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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII1.4131.1.1293.2023
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 4 stycznia 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r.
poz. 40 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr LVIII/567/23 Rady Gminy Krupski Miyn z dnia 28 listopada 2023 r. w sprawie regulaminu
korzystania z boiska wielofunkcyjnego w Krupskim Mtynie, ul. Dabrowskiego 2, w czesci dotyczacej ust. 1
(w zakresie wyrazow ,,stanowigcym wilasnos¢ Gminy Krupski Mtyn™), ust. 2, ust. 4, ust. 6, ust. 7 pkt 2 zdanie
drugie ipkt 6 oraz ust. 8 Regulaminu korzystania z boiska wielofunkcyjnego w Krupskim Mtynie przy
ul. Dabrowskiego 2, stanowiacego zalacznik do uchwaty (dalej jako: Regulamin), jako niezgodnej z art. 40
ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym (dalej jako: ustawa).

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 listopada 2023 roku Rada Gminy Krupski Miyn podjeta uchwate Nr LVIII/567/23
w sprawie regulaminu korzystania z boiska wielofunkcyjnego w Krupskim Mtynie, ul. Dabrowskiego 2,
stanowigcego zatacznik do uchwaty.

Jako podstawe prawna do podjecia uchwaty Rada wskazata art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy.
Uchwate dorgczono organowi nadzoru w dniu 5 grudnia 2023 roku.

Podstawe¢ prawng do podjecia Regulaminu boiska wielofunkcyjnego (rozumianego jako obiekt
uzytecznosci publicznej) stanowi przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Przepis ten
upowaznia organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego do wydawania aktéw prawa miejscowego
w zakresie zasad itrybu korzystania z gminnych obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej. Charakter
normatywny uchwaty podjetej na podstawie tego przepisu stawia przed organem jg stanowigcym szczegolne
wymogi w zakresie formutowania w uchwale norm prawnych. Uchwala rady gminy, bedaca aktem prawa
miejscowego, jest bowiem jednocze$nie zrodlem powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolite]
Polskiej na obszarze danej gminy, a zatem musi respektowac¢ unormowania zawarte w aktach wyzszego rzedu
(art. 87 ust. 2 Konstytucji).

Konstytucja w art. 94 stanowi, ze akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania organéw
samorzadu terytorialnego mogg by¢ stanowione wytacznie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, co jest rownoznaczne z konieczno$cig formutowania norm prawnych uchwaly $cisle w granicach
upowaznienia ustawowego, bez redagowania w niej takich przepisow, ktore by te granice przekraczaty.
Podstawg aktu normatywnego o zewngtrznym oddzialywaniu — aktu prawa miejscowego — jest jego
umocowanie w upowaznieniu ustawowym, czego konsekwencja jest realizacja przez organ stanowiacy
okreslonej normy kompetencyjnej zawartej w tym upowaznieniu. Na szczeg6lng uwage zastuguje tu wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK rok 2000, nr 5, poz. 141): ,,Stosujac przy
interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszacych si¢ do zrédel prawa, takie zasady przyjete
w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni
rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszaca, Zze wyznaczenie jakiemu$§ organowi
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okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych
stuzacych realizowaniu tych zadan (...)".

Powyzsze oznacza, ze wszystkie unormowania uchwaty stanowigcej akt prawa miejscowego musza
precyzyjnie realizowac delegacje ustawowa i nie moga swym zakresem przekraczaé jej granic. W wyroku
z dnia 26 maja 1992 r. Naczelny Sad Administracyjny podkresla w tezie pierwszej, ze rady gmin stanowigce
akty prawa miejscowego zgodnie z art. 40 ust. 2 ustawy o samorzqdzie gminnym winny tres¢ swoich regulacji
dostosowac scisle do zakresu przyznanego im upowaznienia i przystugujqcych im kompetencji, wynikajgcych
zich zadan, aw razie wagtpliwosci co do zakresu tego upowaznienia wyjasni¢ te waqtpliwosci przez
zastosowanie wyktadni zawezajgcej (sygn. akt SA/Wr 310/92, publ. ,,Wspdlnota” 1993, nr 2, s. 21).
Ustawodawca, wskazujac w ramach art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy, iz rada gminy zobowigzana jest okresli¢ zasady
itryb korzystania z gminnych obiektow iurzadzen uzyteczno$ci publicznej, wyznaczyt czytelng granice
powierzonej kompetencji. Oznacza to, ze uchwala, ktora jest aktem prawa miejscowego nie moze zawierac
postanowien, ktore wykraczajg poza tres¢ tego przepisu.

Analizujac zakres przedmiotowy delegacji ustawowej, o ktorej mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy,
nie znajduje uzasadnienia regulacja ust. 1 w zakresie wyrazéw ,,stanowigcych wlasno§¢ Gminy Krupski Mtyn”,
ust. 2 oraz ust. 8 Regulaminu:

1. Boisko wielofunkcyjne w Krupskim Miynie przy ul. Dgbrowskiego 2 jest ogolnodostepnym terenem
stanowigcym wlasnos¢ Gminy Krupski Miyn.

2. Administratorem boiska wielofunkcyjnego jest Gmina Krupski Mtyn.

8. Wszelkie zauwazone usterki iuszkodzenia na terenie boiska wielofunkcyjnego nalezy zglaszaé
do Urzedu Gminy z siedzibg przy ulicy Krasickiego 9 w Krupskim Miynie, dyrektora Szkoty Podstawowej
nr 1w Krupskim Mtynie lub dyrektora Gminnego Osrodka Kultury, Sportu i Rekreacji w Krupskim
Miynie.

W ocenie organu nadzoru powyzsze tresci nie stanowig norm prawoksztattujacych, atym samym
nie moga by¢ czescia materii zawarte] w akcie prawa miejscowego. Cecha bowiem takiego aktu jest jego
normatywnos$¢, wiagzaca si¢ z koniecznoscig zawarcia w nim norm prawnych, a nie przepisow instrukcyjnych,
informacyjnych, czy tez wypowiedzen, ktore w ogoéle nie majg normatywnego charakteru. Jak stwierdzit
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20 grudnia 2022 r.: Uchwalenie aktu prawa miejscowego na
omawianej podstawie polega na wprowadzeniu do porzqdku prawnego nowych przepisow, ktore albo w ogole
nie majg odpowiednika w przepisach obowiqzujgcych, albo przepisy te uszczegotowiajg w okreslonym zakresie,
w ramach ustawowych upowaznien. Uchwala podjeta na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. powinna zawierac
regulacje wylgcznie o charakterze prawnym, a nie informacyjnym (sygn. akt III OSK 6962/21, CBOSA).

W opinii organu nadzoru postanowienia zawarte w ww. przepisach Regulaminu maja charakter jedynie
informacyjny, przypominajacy, a w zwigzku ztym nie mieszcza si¢ w dyspozycji przepisu art. 40 ust. 2
pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Przepisy te nie majg charakteru normatywnego, nie okreslaja tez
uprawnien i obowigzkow zwigzanych z korzystaniem z obiektu, a zatem nie sposob ich uznaé za zasady czy tez
za tryb korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznos$ci publiczne;j.

Rada gminy formutujac postanowienia uchwaty stanowigcej akt prawa miejscowego nie tylko nie moze
nimi wykracza¢ poza zakres ustawowego upowaznienia, ale i narusza¢ innych powszechnie obowigzujacych
przepisow prawa. Stad tez — stosownie takze do konstytucyjnej hierarchii zrodet prawa — akty prawa
miejscowego nie powinny w zaden sposob regulowaé materii nalezacej do przepisow wyzszego rzedu i tymi
przepisami normowanej. Ponowne uregulowanie przez rade gminy materii ustawowej prowadzi¢ moze do
sprzecznos$ci z obowigzujagcym w tym zakresie przepisem ustawy, ito nie tylko w przypadkach, w ktorych
regulacje uchwaty w sposob oczywisty normuja okre$lone zagadnienia wbrew obowigzujagcym przepisom
prawa.

Zastrzezenia organu nadzoru wzbudza postanowienie ust. 4 Regulaminu:

4. Dzieci ponizej 7 roku zycia mogq przebywac na terenie boiska wielofunkcyjnego pod opiekq 0sob
dorostych, tj. rodzicow/opiekunow.

Powyzsza regulacja powiela reguly sprawowania pieczy nad maloletnimi przez rodzicow (opiekunow),
okreslone w przepisach Kodeksu rodzinnego i opiekunczego (art. 95 § 1 iart. 155 §1). Rada nie moze
wywodzi¢ z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy kompetencji do stanowienia w tym przedmiocie.
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Dalej, dokonujgc oceny przepisow ust. 7 pkt 2 zdanie drugie ipkt 6 Regulaminu nalezy stwierdzic,
ze nie znajdujg one uzasadnienia w istniejgcym upowaznieniu ustawowym.

Zgodnie z ich trescig:

2) (...) Administrator obiektu nie ponosi odpowiedzialnosci za ewentualne wypadki, ktore wynikng
z przyczyn zdrowotnych korzystajgcego,

6) Administrator obiektu nie ponosi odpowiedzialnosci za kontuzje iurazy powstate w wyniku
korzystania z boiska wielofunkcyjnego oraz nieprzestrzegania zasad bezpieczenstwa.

Przepisy te okreslaja zasady odpowiedzialnosci ponoszonej przez wskazane w nich podmioty. Zdaniem
organu nadzoru, Rada Gminy, umieszczajac w przedmiotowym Regulaminie postanowienia dotyczace
odpowiedzialnosci prawnej, przekroczyla przyznane jej ustawa kompetencje w zakresie uregulowania aktem
prawem miejscowego zasad korzystania z gminnych obiektow uzyteczno$ci publicznych. Uzyte
w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym pojecie ,zasady itryb korzystania” determinuje
kompetencje organu stanowigcego gminy do formutowania jedynie norm okreslajacych zasady prawidtowego
postgpowania izachowania si¢ przez korzystajacych z obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej. Rada
gminy, na podstawie powyzszej regulacji niejest jednak upowazniona do wprowadzania do aktu
regulaminowego jakichkolwiek przepisow ustalajacych swoiste zasady odpowiedzialnosci cywilnej i karnej
w zwigzku z korzystaniem zurzadzen na tereniec tego obiektu (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. akt: IV SA/Po 672/11, wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 2 wrzesnia 2010r., sygn. akt: II SA/Ol 659/10, Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych). Ustawodawca nie przyznat radzie prawa do przyjecia — w drodze aktu prawa miejscowego
— regulacji dotyczacych odpowiedzialno$ci prawnej, ani w ramach upowaznienia okreslonego art. 40 ust. 2
pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, ani tez na podstawie jakiegokolwiek innego obowigzujacego przepisu
prawa. Kwestie odpowiedzialnosci prawnej reguluja akty wyzszego rzedu ito w sposob kompleksowy.
W przypadku wystgpienia zdarzenia czy szkody uruchamiajgcej odpowiedzialno$¢ danego podmiotu, to one
beda miaty bezposrednie zastosowanie (przepisy Kodeksu cywilnego lub Kodeksu wykroczen, czy karnego).
Tym samym jakiekolwiek proby stanowienia przez rade w akcie prawa miejscowego (tu: w Regulaminie)
o odpowiedzialnosci materialnej, odszkodowawczej, czy karnej, stanowig istotne naruszenie prawa.
Niezaleznie od zarzutu przekroczenia zakresu upowaznienia ustawowego, nalezy stwierdzi¢, ze powyzsza
regulacja godzi takze w obowigzujacy hierarchiczny system zrodet prawa. W ocenie organu nadzoru przepisy te
naruszaja art. 87 Konstytucji i godzg w obowigzujgcy hierarchiczny system zrodel prawa. Stanowi to istotne
naruszenie prawa ipowoduje konieczno$¢ eliminacji z obrotu prawnego takich regulacji (wyrok WSA we
Wroclawiu z dnia 15 marca 2007 r. sygn. akt I SA/Wr 745/06). Regulamin obiektu rekreacyjno-sportowego
czy publicznych urzadzen sportowych powinien normowaé wigc materi¢ regulaminowg w takim zakresie,
w jakim nie czynig tego ustawy, ajego tre$¢ musi by¢ znimi zgodna. Nalezy bowiem podkresli¢, ze
uregulowania aktow prawa miejscowego powtarzajace badz modyfikujace obowiagzujace juz unormowania
ustawowe — stanowiag — w mys$l ugruntowanego w tym zakresie orzecznictwa sgdowo-administracyjnego —
istotne naruszenie prawa (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 pazdziernika 1999 roku
w spr. II SA/ Wr 1179/ 98 — z dnia 25 marca 2003 roku w spr. Il SA/Wr 2572/02 z dnia 5 stycznia 2005 roku
wspr. III RN 40/00, wyroki Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych: w Olsztynie z dnia 29 stycznia
2009 roku w spr. I SA/Ol 974/08, w Krakowie z dnia 30 stycznia 2009 roku w spr. II SA/Kr 1242/08,
CBOSA). Zasadg prawng jest bowiem, ze uchwata rady gminy nie moze regulowac jeszcze raz tego, co zostato
juz wczesniej przez ustawodawce unormowane i co stanowi przepis prawa powszechnie obowiazujacy. Taka
uchwala, jako istotnie naruszajaca prawo, jest niewazna (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 30 wrze$nia 2009 roku, II OSK 1077/09, nr 215766, wyrok NSA z20.08.1996 r., SA/Wr 2761/95,
CBOSA).

Nalezy podkresli¢, ze Rada Gminy Krupski Mtyn przekroczyta zakres delegacji ustawowej wynikajacej
z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, poprzez ustanowienie zakazéw wynikajacych
z przepisow powszechnie obowigzujacego prawa, a w tym zwlaszcza z przepisow, ktore ustanawiaja owe
zakazy pod grozbg kary.

I tak, za nierespektujgce zakresu upowaznienia ustawowego nalezy uznaé postanowienia zawarte
w ust. 6 Regulaminu wprowadzajace zakazy:

6. Zabrania si¢ na boisku wielofunkcyjnym przebywania osob w stanie wskazujgcym na spozZycie
alkoholu lub srodkow odurzajqgcych oraz prowadzenia dziatalnosci handlowej.
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Jezeli chodzi o zakaz przebywania na boisku wielofunkcyjnym osob w stanie wskazujgcym na spozycie
alkoholu, w orzecznictwie podkresla sie, Zze ograniczenie prawa do przebywania w miejscach publicznych —
jako element wolnosci czlowieka oraz prawa poruszania si¢, ktore sg chronione art. 31 ust. 1 iart. 52 ust. 1
Konstytucji RP — wymaga, zgodnie zart. 31 ust. 3 i art. 52 ust. 3 Konstytucji, ustawowego upowaznienia
(wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 27 wrze$nia 2017 r., II SA/Go
650/17, CBOSA). Zwraca si¢ takze uwage, ze pojgcie ,,w stanie wskazujacym na spozycie alkoholu” jest
catkowicie nieprecyzyjne irodzi watpliwosci czy chodzi o stan nietrzezwy wyrazony zawarto$cig alkoholu
w organizmie (art. 46 ust. 3 ustawy o wychowaniu w trzezwosci), czy o widoczne objawy $wiadczace o stanie
nietrzezwosci. W tym pierwszym przypadku moglyby to wykaza¢ tylko odpowiednie badania, a przepisy
ustawy iustawy o wychowaniu w trzezwosci nie zawierajg delegacji upowazniajacej rade gminy do
wprowadzenia obowigzku poddania si¢ takiemu badaniu (wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 8 grudnia
2016 1., sygn. II SA/Go 880/16, CBOSA). Majac na uwadze powyzsze nalezy podkresli¢, ze wprowadzenie
tego rodzaju zakazoéw nie moze nastgpowaC na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy. Kwestia dotyczaca
spozywania substancji odurzajacych miesci si¢ w dyspozycji przepisow art. 62-62b ustawy z dnia 29 lipca
2005 r. o przeciwdzialaniu narkomanii (Dz. U. z2023r. poz. 172). Przepisy te penalizuja zachowania
polegajace na posiadaniu $rodkdéw odurzajacych lub substancji psychotropowych. Ponowne regulowanie tych
kwestii w drodze aktu prawa miejscowego nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Natomiast zakaz prowadzenia dziatalno$ci handlowej stanowi w czg$ci modyfikacje art. 60° § 1 Kodeksu
wykroczen (Kto prowadzi sprzedaz na terenie nalezgcym do gminy lub bedgcym w jej zarzgdzie poza miejscem
do tego wyznaczonym przez wlasciwe organy gminy, podlega karze grzywny).

Wymaga wtym miejscu zaznaczenia, ze organ stanowigcy gminy nie posiada upowaznienia do
modyfikowania (powtarzania) przepisow ustawowych. Modyfikacja badz uzupelienie przepisami
stanowionymi przez organy jednostek samorzadu terytorialnego jest niezgodne z zasadami przyzwoitej
legislacji i stanowi wykroczenie poza zakres ustawowego upowaznienia. Modyfikacja (powtorzenie) przepisow
ustawy moze wypaczy¢ ich sens. Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze zmodyfikowany (powtdrzony) przepis
bedzie interpretowany w konteks$cie calosci postanowien uchwaly, co moze spowodowaé catkowita lub
czg$ciowa zmiang intencji prawodawcy (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego oz. w Lublinie z dnia
28 lutego 2003 r., sygn. akt [ SA/Lu 882/02; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 wrzesnia
2009 r., sygn. akt II OSK 1077/09 oraz zdnia 7 kwietnia 2010 r., sygn. akt II OSK 170/10; wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 15 stycznia 2013 r., sygn. akt IV SA/GI 391/12;
wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 8 lutego 2017 r., sygn. akt III SA/Ld 35/17;
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 12 lutego 2020 r., sygn. akt III SA/Wr
555/19, CBOSA).

Powyzej opisane uchybienia w przedmiotowej uchwale nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen
prawa. Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktore nie moga byc¢
tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa w uchwale to takie naruszenie,
ktore powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okre§lonym przepisem prawnym, sprzecznos$¢ ta
jest oczywista i bezposrednia, i wynika wprost z pordwnania tresci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu
o wady kwalifikowane, z powodu ktorych caly akt lub jego czgs$¢ nie powinien wejs¢ w ogole do obrotu
prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu
prawnego z moca ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy jego cze¢s¢ nie wywotuje skutkow prawnych od
samego poczatku (zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r.,
sygn. akt II SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 24 stycznia
2019 r., sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia
9 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Gd 693/18; publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwala lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dhuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym
w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr LVIII/567/23 Rady Gminy Krupski
Mtyn z dnia 28 listopada 2023 r. w sprawie regulaminu korzystania z boiska wielofunkcyjnego w Krupskim
Mtynie, ul. Dabrowskiego 2, w wyzej wskazanej czgsci, nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.
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Pouczenie:

Stwierdzenie niewaznosci uchwatly, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie zmocy prawa, w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci,

z dniem dor¢czenia
rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze shuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego

w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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