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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NP-11.4131.1.189.2023.3
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO
z dnia 28 kwietnia 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2023r.
poz. 40 ze zm.)

orzekam

niewazno$¢ § lust. 3, § 3,84, § 11, § 13 pkt3, 7, 11113 oraz § 18 ust. 2 i 3 zalagcznika do uchwaty nr
LIV/711/23 Rady Gminy Dopiewo z dnia 27 marca 2023 r. w sprawie zmiany uchwaty nr XXXVI1/460/21
Rady Gminy Dopiewo zdnia 22 listopada 2021 roku w sprawie okres§lenia przepisow porzadkowych
zwigzanych z przewozem o0s6b ibagazu recznego w komunikacji gminnej, dla ktérej organizatorem jest
Gmina Dopiewo - ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

W dniu 27 marca 2023 r. Rada Gminy Dopiewo podjeta uchwate nr LIV/711/23 w sprawie zmiany
uchwaly Nr XXXVII/460/21 Rady Gminy Dopiewo z dnia 22 listopada 2021 roku w sprawie okreslenia
przepisow porzadkowych zwigzanych z przewozem o0s6b i bagazu recznego w komunikacji gminnej, dla
ktorej organizatorem jest Gmina Dopiewo.

Uchwate podjeto na podstawie "art. 18 ust. 2 pkt 15 oraz art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 .
o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz.40) oraz art. 15 ust. 5 ustawy z dnia 15 listopada
1984 roku Prawo przewozowe (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 8)".

Uchwala zostata dorgczona Wojewodzie Wielkopolskiemu 29 marca 2023 r.

Dokonujac oceny zgodnos$ci z prawem przedmiotowej uchwaly, organ nadzoru stwierdzil,
co nastepuje:

Zgodnie z art. 15 ust. 517 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. Prawo przewozowe (t.j. Dz. U. z 2020 .
poz. 8), zwanej dalej "ustawa", w odniesieniu do gminnego regularnego przewozu 0sob oraz przewozow
0sOb 1bagazu taksowkami przepisy porzadkowe okresla rada gminy, ana terenie miasta stotecznego
Warszawy - Rada miasta stotecznego Warszawy (art. 15 ust. 5 ustawy), nadto rada gminy (Rada miasta
stolecznego Warszawy) moze wprowadzi¢ obowigzek stosowania dodatkowych oznaczen i dodatkowego
wyposazenia technicznego w odniesieniu do taksowek (art. 15 ust. 7 ustawy). Celem uchwaty wydanej na
podstawie art. 15 ust. 5 ustawy jest okreSlenie przepisow koniecznych (niezbednych, potrzebnych) dla
zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego, dotyczacych przewozu. Przystugujace radzie
gminy kompetencje do stanowienia przepisow porzadkowych w powyzszym zakresie nie moga byc¢
wykorzystywane do regulowania materii, ktéra juz zostata uregulowana przez ustawodawce w przepisach
powszechnie obowigzujgcych. Podkresli¢ nalezy, ze zardbwno gmina, jak i poszczegdlni jej czlonkowie,
zobowigzani sa do przestrzegania prawa powszechnie obowigzujacego. Natomiast zgodnie
z art. 87 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP: Zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolite]
Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédlami
powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg na obszarze dziatania organow, ktore je
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ustanowily, akty prawa miejscowego. Organ nadzoru podkre$la, iz przedmiotowa uchwala stanowi akt
prawa miejscowego, a organ wykonujacy kompetencje prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym,
jest obowiazany dziata¢ $ci§le w granicach tego upowaznienia.

Wsrod zawartych w zalaczniku do uchwaty nr LIV/711/23 Rady Gminy Dopiewo z dnia 27 marca
2023 r., stanowiagcym "Regulamin przewozu oséb i bagazu recznego $rodkami transportu w komunikacji
gminnej, dla ktorej organizatorem jest Gmina Dopiewo", zwanym dalej "Regulaminem", przepisow
porzadkowych, ktore reguluja przewo6z osob i bagazu srodkami transportu w komunikacji gminnej znajduje
sie m.in. § 3, ktory stanowi: "Przewoznik nie odpowiada za szkody powstate w wyniku przerw lub opdznien
w ruchu pojazdéow albo zmian kierunku jazdy pojazdu spowodowanych sita wyzsza, zatorami
komunikacyjnymi, zamknigciem lub blokada ulic, zmianami organizacji ruchu, przyczynami natury
techniczno-eksploatacyjnej, zarzadzeniami wydanymi przez organy nadzoru ruchu drogowego lub inne
organy uprawnione do wydawania zarzadzen i polecen o charakterze porzadkowym lub administracyjnym".
Jak natomiast stanowi § 18 ust. 2 oraz 3 Regulaminu "2. Za rzeczy (bagaz) i zwierzeta, ktore pasazer
przewozi pod wlasnym nadzorem, przewoznik odpowiada tylko w przypadku, gdy szkoda powstata z jego
winy. 3. Pasazer odpowiada za szody powstale z jego winy".

Zdaniem organu nadzoru akt prawa miejscowego tj. akt o charakterze powszechnie obowiazujacym,
nie moze zawiera¢ regulacji dotyczacych podstaw i zakresu odpowiedzialno$ci podmiotéw stosunkow
prawnych, tak jak ma to miejsce w wyzej cytowanych przepisach omawianego Regulaminu. Tego rodzaju
kwestie moga by¢ przedmiotem jedynie regulacji umownej - z tytulu niewykonania lub nienalezytego
wykonania zobowigzania (art. 471 i nast. ustawy zdnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny - Dz. U.
72022 r. poz. 1360 ze zm.), badZz ustawowej - z tytulu czynu niedozwolonego (art. 415, art. 427, art. 428,
art. 429, art. 430, art. 431 Kodeksu cywilnego). Organ stanowiacy gminy nie moze w akcie okreslajacym
przepisy porzadkowe dotyczace przewozu osob i bagazu, regulowac kwestii odpowiedzialnosci okreslonych
podmiotow w zakresie szkod izdarzen mogacych zaistnie¢ w zwigzku ztego typu przewozem. Za
niedopuszczalne zatem nalezy uzna¢ okres$lenie w sposdéb wigzacy, w drodze aktu prawa miejscowego,
przez organ stanowiagcy jednostki samorzadu terytorialnego odpowiedzialno$ci za szkode wyrzadzong
podczas przewozu osoby lub bagazu. Wynika to zardbwno z braku odpowiedniego upowaznienia rady, jak
i objecia tej materii zakresem unormowania przez prawodawce w drodze ustawy. Rada Gminy Dopiewo
nie jest upowazniona do stanowienia o kwestiach ponoszenia odpowiedzialnosci za szkody, bowiem sg one
juz uregulowane w aktach rangi ustawowej (Kodeks cywilny), a wigc w aktach prawnych wyzszej rangi
w hierarchii zrodet prawa niz akt prawa miejscowego. Zgodnie za$ z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej organy wladzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazda norma
kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszala innych przepiséw ustawy. Zakres upowaznienia
musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach
ina podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dana dziedzing. Realizacja przez organ
stanowiacy okreslonej normy kompetencyjnej musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu
ustawowym. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomigdzy aktem
wykonawczym, a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenia prawa. Zaro6wno w doktrynie, jak rOwniez
w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym.
Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslié,
iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢
dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii.

Nalezy réwniez wskazaé, iz na mocy § 1 ust. 3 Regulaminu rada okreslita w jaki sposéb dochodzi do
zawarcia umowy przewozu. Zgodnie z treScig tego przepisu: "Za zawarcie umowy przewozu uwaza si¢
zajecie miejsca siedzacego lub stojacego w pojezdzie". W ocenie organu nadzoru przepis ten stanowi
niedozwolong modyfikacj¢ przepisu rangi ustawowej tj. art. 16 ust. 1 ustawy, a nadto wkracza réwniez
w materi¢ regulowang przepisami Kodeksu cywilnego. W swietle art. 16 ust. 1 tej ustawy umowg przewozu
zawiera si¢ przez nabycie biletu na przejazd przed rozpoczgciem podrozy lub spetienie innych okre§lonych
przez przewoznika lub organizatora publicznego transportu zbiorowego warunkéw dostepu do Srodka
transportowego, a w razie ich nieustalenia - przez samo zaj¢cie miejsca w Srodku transportowym. Moze
zaistnie¢ sytuacja, gdy przewoznik nie okresli dodatkowych warunkéw dostepu do $rodka transportowego.
Wowczas umowe uwaza si¢ za zawarta zchwila, gdy podroézny zajat miejsce w danym srodku
transportowym. Tak jest w tych galeziach transportu, w ktoérych nabycie biletu nie stanowi podstawy
zawarcia umowy przewozu. Do zawarcia tego typu umowy moze doj$¢ takze w sposdb dorozumiany (per
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factaconcludentia), w wyniku zachowania si¢ podroznego - =zajecia miejsca w $rodku transportu
1 przystapienia przewoznika do wykonania umowy. W zwiazku z tym nalezy wskazaé, ze w przypadku
komunikacji publicznej podrdzny przyjmuje oferte przewoznika, podczas gdy w innych rodzajach przewozu
z inicjatywa zawarcia umowy wystepuje zwykle klient. Oferta przewoznika jest skierowana do
nieokre$lonego kregu osob, a wigc jest to oferta ad incertam personam. Jezeli wowczas podrézny zajmie
miejsce w §rodku transportu, to zawiadomienie przewoznika o przyjeciu przez podréznego jego oferty
nie jest wymagane, gdyz zgodnie z art. 70 § 1 Kodeks Cywilnego, jezeli dojscie do sktadajacego oferte
oswiadczenia o jej przyjeciu nie jest wymagane, umowe poczytuje si¢ za zawartg w chwili przystapienia
przez druga stron¢ do wykonania umowy. Okoliczno$¢, czy w danym przypadku doszto do skutecznego
zawarcia umowy przewozu podlega za$ ocenie sadow powszechnych w oparciu o powszechnie
obowigzujace przepisy prawa rangi ustawowej, w tym w oparciu o wskazane wyzej przepisy Kodeksu
cywilnego. Podsumowujac powyzsze, w ocenie organu nadzoru, tre§¢ § 1 ust. 3 Regulaminu, zostala
sformutowana z przekroczeniem zakresu upowaznienia ustawowego okre§lonego w art. 15 ust. 5 ustawy,
ktore daje radzie kompetencj¢ wylacznie do wprowadzania przepisow porzadkowych regulujacych przewoz
0soOb 1ibagazy, nie za§ do uregulowania kwestii ktore juz zostaty okre§lone przez ustawodawce w aktach
prawnych wyzszego rzedu.

Rowniez tres¢ § 4 Regulaminu wkracza wtres¢ przepisow regulowanych juz przepisami rangi
ustawowej. W tresci tego przepisu rada natozyta obowigzek na znalazce rzeczy pozostawionej w pojezdzie
przekazania jej osobie kierujacej pojazdem. Na mocy za$ ustepu drugiego tego przepisu rada postanowita, iz
rzeczy znalezione w pojezdzie mozna odebra¢ w Urzedzie Gminy Dopiewo. W tym miejscu organ nadzoru
wskazuje, iz kwesti¢ postgpowania z przedmiotami znalezionymi szczegdtowo reguluje ustawa z dnia
20 lutego 2015r. orzeczach znalezionych (t.j.Dz.U. z 2023 r. poz. 501). Zgodnie z trescig art. 7 ww.
ustawy: "Kto znalazt rzecz w budynku publicznym, innym budynku lub pomieszczeniu otwartym dla
publicznoséci albo $rodku transportu publicznego, oddaje rzecz zarzadcy budynku, pomieszczenia albo
srodka transportu publicznego (wlasciwy zarzadca), ktoéry po uptywie 3 dni od dnia otrzymania rzeczy
przekazuje ja wlasciwemu staro$cie, chyba ze w tym terminie zglosi si¢ osoba uprawniona do odbioru
rzeczy. 2.Rzecz, ktorej posiadanie wymaga pozwolenia, w szczegélnosci bron, amunicj¢, materiaty
wybuchowe albo dowod osobisty lub paszport, wlasciwy zarzadca niezwlocznie oddaje najblizszej jednostce
organizacyjnej Policji, a jezeli oddanie rzeczy wigzatoby si¢ z zagrozeniem zycia lub zdrowia - zawiadamia
o miejscu, w ktorym rzecz si¢ znajduje. Jednostka organizacyjna Policji niezwlocznie zawiadamia
wlasciwego starost¢ o znalezieniu rzeczy oraz znalazcy". Tym samym rada uregulowala kwestie
postepowania z przedmiotami znalezionymi w pojezdzie z przekroczeniem przyznanej jej kompetencji.

W tresci § 11 Regulaminu rada dokonata niedozwolonego powtorzenia ijednocze$nie modyfikacji
przepisu art. 15 ust. 213 ustawy. Zgodnie z wolg rady wyrazong w tresci § 11 Regulaminu: "1. Osoby
zagrazajace bezpieczenstwu lub porzadkowi w przewozie moga by¢ usunigte z pojazdu lub niedopuszczone
do przewozu. 2. Osoby ucigzliwe dla podréznych moga by¢ wyproszone z pojazdu". Tymczasem zgodnie
z tresci art. 15 ust. 21 3 ustawy: "2. Osoby zagrazajace bezpieczenstwu lub porzadkowi w transporcie moga
by¢ niedopuszczone do przewozu lub usunigte ze $rodka transportowego. 3. Osoby ucigzliwe dla
podréznych lub odmawiajace zaptacenia nalezno$ci za przew6z moga by¢ usunigte ze S$rodka
transportowego, chyba ze naruszaloby to zasady wspotzycia spotecznego". W orzecznictwie wielokrotnie
podkreslano, ze powtarzanie regulacji ustawowych badz ich modyfikacja i uzupelnianie przez przepisy
uchwaty jest niedopuszczalne idezinformujace. Moze to prowadzi¢ do odmiennej czy sprzecznej
z intencjami ustawodawcy interpretacji przepisow. Podnie$¢ tez nalezy, ze niezaleznie od tego, czy
modyfikacje powyzsze mogly w praktyce przyznawania tych $wiadczen, wptynaé¢ w jakikolwiek sposob na
tres¢ rozstrzygnig€, istotne znaczenie ma to, ze w regulacjach o randze uchwaty organu gminy nie moga
zosta¢ zawarte materie ustawowe, a tym bardziej materie ustawowe z jakakolwiek modyfikacja w stosunku
do treSci przepisu ustawy. W takiej sytuacji dochodzi bowiem do ponownego ,,uregulowania” materii
ustawowych — i to w akcie prawnym hierarchicznie nizszym. Ponadto przyjmujac uchwate, organ jednostki
samorzadu terytorialnego nie moze wykroczy¢ poza zakres delegacji ustawowej (vide wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 4 listopada 2014 r., IV SA/GI 181/14).

Zdaniem organu nadzoru uchwatla zawiera takze inne nieprawidtowosci.

W tresci § 13 pkt 3, 7, 11, i 13 Regulaminu uregulowano: "W pojazdach zabrania si¢: 3) zanieczyszczania
i zaSmiecania pojazdu lub niszczenia jego urzadzen i wyposazenia, 7) palenia tytoniu, papieroséw
elektronicznych oraz spozywania napojow alkoholowych, 11) zebrania i sprzedazy obno$nej, 13) nalepiania
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plakatow 1 ogloszen, rozrzucania irozdawania ulotek oraz materiatdw reklamowych bez zgody
Organizatora".

Zakwestionowany powyzej przepis zalacznika do uchwaly dotyczy materii uregulowanej juz
obowigzujacymi przepisami prawa. Przedmiotowe zakazy sa objete sankcjami odpowiednio:

- § 13 pkt 7 Regulaminu - w art. 5 ust. 1 pkt 7 ustawy o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania
tytoniu i wyrobow tytoniowych — Zabrania si¢ palenia wyrobow tytoniowych, w tym palenia nowatorskich
wyrobow tytoniowych, ipalenia papierosow elektronicznych, z zastrzezeniem art. 5a w $rodkach
pasazerskiego transportu publicznego oraz w obiektach stuzacych obstudze podréznych oraz
w art. 14 ust. 1 pkt 4 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi - Zabrania si¢
sprzedazy, podawania i spozywania napojow alkoholowych w $rodkach i obiektach transportu publicznego,
z wyjatkiem (...).

- § 13 pkt 3 Regulaminu - w art. 145 Kodeksu wykroczen - Kto zanieczyszcza lub zasmieca miejsca
dostepne dla publicznosci, a w szczegolnosci drogg, ulice, plac, ogrod, trawnik lub zieleniec, podlega karze
grzywny nie nizszej niz 500 zlotych oraz w art. 124 § 1 Kodeksu wykroczen - Kto cudzg rzecz umyslnie
niszczy, uszkadza lub czyni niezdatng do uzytku, jezeli szkoda nie przekracza 500 ztotych, podlega karze
aresztu, ograniczenia wolnosci albo grzywny,

- § 13 pkt 11 Regulaminu - w art. 58 § 1 Kodeksu wykroczen - Kto, majac srodki egzystencji lub begdac
zdolny do pracy, zebrze w miejscu publicznym, podlega karze ograniczenia wolnosci, grzywny do
1500 ztotych albo karze nagany oraz w art. 60° § 1 Kodeksu wykroczen - Kto prowadzi sprzedaz na terenie
nalezagcym do gminy lub bedacym w jej zarzadzie poza miejscem do tego wyznaczonym przez wlasciwe
organy gminy, podlega karze grzywny,

- § 13 pkt 13 Regulaminu - w art. 63a § 1 Kodeksu wykroczen — Kto umieszcza w miejscu publicznym do
tego nieprzeznaczonym ogloszenie, plakat, afisz, apel, ulotke, napis lub rysunek

Wobec powyzszego, nalezy uznac ze § 13 pkt 3, 7, 11 i 13 Regulaminu zawierajg regulacje wykraczajace
poza przyznane Radzie Gminy upowaznienie i wkraczajace w przepisy innych ustaw. Jak juz wyzej
podniesiono, organ stanowiacy gminy nie jest uprawniony do regulowania w drodze aktu prawa
miejscowego kwestii wynikajacych juz z przepisow prawa znajdujgcych si¢ w aktach wyzszego rzedu,
zatem wskazane regulacje nalezy ocenic, jako podjete z przekroczeniem upowaznienia ustawowego.

W $wietle powyzszego, nalezalo orzec jak w sentencji.
Pouczenie

1. Stwierdzenie niewazno$ci uchwaty, zgodnie zart. 92 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r.
o samorzadzie gminnym, wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

2. Niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, za posrednictwem
Wojewody Wielkopolskiego.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Michat Zielinski
(dokument podpisany elektronicznie)
Otrzymuja:
Rada Gminy Dopiewo
Wojt Gminy Dopiewo
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