziatania strazy jako formacji porzadkowej oraz
kompetencji straznikow. Zagadnienia te szczegdélowo okresla komentowana ustawa (art. 23, 24, 25), jak
réwniez przepisy wykonawcze (np. rozporzadzenie z dnia 8 stycznia 2002 r. Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
w sprawie zakresu i warunkow wspotpracy Panstwowej Strazy Rybackiej ze Spoleczng Straza Rybacks).
Podobnie status straznika jest okreslony przepisami ustawy irozporzadzen, w tym wigze si¢ z nadaniem
legitymacji i odznaki przez staroste (rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnoéciowej z dnia
9 maja 1997 r. wsprawie praw iobowiazkoOw pracowniczych, zasad wynagradzania, wzordéw oznak,
legitymacji stuzbowej, odznaki stluzbowej i umundurowania straznikéw Panstwowej Strazy Rybackiej oraz
wzoru oznaki i legitymacji straznika Spotecznej Strazy Rybackie;j).

Analizowana uchwala nie miesci si¢ rowniez w upowaznieniu do wydawania aktéw prawa miejscowego,
ktory zostat okre§lony w art. 40 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym.

Uchwata jest podejmowania w sprawie indywidualnej, ktora polega na rozpatrzeniu wniosku organizacji
o utworzenie takiej strazy, a w przypadku decyzji pozytywnej ustala si¢ jej regulamin. Wobec tego uchwata ma
charakter aktu wewnetrznego i indywidualnego, natomiast obowigzek urzedowego ogloszenia dotyczy aktow
prawa miejscowego (przepisdOw powszechnie obowigzujacych) lub innych aktow jezeli przepis szczegdlny tak
stanowi, stosowanie do art. 13 pkt21i 10 ustawy z20 lipca 2000r. o oglaszaniu aktow normatywnych
I niektorych innych aktow prawnych ustalono katalog aktow. Wobec tego uzasadniony jest zarzut, ze regulacja
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§ 4 tej uchwaly, przewidujaca jej wejscie w zycie po uptywie 14 dni od ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym
Wojewodztwa narusza przepisy art. 4 ust. 1 oraz art. 13 pkt 21 10 ustawy o oglaszaniu aktoéw normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych.

W nawigzaniu do podstawy prawnej, zarzucajac naruszenie zakresu upowaznienia nalezy zakwestionowaé
§ 1 12 regulaminu, ktore okreSlaja zasieg terytorialny dziatania Spotecznej Strazy Rybackiej do jezior
w uzytkowaniu Okregu Polskiego Zwiazku Wedkarskiego w Toruniu, a takze zmieniajg nazwe Strazy poprzez
dodatkowe wskazanie Okrggu Polskiego Zwigzku Wedkarskiego w Toruniu (zwanego réwniez: OPZW
w Toruniu).

Nalezy wroci¢ uwagg, ze przepisy art. 24 ust. 1 1 1a ustawy postuguja si¢ nazwa indywidualna tej instytucji -
rada powiatu moze utworzy¢ albo wyrazi¢ zgod¢ na utworzenie jednej ,,Spotecznej Strazy Rybackiej”, ktorg
zarzadza komendant. Alternatywa spdjnika ,,albo” w art. 24 ust. 1 ,,0znacza, ze rada powiatu moze albo sama
utworzy¢ SSR, albo wyrazi¢ zgod¢ na utworzenie SSR, ale nie moze zrobi¢ jednego i drugiego” (argumenty
wyktadni przedstawiono w komentarzu Wojciecha Radeckiego, Prawo o rybactwie $rédladowym. Komentarz,
Wroctaw 1997, st. 263.) Dlatego watpliwym jest tworzenie kilku takich instytucji na terenie powiatu. ,,Jezeli
w powiecie SSR juz istnieja organizacje spoteczne lub uprawnionych do rybactwa moga jedynie przystapi¢ do
istniejacej” (cyt. komentarz).

Podobny poglad przedstawiono w orzecznictwie: ,,w ocenie Sadu zasadnym jest argument wskazany przez
Rade Powiatu, ze na terenie powiatu powinna funkcjonowaé jedna straz rybacka, w ramach ktorej dziataja
jednostki terenowe. Przemawiaja za tym wzgledy natury organizacyjnej oraz funkcjonalnej. Jak to juz zostato
zauwazone powyzej, w ramach istnienia jednej strazy rybackiej dopuszczalne jest zawarcie porozumienia na
podstawie ktorego nadzorem istniejacej juz Spotecznej Strazy Rybackiej objete zostang akweny uzytkowane
przez innych dzierzawcow anizeli Polski Zwiazek Wedkarski z siedzibg okregu w P..” (wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 18 pazdziernika 2012 r. IV SA/Po 550/12) Ponadto oznaczanie zasiggu terytorialnego
wykracza poza dozwolony zakres regulacji ,,ramowego regulaminu”.

Wobec tego Straz wspoldziata z Panstwowa Straza Rybacka formalnie na wszystkich akwenach powiatu
grudziadzkiego, ale z uwzglednieniem faktycznych mozliwosci podejmowania dziatan (wtasciwo$¢ miejscowa
Strazy wyznaczajg granice wlasciwosci organow powiatu). Zasady i tryb podejmowania ,,wspotdziatania”
reguluje wilasciwe rozporzadzenie. Pomimo samodzielnosci w wykonywaniu biezacych zadan, Straz jest
instytucja prawa publicznego poniewaz z zasady jest tworzona przez organy powiatu w celu wykonywania
zadan publicznych (ustawowych). Nie zmienia takiej kwalifikacji mozliwo$¢ utworzenia i prowadzenia takiej
strazy przez organizacje spoteczne.

Przedstawiona wyktadnia znajduje potwierdzenie w tresci uchwaty Rady Powiatu Grudzigdzkiego
nr IV/5/99 w sprawie wyrazenia zgody na utworzenie Spotecznej Strazy Rybackiej na terenie powiatu
Grudziadzkiego z oznaczeniem tworzacych go gmin. Wobec tego zapisy § 112 kwestionowanego regulaminu
odbiegaja od zgody Rady Powiatu na utworzenie Strazy i sg sprzeczne art. 24 ust. 1 ustawy.

Ponadto nalezy zakwestionowaé szerokie 1iniedookreslone znaczeniowo uprawnienie OPZW do
,koordynacji dziatlania” Strazy ustalone w § 3 ust. 1 regulaminu, w opozycji do ustawowych zadan
powierzonych wylgcznie straznikom i komendantowi, ktory kieruje Strazg (art. 23124 ustawy). Nalezy
podkresli¢, ze uprawnienia podmiotu tworzacego nie sg ujete w przepisach ustawy oraz w rozporzadzeniu.

W § 5ust. 3 regulaminu ustalono obowigzek sktadania kwartalnych sprawozdan Staroscie. Ustalenie
regulacji dotyczacej sprawozdawczosci wylacznie wobec starosty wskazuje na naruszenie takiego obowigzku
wobec wojewody, ktory ustalono w § 1 ust. 2 pkt 2 lit. a rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Gospodarki
Zywnosciowej z dnia 17 maja 1999 r. w sprawie zasad sprawowania nadzoru specjalistycznego nad Spoteczng
Strazg Rybacka oraz ramowego regulaminu tej strazy.

W § 6 regulaminu okreslono wymagane kwalifikacje straznikow - jest to zagadnienie, ktore nalezy do
materii regulowanej ustawg i rozporzadzeniem (art. 24 ust. 4 w zw. z art. 22 ust. 4 ustawy stanowi odestanie do
przepisow ustawy z dnia 16 wrzeSnia 1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych). Jednoczes$nie tresc
regulaminu nie uwzglednia przepiséw rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej z dnia
9maja 1997r. wsprawie praw iobowigzkéw pracowniczych, zasad wynagradzania, wzoréw oznak,
legitymacji stuzbowej, odznaki stluzbowej i umundurowania straznikéw Panstwowej Strazy Rybackiej oraz
wzoru oznaki i legitymacji straznika Spotecznej Strazy Rybackiej (Dz.U. Nr 55, poz. 354), w ktorym okreslono
wymagania kwalifikacyjne straznikow dotyczace warunku wyksztatcenia.
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Ponadto poza zakres zagadnien ustalonych w ,,ramowym regulaminie” wykracza zapis § 15 regulaminu
dotyczacy przetwarzania danych osobowych, ktory stanowi zbedne powtdrzenie art. 24a ustawy (uprawnienie
przetwarzania danych osobowych w tym przypadku wynika z ustawy, a nie z aktow wewngtrznych).

Stosownie do tresci art. 79 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym: ,,Uchwata organu powiatu sprzeczna
z prawem jest niewazna.”. W wykladni cytowanego przepisu podkresla si¢ kryterium "istotnego" naruszenia
prawa, za ktore uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkoéw, ktore 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 uchwal.
Zobowigzanie do przestrzegania zakresu kompetencji wynika z art. 7 Konstytucji RP. Wobec tego Rada
Powiatu Grudzigdzkiego podejmujac uchwate nr XLVII/17/2023 w sposob istotny naruszyla powotane
przepisy ustaw, rozporzadzen oraz Konstytucji RP, co skutkuje stwierdzeniem niewazno$ci uchwaty w catosci.

Na powyzsze rozstrzygniecie 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 dorgczenia.

wz. Wojewody Kujawsko-Pomorskiego
Wicewojewoda Jozef Ramlau
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