DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA PODKARPACKIEGO

Rzeszow, dnia wtorek, 9 maja 2023 r. Elektronicznie podpisany przez:

Matgorzata Barbara Wasacz
Data: 09.05.2023 14:08:23

Poz. 2721

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-11.4131.2.100.2023
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 4 maja 2023 r.

Na podstawie art. 85, 86191 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023r.
poz. 40 ze zm.)

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

ust. 6, ust. 11, ust. 12, ust. 13 zdanie pierwsze, ust. 14 pkt lit. e oraz ust. 15 zalacznika do uchwaty Nr
XLI/289/2023 Rady Gminy Rokietnica z dnia 30 marca 2023r. w sprawie: przyjecia Regulaminu korzystania
z placéw zabaw stanowiacych wlasno$¢ Gminy Rokietnica

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 30 marca 2023r. Rada Gminy Rokietnica, powotujac si¢ m.in. na art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym, podj¢ta uchwate w sprawie: przyjecia Regulaminu korzystania
z placow zabaw stanowiacych witasno$¢ Gminy Rokietnica. W zalaczniku do niniejszej uchwaty Rada
uchwalita regulamin placow zabaw w gminie Rokietnica zwany dalej ,,Regulaminem”.

Przedmiotowa uchwata wplyneta do organu nadzoru w dniu 4 kwietnia 2023r. Pismem z dnia 24 kwietnia
2023r. organ nadzoru wszczat postepowania nadzorcze, z uwagi na istotne naruszenia obowigzujacego prawa
w niektorych zapisach zatagcznika do uchwaty.

W ocenie organu nadzoru przy podejmowaniu uchwaly doszto do przekroczenia delegacji ustawowej
przewidzianej w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023r. poz. 40 ze zm.), zgodnie
z ktorym na podstawie niniejszej ustawy organy gminy mogg wydawac akty prawa miejscowego w zakresie
zasad itrybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej. Uzyte w ww. przepisie
sformutowanie ,,zasady i tryb korzystania” zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowigcego gminy do
formutowania w stosunku do obiektéw iurzadzen uzytecznosci publicznej norm izasad prawidtowego
postgpowania, ustalania obowigzujacych regut iporzadku zachowania si¢. Oznacza to w konsekwencji
uprawnienie rady gminy do wprowadzania regut dotyczacych obowiazujacego trybu oraz sposobu korzystania
izachowania si¢ podmiotow, ktéore przebywaja na terenie lub w obiektach, o jakich mowa
w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym zwanej dalej ,,u.s.g.”. Wyznaczajac te reguty rada gminy
nie ma jednakze niczym nieskrepowanej swobody w tym zakresie. Granice przewidzianej prawem swobody
rady w zakresie realizacji normy kompetencyjnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. wyznacza obowigzujgcy porzadek
prawny. Wydanie aktu prawa miejscowego na podstawie art. 40 ust. 2 pkt4 u.s.g. polega bowiem na
wprowadzeniu do porzadku prawnego nowych przepisow, ktore albo w ogoéle nie majg odpowiednika
w przepisach obowigzujacych, albo przepisy te uszczegotawiajg w okreslonym zakresie, w ramach ustawowych
upowaznien. W utrwalonym orzecznictwie sadowoadministracyjnym uznaje si¢, ze powtodrzenie regulacji
ustawowych badz ich modyfikacja i uzupekienie przez przepisy gminne jest niezgodne z zasadami legislacji.
Uchwala rady gminy nie moze regulowac jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowiazujacej ustawie. Taka
uchwala, jako istotnie naruszajaca prawo, jest niewazna. Zawsze bowiem tego rodzaju powtodrzenie jest
normatywnie zbedne, gdyz powtarzany przepis juz obowiazuje. Jest tez dezinformujace, trzeba bowiem liczy¢
si¢ z tym, ze powtorzony przepis bedzie interpretowany w kontekécie uchwaty, w ktoérej go powtorzono, co
moze prowadzi¢ do calkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy, a wigc do naruszenia wymagania
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adekwatnosci. Uchwala organu gminy nie powinna zatem powtarzac¢ przepisoOw ustawowych, jak tez nie moze
zawiera¢ postanowien sprzecznych z ustawa (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 maja
2015r. sygn. akt I OSK 862/15).

W kontek$cie powyzszych uwag istotnie narusza prawo wynikajacy z ust. 6 Regulaminu obowigzek
przebywania na terenie placow zabaw dzieci ponizej 7 roku zycia wylacznie pod opieka rodzica, opiekuna
prawnego lub osoby dorostej upowaznionej przez rodzica, opiekuna prawnego nalezy wskazaé, ze to
unormowanie znajduje si¢ poza sferg przyznanej Radzie kompetencji prawodawczej. Obowiazek sprawowania
pieczy nad dzieckiem uregulowany jest bowiem w Kodeksie rodzinnym i opiekunczym (Dz. U. z 2020r.
poz. 1359 ze zm.). Wedlug art. 95 § 1 tej ustawy obowiazkiem rodzicow jest piecza nad dzieckiem cyt.:
»Wtadza rodzicielska obejmuje w szczegoélnosci obowigzek i prawo rodzicow do wykonywania pieczy nad
osobg i majatkiem dziecka oraz do wychowania dziecka, z poszanowaniem jego godnos$ci i praw.” Z kolei
w mys$l art. 96 § 1 ww. ustawy: ,,Rodzice wychowuja dziecko pozostajace pod ich wtadzg rodzicielskg i kieruja
nim. Obowigzani sg troszczy¢ si¢ o fizyczny i duchowy rozwdj dziecka i przygotowac je nalezycie do pracy dla
dobra spoleczenstwa odpowiednio do jego uzdolnien.” Zgodnie za$§ zart. 155§ 1 Kodeksu rodzinnego
1 opiekunczego, opiekun sprawuje piecze nad osoba i majatkiem pozostajacego pod opieka; podlega przy tym
nadzorowi sadu opiekunczego. Natomiast stosownie do art. 121 § 1 ww. ustawy cyt.: ,,Przez przysposobienie
powstaje migdzy przysposabiajacym a przysposobionym taki stosunek, jak migdzy rodzicami a dzie¢mi.”,
a wiec przysposabiajacy sprawuje pieczg¢ nad osobg przysposobionego. Ponadto, nadmieni¢ nalezy, iz przepisy
Kodeksu wykroczen (Dz. U. z 2022r. poz. 2151 ze zm.) oraz Kodeksu karnego (Dz. U. z 2022r. poz. 1138 ze
zm.) penalizujg brak nalezytej pieczy nad dzieckiem w zakresie narazenia go na niebezpieczenstwo. Chodzi tu
o przepis art. 106 Kodeksu wykroczen oraz przepis art. 160 Kodeksu karnego. I tak w mysl art. 106 Kodeksu
wykroczen kto, majac obowigzek opieki lub nadzoru nad maloletnim do lat 7 albo nad inng osoba niezdolng
rozpozna¢ lub obroni¢ si¢ przed niebezpieczenstwem, dopuszcza do jej przebywania w okoliczno$ciach
niebezpiecznych dla zdrowia cztowieka, podlega karze grzywny albo karze nagany. Natomiast
w art. 160 § 2 Kodeksu karnego w zw. z § 1 przewidziano kwalifikowany typ tego przestepstwa, ktérego istota
wynika ze szczegdlnego stosunku sprawcy wobec osoby narazonej, a mianowicie obowigzku opieki nad nia.
Przestepstwo z art. 160 § 2 Kodeksu karnego obejmuje zachowania polegajace na tym, ze sprawca pozostawia
osobg, wzgledem ktorej ma obowigzek troszczenia sig, w polozeniu grozacym bezposrednim
niebezpieczenstwem utraty zycia, cigzkiego uszkodzenia ciata lub cigzkiego rozstroju zdrowia. Jednoczesnie
ustalenie zawarte w ust. 12 Regulaminu, zgodnie z ktérym za szkody wyrzadzone przez dzieci
odpowiedzialno$¢ ponosza ich rodzice badz opiekunowie prawni, moze prowadzi¢ do stwierdzenia, ze Gmina
nie ponosi odpowiedzialno$ci za zdarzenia zaistniale podczas korzystania z placow zabaw, podczas gdy
w istocie tak nie jest, bowiem jako podmiot zarzadzajacy obiektem uzytecznosci publicznej zobowigzana jest
do odpowiedniej dbatosci o stan tego miejsca. Zapis ust. 12 Regulaminu sugeruje wigc swoiste wylaczenie
odpowiedzialno$ci Gminy Rokietnica na mocy uchwaly. Zdaniem organu nadzoru rozwigzania wskazane
w przytoczonych postanowieniach Regulaminu, z jednej strony powielaja reguty sprawowania pieczy nad
matoletnimi przez rodzicow (opiekunéw), zawarte w ww. przepisach Kodeksu rodzinnego i opiekunczego
(art. 95§ 1, art. 96 § 1, art. 121 § 1 i art. 155§ 1), z drugiej za$ - wylaczaja odpowiedzialno$¢ wiasciciela
obiektu, atym samym ograniczaja ogoélne zasady odpowiedzialnosci deliktowej okreslone w Kodeksie
cywilnym (art. 4151n.). Zgodnie ztymi zasadami wlasciciel obiektéw uzytecznoSci publicznej ponosi
odpowiedzialno$¢ za szkody powstate na ich terenie na zasadzie ryzyka. Odpowiedzialnos$ci tej, majacej swe
oparcie w normach Kodeksu cywilnego, a wigc w regulacji ustawowej, Rada Gminy nie moze ograniczy¢
w drodze aktu prawa miejscowego i dlatego wspomniane przepisy uchwaly uzna¢ nalezy za sprzeczne
z obowigzujacym prawem. Z kolei zapisy Regulaminu dotyczace administratora placow zabaw, wprowadzone
w ust. 13 zdanie pierwsze Regulaminu cyt.: ,,Za rzeczy przyniesione badZ pozostawione na placu zabaw
administrator nie ponosi odpowiedzialno$ci.”, nie stanowig o pozadanym sposobie zachowania, ktore
odnositoby si¢ do pojecia ,korzystania” z obiektu, zwlaszcza, ze ww. unormowanie odnosi si¢ do
administratora anie do podmiotow, ktore przebywaja na terenie lub w obiektach,, Tym samym ww.
postanowienia  Regulaminu  (ust. 12 i ust. 13 zdanie = pierwsze) normujace  kwestie  ponoszenia
odpowiedzialno$ci czy tez zwolnienia z odpowiedzialnosci, wykraczajg poza zakres delegacji ustawowej
z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. i stanowig o istotnym naruszenia prawa przez Rad¢ Gminy Rokietnica.

W ocenie organu nadzoru Rada Gminy przekroczyla réwniez zakres delegacji ustawowej wynikajacej
z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., poprzez ustanowienie zakazow wynikajacych z przepisow powszechnie
obowigzujacego prawa, w tym zwlaszcza z przepisow, ktore ustanawiaja owe zakazy pod grozba kary. I tak,
za nierespektujace zakresu upowaznienia ustawowego nalezy uzna¢ postanowienia zawarte w ust. 11 dotyczace
zakazu spozywania napojéw alkoholowych, poniewaz sprawy zwigzane ze sprzedazg, podawaniem oraz



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Podkarpackiego -3- Poz. 2721

spozywaniem napojow alkoholowych uregulowane zostaly w sposob kompleksowy  w art. 14 ustawy
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2023 r. poz. 165 ze zm.). Ustawa ta,
wprost w art. 14 ust. 2a stanowi, ze zabrania si¢ spozywania napojow alkoholowych w miejscu publicznym,
z wyjatkiem miejsc przeznaczonych do ich spozycia na miejscu, w punktach sprzedazy tych napojow. Z kolei
przepis art. 14 ust. 6 ww. ustawy upowaznia rade gminy do ustanowienia czasowego lub statego zakazu
sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych w innych niewymienionych
w ustawie miejscach, obiektach lub na okreSlonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich charakter.
Jednoczes$nie ustawa o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi penalizuje zachowania
zabronione wynikajace zart. 14 ust. 1i2a — 6 (art. 43"). W ocenie organu nadzoru brak jest takze
upowaznienia rady do wprowadzania ograniczenia dostgpu do placéw zabaw dla osob bgdacych pod wptywem
alkoholu lub po uzyciu $rodkdéw odurzajacych (ust. 11 zdanie pierwsze Regulaminu). Jest to bowiem pojecie
nieprecyzyjne, zbyt ogélnikowe, nie wiadomo czy chodzi o zakaz przebywania osobom w stanie nietrzezwym
wyrazonym okreslong zawartosciag alkoholu w organizmie, czy tez o widoczne objawy $wiadczace o stanie
wskazujagcym na spozycie alkoholu lub $rodkow odurzajacych. Nadto w pierwszym przypadku mogly by to
wykaza¢ jedynie przeprowadzone badania, do przeprowadzenia ktérych musi by¢ okreslona, wyrazna podstawa
prawna, a przedmiotowa uchwatla z pewnoscig ich nie stanowi. Rowniez ustawa o samorzadzie gminnym jak
iustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi nie zawiera delegacji upowazniajacej
organ stanowigcy gminy do wprowadzenia obowiazku poddania si¢ takiemu badaniu czy tez upowaznienia dla
wskazanego organu do jego przeprowadzenia. Tym samym tego rodzaju ograniczenia ustanowione aktem
prawa miejscowego nie stanowia realizacji delegacji ustawowej z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

Z kolei zakaz palenia papieroséw oraz zakaz spozywania innych uzywek przewidziany ust. 11 Regulaminu
znalazt juz unormowanie W przepisach innych ustaw. Zakaz palenia wyrobdéw tytoniowych
w og6lnodostgpnych miejscach przeznaczonych do zabaw dzieci reguluje bowiem art. 5 ust. 1 pkt 10 ustawy
o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i wyroboéw tytoniowych (Dz. U. z 2023r. poz. 700),
przy czym zakaz ten dotyczy rowniez palenia nowatorskich wyrobow tytoniowych, i palenia papierosow
elektronicznych, z zastrzezeniem art. 5a. Natomiast odpowiedzialno$¢ za wykroczenia zwigzane z posiadaniem
iuzywaniem S$rodkow odurzajacych jest uregulowana w ustawie o przeciwdziataniu narkomanii (Dz. U.
72023 r. poz. 172) i nie ma uzasadnienia, by w regulaminach korzystania z obiektoéw uzytecznosci publicznej
wprowadza¢ postanowienia przypominajgce o zakazie uzywania srodkéw odurzajacych.

Zdaniem organu nadzoru, materia obj¢ta postanowieniami ust. 15 Regulaminu dotyczaca ustanowienia
terenu placu zabaw strefa wolng od dymu tytoniowego winna zosta¢ uregulowana na podstawie odrebnej
uchwaty. Ustawa o ochronie zdrowia przed nast¢gpstwami uzywania tytoniu iwyrobow tytoniowych
w art. 5 ust. 4 upowaznia rade gminy do ustalenia, w drodze odrgbnej uchwaty, dla terenu gminy innych niz
wymienione w ust. 1 miejsc przeznaczonych do uzytku publicznego jako strefy wolne od dymu tytoniowego,
pary z papierosow elektronicznych i substancji uwalnianych za pomoca nowatorskiego wyrobu tytoniowego.
Ztego tez wzgledu wprowadzenie tego rodzaju zakazow nie moze nastgpowaC na podstawie
art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

W ust. 14 lit. e Regulaminu Rada Gminy Rokietnica ustalita zakaz wprowadzania zwierzat na plac zabaw.
W ocenie organu nadzoru organ stanowigcy nie posiada delegacji do ustalania w uchwale generalnych zakazow
wprowadzania zwierzat na tereny podlegajace wspdlnemu uzytkowaniu. Przyjecie zakazu wprowadzania
zwierzat na teren obiektu uzyteczno$ci publicznej stanowi naruszenie kompetencji przyznanej Radzie do
podjecia uchwaly w przedmiocie ustalenia zasad korzystania z obiektéw uzytecznosci publiczne;.
Wprowadzenie generalnego zakazu nie jest dopuszczalne istanowi przekroczenie delegacji ustawowej do
stanowienia aktu prawa miejscowego. Nadto wprowadzenie w Regulaminie generalnego zakazu wprowadzania
zwierzat na dany obiekt uzytecznosci publicznej jest srodkiem nadmiernie ograniczajacym swobode poruszania
si¢ 1 przebywania w okreslonym miejscu, ktora przystuguje wszystkim obywatelom, w tym wlascicielom
zwierzat. Zdaniem organu nadzoru delegacja, ktéra upowaznia Rad¢ Gminy do ustalenia zasad korzystania
z obiektow uzytecznosci publicznej daje ewentualnie mozliwo§¢ ustalenia sposobu postgpowania ze
zwierzgtami w taki sposob, aby ich pobyt na terenie przeznaczonym do wspolnego uzytku nie byl ucigzliwy
oraz nie zagrazal przebywajacym tam osobom. Ustanowienie tak daleko idacego zakazu, jak generalny zakaz
wyprowadzania zwierzat, nadmiernie ogranicza swobod¢ poruszania i przebywania w okreSlonym miejscu
wlascicieli zwierzat iwykracza poza materi¢ okre§long w ustawie. Jednocze$nie przyjecie zakazu
wprowadzania pséw do obiektu uzytecznosci publicznej na podstawie odrgbnej uchwaly stanowi naruszenie
kompetencji przyznanej w ustawie o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Bowiem na podstawie
przepisOw przywolanej ustawy organ stanowiacy gminy moze naktada¢ konkretne obowiazki na wiascicieli
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zwierzat, przy czym obowiazki te musza zmierza¢ do zapewniania ochrony przed zagrozeniem lub
ucigzliwoscig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych do wspdlnego uzytku.
Natomiast wprowadzenie generalnego zakazu nie jest dopuszczalne istanowi przekroczenie delegacji
ustawowej do stanowienia aktu prawa miejscowego (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
12 lutego 2019r. sygn. akt I OSK 726/17).

Organ nadzoru zwraca uwage takze na stanowisko Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie
zaprezentowane w wyroku z dnia 2 lutego 2022r. sygn. akt II SA/Rz 1693/21, w ktéorym Sad stwierdzit cyt.:
»Odnotowa¢ nalezy, ze fundamentalng zasada prawa publicznego jest zasada praworzadno$ci ( art.
7 Konstytucji RP), ktora wymaga, by kazde dziatanie organu administracji miato niebudzacg watpliwosci
podstawe prawng w przepisach obowiazujacego prawa. Uchwala podjeta na podstawie art. 40 ust. 2 pkt
4 us.g. jest aktem prawa miejscowego ipowinna zawieraé regulacje o charakterze prawnym, a nie
informacyjnym. Przepisy prawa miejscowego to nowa jako$¢ prawna, a to oznacza, niepowtarzanie przepisOw
ustaw, lecz w ramach delegacji ustawowej, tworzenie przepisOw nowych. Uchwata podjeta na podstawie art. 40
ust. 2 pkt 4 u.s.g. jest aktem prawa miejscowego i powinna zawiera¢ regulacje o charakterze prawnym, a nie
informacyjnym. Jej celem nie jest przypominanie lub informowanie obywateli o wynikajacych z innych ustaw
obowiazkach lecz jej postanowienia majg wprowadza¢ nowe uregulowania, tj. stanowi¢ nowg jako$¢ prawna
(por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 listopada 2020r. sygn. akt Il SA/Wa 974/20 i wyrok WSA w Lodzi
z dnia 8 lutego 2017r. sygn. akt III SA/kd 35/17).”

Dodatkowo, organ nadzoru zwraca uwagg, ze rolg rady podejmujacej akt prawa miejscowego nie jest w tym
przypadku zebranie zasad, ktore sa okreslone w powszechnie obowigzujacych przepisach prawa, ale ich
wykreowanie w zakresie wynikajacym z zakresu delegacji ustawowej, przy jednoczesnym uwzglednieniu juz
obowiazujacych w tym zakresie przepisdéw prawa. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze wsrod prawnych form
dziatania organdéw administracji publicznej obok aktow administracyjnych, aktow normatywnych oraz umow
wyr6znia si¢ rowniez formy dziatan faktycznych /tak: Jan Bo¢ (red.) w Prawo administracyjne, wyd. Wroclaw
1998 str. 284/. W kategorii dzialan faktycznych wyrdzni¢ mozna z kolei dziatania informacyjne administracji.
Nic nie stoi zatem na przeszkodzie (a wrecz jest to obowigzek), aby wlasciciel (podmiot administrujacy)
gminnymi obiektami i urzadzeniami uzytecznosci publicznej zebral i udostepnit uzytkownikom obiektu peiny
zakres informacji dotyczacy zasad korzystania z obiektu (praw iobowiazkow uzytkownikow), wynikajacy
w szczegolnosci z obowigzujacych w tym zakresie przepisow ustawowych oraz aktow prawa miejscowego.
Powyzsze stanowisko organu nadzoru spdjne jest migdzy innymi ze stanowiskiem WSA w Lodzi, ktory
w wyroku z dnia 8 lutego 2017r. sygn. akt III SA/Ld 35/17 (publ. LEX nr 2240053) w odniesieniu do obiektow
uzytecznosci publicznej wskazal m.in., ze cyt.: ,,Nie jest wykluczona mozliwo$¢ poinformowania podmiotéw
korzystajacych ze $wietlic o obowigzujacych na ich terenie zasadach zachowania i odpowiedzialnosci za
wyrzadzone szkody, wynikajacych z przepisow ustaw, ale organ nie moze tego uczyni¢ w formie uchwaty, lecz
co najwyzej w formie umieszczenia na tablicy informacyjnej doslownej tresci owych przepisow wraz
z przytoczeniem ich podstawy prawnej.”

Majac na wzgledzie powyzsze, w ocenie organu nadzoru, wydanie rozstrzygnigcia mnadzorczego
eliminujacego z obrotu prawnego zapisy zalacznika do uchwaty Nr XL1/289/2023 Rady Gminy Rokietnica
w sprawie: przyjecia Regulaminu korzystania z placow zabaw stanowigcych witasno$¢ Gminy Rokietnica
w opisanej czgsci jest uzasadnione i konieczne.

Z tych wzgledow orzeczono jak na wstepie.

Na rozstrzygni¢cie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie,
ul. Kraszewskiego 4 A za posrednictwem Wojewody Podkarpackiego w terminie 30 dni od daty jego
otrzymania.

zup. WOJEWODY PODKARPACKIEGO
Malgorzata Wasacz

Zastepca Dyrektora Wydzialu Prawnego i Nadzoru
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