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WOJEWODA WIELKOPOLSKI
KN-1.4131.1.532.2020.16

Poznan, dnia 25 sierpnia 2020 r.

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020
r. poz. 713)

orzekam

niewazno$¢ zarzadzenia nr 37/1/2020 Burmistrza Miasta i Gminy Slesin z dnia 16 lipca 2020 r.
w sprawie regulaminu miejsca do wypoczynku w Licheniu Starym, ul. Gostawicka - ze wzgledu na
istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

W dniu 16 lipca 2020 r. Burmistrz Miasta i Gminy Slesin wydat zarzadzenie nr 37/1/2020
w sprawie regulaminu miejsca do wypoczynku w Licheniu Starym, ul. Gostawicka, zwanym dale;j
,zarzadzeniem”.

Zarzadzenie podjeto na podstawie art. 41 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713).

Zarzadzenie zostato dorgczone Wojewodzie Wielkopolskiemu w dniu 6 sierpnia 2020 r.

Dokonujgc oceny zgodno$ci z prawem przedmiotowego zarzadzenia organ nadzoru
stwierdzil co nastepuje:

Stosownie do zapisow § 1 zarzadzenia: ,,Ustala si¢ Regulamin miejsca do wypoczynku
w Licheniu Satrym przy ul. Gostawickiej stanowigcy =zatacznik do niniejszego zarzadzenia,
okreslajacy szczegotowe zasady i tryb korzystania z obiektu uzyteczno$ci publicznej”, zwany dalej
,Regulaminem”. Analiza tre$§ci zawartych w Regulaminie postanowien potwierdza, ze jego
przedmiotem sg zasady i tryb korzystania z obiektu uzyteczno$ci publicznej, jakim jest miejsce
do wypoczynku w Licheniu Starym przy ul. Goslawickiej, zwanym dalej ,miejscem
do wypoczynku”.

Wiasciwg podstawe prawng do wydania aktu prawa miejscowego w przedmiocie zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektow 1 urzadzen uzytecznosci publicznej stanowi art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713), zwanej dalej
,ustawa”, zgodnie z ktorym: ,,Na podstawie niniejszej ustawy organy gminy mogg wydawac akty
prawa miejscowego w zakresie: (...) zasad itrybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen
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uzyteczno$ci publicznej”. Przepis ten nie moze by¢ jednak interpretowany w oderwaniu od art. 41
ust. 1 ustawy, w mys$l ktorego: ,,Akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty”.
Z powolanych przepisdw wynika wyraznie, ze akty w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych
obiektéw 1 urzadzen uzytecznos$ci publicznej stanowig akty prawa miejscowego, ktore moga by¢
podejmowane jedynie w formie uchwaty przez rad¢ gminy. W ocenie organu nadzoru powyzsze
wyklucza kompetencje prawotwdrczag w omawianej materii organu wykonawczego gminy, tj. wojta
(burmistrza, prezydenta miasta).

W tym miejscu zauwazy¢ nalezy, ze jako podstawe prawng zarzadzenia burmistrz przywotat
art. 41 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 ustawy. Pierwszy z tych przepiséw stanowi, ze: ,,W przypadku
niecierpigcym zwtloki przepisy porzadkowe moze wyda¢ wojt, w formie zarzadzenia”. Z kolei
zgodnie z art. 30 ust. 1 ustawy: ,,W0jt wykonuje uchwaly rady gminy i zadania gminy okre§lone
przepisami prawa”’. Wskazane przepisy nie stanowig jednak podstawy do wydania przez wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) zarzadzenia w przedmiocie zasad i trybu korzystania z gminnych
obiektow 1 urzadzen uzytecznosci publicznej, bowiem kompetencja uchwalodawcza w tym zakresie,
jak wykazano powyzej, nalezy wylacznie do organu stanowigcego gminy, jakim jest rada gminy.
Ustawodawca mocg art. 41 ust. 2 ustawy przyznal wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi
miasta) kompetencj¢ do wydawania jedynie przepisOw porzadkowych i to uwarunkowana $cisle
okreslonymi okoliczno$ciami.

Przepisy porzadkowe stanowig odrgbng kategori¢ aktow prawa miejscowego niz te, o ktorych
mowa w art. 40 ust. 2 ustawy (tzw. akty o charakterze organizacyjno-ustrojowym) oraz w art. 40 ust.
1 ustawy (tj. wydawanych na podstawie szczegdélowych upowaznien ustawowych; tzw. akty o
charakterze sensu stricto wykonawczym).

Przepisy porzadkowe ustanawiane sg na podstawie generalnego upowaznienia zawartego w art.
40 ust. 3 ustawy, w mysl ktorego: ,,W zakresie nieuregulowanym w odrgbnych ustawach lub innych
przepisach powszechnie obowigzujacych rada gminy moze wydawac przepisy porzadkowe, jezeli
jest to niezbgdne dla ochrony Zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i
bezpieczenstwa publicznego”. Zgodnie z art. 40 ust. 4 ustawy: ,,Przepisy porzadkowe, o ktorych
mowa w ust. 3, moga przewidywaé za ich naruszanie kar¢ grzywny wymierzang w trybie i na
zasadach okreslonych w prawie o wykroczeniach”. Z kolei w art. 41 ust. 2 ustawy ustawodawca
przewidziat, ze: ,,W przypadku niecierpigcym zwtloki przepisy porzadkowe moze wydaé wojt, w
formie zarzadzenia”. Z dalszych postanowien art. 41 ustawy wynika, ze zarzadzenie to podlega
zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady gminy. Traci ono moc w razie odmowy zatwierdzenia badz
nieprzedstawienia do zatwierdzenia na najblizszej sesji rady (ust. 3). W razie nieprzedstawienia do
zatwierdzenia lub odmowy zatwierdzenia zarzadzenia rada gminy okresla termin utraty jego mocy
obowigzujacej. Jednoczesnie wojt przesyta przepisy porzadkowe do wiadomosci wojtom sgsiednich
gmin 1 staro$cie powiatu, w ktérym lezy gmina, nastgpnego dnia po ich ustanowieniu (ust. 4 1 5).

O zaktualizowaniu si¢ podstawy do wydania porzadkowego aktu prawa miejscowego mozna
mowic¢ wtedy, gdy dany zakres spraw nie podlega regulacji ustaw lub innych przepisOw powszechnie
obowigzujacych, a jednocze$nie wystgpuje sytuacja faktyczna naruszajaca co najmniej jedno z dobr
prawnie chronionych wymienionych w przepisie kompetencyjnym (lub obiektywnie dobru takiemu
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zagrazajaca). Dla podjecia przepisow porzadkowych konieczne jest, by naruszenie lub zagrozenie
mialo szczegdlny charakter lokalny, a ustanowione przepisy zawieraty nakazy (zakazy) zachowania
si¢, ktore stanowig bezposrednig reakcj¢ na istniejacy stan faktyczny. Bezposrednio$¢ ta przejawiac
musi si¢ w sformulowaniu obowigzkéw bedacych proporcjonalnymi do zagrozenia i adekwatnymi
dla jego uchylenia.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 8 lipca 2003 r. (sygn. akt P 10/02;
OTKA rok 2003, Nr 6, poz. 62) wyraznie podkreslit, ze: ,,Przepisy porzadkowe moga by¢ wydane
wytacznie w zakresie «niezbednym dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia
porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego», wobec tego powinny one dotyczy¢ wylacznie
zachowan bezposrednio zagrazajacych owym dobrom prawnym” i mogg by¢ stanowione tylko
wtedy, gdy ,,nie jest mozliwe skuteczne przeciwdziatanie tym zagrozeniom na gruncie istniejacych
unormowan ustawowych”. Trybunal Konstytucyjny wskazat tez, ze: ,,Kompetencja do stanowienia
przepisow porzadkowych nie moze by¢ wykorzystywana do biezacego zarzadzania na danym
obszarze, ale wylacznie w celu przeciwdzialania w szczegodlnych sytuacjach realnym zagrozeniom
dla okreslonych warto$ci”. Upowaznienie do stanowienia przepisOw porzadkowych nie moze zatem
by¢ interpretowane rozszerzajaco. Na podstawie takiego upowaznienia mozna ustanawia¢ jedynie
takie nakazy lub zakazy, ktore bezposrednio stuza realizacji wskazanych w upowaznieniu przestanek
i nie jest dopuszczalne obejmowanie jedna uchwala przepisow gminnych wykonawczych,
statutowych 1 porzadkowych (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego oz. we Wroctawiu z
dnia 9 maja 1995 r., SA/Wr 590/95; CBOSA).

Dodatkowo nalezy podnies¢, ze mozliwos¢ stanowienia przepiséw porzadkowych przez organ
wykonawczy zostala przez ustawodawce dopuszczona jedynie wyjatkowo, tj.,,w przypadkach
niecierpigcych zwloki”. Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 13 lutego
2018 r. (sygn. akt II OSK 994/16; CBOSA) wyjasnit, ze: ,,przypadek niecierpigcy zwtoki” to ,,taka
sytuacja faktyczna, gdy zagrozone sg dobra wymienione w art. 40 ust. 3 u.s.g., a niepodjecie
bezzwlocznych  dziatan poprzez ~wydanie przepisow  porzadkowych rodzi  wysokie
prawdopodobienstwo naruszenia wymienionych débr ustawowo chronionych”.

W $wietle poczynionych wyze] wywoddéw, zdaniem organu nadzoru, nie sposodb uznac,
aby przyjety w drodze zarzadzenia Regulamin stanowil przepisy porzadkowe w rozumieniu art. 40
ust. 3 ustawy. Przede wszystkim korzystanie z obiektu uzytecznosci publicznej, jakim jest miejsce do
wypoczynku, nie stanowi bezposredniego zagrozenia dla zdrowia lub zycia obywateli, jak rowniez
dla porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Ochrona tych dobr w drodze przepisow
porzadkowych nie jest zatem uzasadniona, tym bardziej, ze zapewniaja ja w sposob dostateczny
odpowiednie przepisy rangi ustawowej, w tym ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny
(Dz. U. z 2019 r. poz. 1145 ze zm.), ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. z
2019 r. poz. 821 ze zm.), czy wreszcie ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. z 2019
r. poz. 1950 ze zm.).

Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Poznaniu w uzasadnieniu wyroku z dnia 23 stycznia 2020
r. (sygn. akt IV SA/Po 795/19; CBOSA) wyraznie zaznaczyl, ze: ,Regulaminy wydawane
na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie moga by¢ utozsamiane z przepisami porzadkowymi (por.
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wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2009 r.,, I OSK 252/09, L. Ztakowski /w/. R. Hauser, Z.
Niewiadomski /red/, U.s.g. Komentarz, C.H. Beck 2011, s. 438)”. Naczelny Sad Administracyjny w
powotanym wyroku z dnia 6 pazdziernika 2009 r. (I OSK 252/09; CBOSA) podkreslit ponadto, ze:
,»Wywod (...) co do podstaw wprowadzenia wlasciwosci organéw wykonawczych do stanowienia
aktoéw prawa miejscowego z art. 40 ust. 2 pkt 4 powotanej ustawy o samorzadzie gminnym jest
niezasadny. Nie uwzglednia, ze w art. 41 ust. 1 powotanej ustawy o samorzadzie gminnym
wlasciwos¢ do stanowienia aktow prawa miejscowego zastrzezona jest do wlasciwosci rady gminy,
za$ wlasciwos$¢ wojta jest ograniczona (art. 41 ust. 2 powotanej ustawy o samorzadzie gminnym) do
stanowienia aktow prawa miejscowego w zakresie przepiséw porzadkowych z ograniczeniem do
przypadkow niecierpigcych zwloki. Art. 40 ust. 1 1 ust. 2 w zwigzku z art. 41 ust. 1 1 ust. 2 powotane;j
ustawy o samorzadzie gminnym nie daje podstaw do stanowienia aktow prawa miejscowego, z
zastrzezeniem stanowienia przepisOw porzadkowych, przez organ wykonawczy gminy. Tylko gdy
przepisy ustaw szczegllnych przyznaja taka kompetencjg¢, organ wykonawczy jest wiasciwy do
stanowienia aktow prawa miejscowego”.

Powyzsze uzasadnia stanowisko organu nadzoru, ze Burmistrz Miasta i Gminy Slesin nie byt
uprawniony do okreslenia w drodze zarzadzenia trybu i1 zasad korzystania z gminnego obiektu
uzyteczno$ci publicznej — miejsca do wypoczynku, a podejmujac przedmiotowe zarzadzenie
wkroczyl w sposob bezprawny w kompetencje uchwatodawcza Rady Miejskiej Gminy Slesin
wynikajacg z art. 40 ust. 2 pkt 4 w zwigzku z art. 41 ust. 1 ustawy. Jednoczes$nie przyjety w drodze
zarzadzenia Regulamin nie stanowi przepisOw porzadkowych w rozumieniu art. 40 ust. 3 ustawy,
a zatem legalnos$¢ zarzadzenia nalezy zakwestionowac takze w Swietle art. 41 ust. 2 ustawy.

Organ nadzoru odrebnie chceialby si¢ odnies¢ takze do przepisu o wejéciu w zycie zarzadzenia.
Zgodnie z § 3 zarzadzenia, wchodzi ono w zycie ,,z dniem podpisania”. Tak zredagowany przepis
pozwala przyjaé, ze burmistrz w ogdle nie nadal temu zarzadzeniu przymiotu aktu prawa
miejscowego, czy to o charakterze ustrojowo-organizacyjnym, czy to porzadkowym.
Tymczasem akt regulujacy zasady i tryb korzystania z obiektu uzyteczno$ci publicznej stanowi akt
prawa miejscowego, co wprost wynika z art. 40 ust. 2 ustawy.

Obowiazek urzedowego ogloszenia aktu prawa miejscowego, jako warunku jego wejscia
w zycie, ma swoje zrodto w art. 88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), zwanej dalej ,,Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej”:
,Warunkiem wejScia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktow prawa miejscowego
jest ich ogloszenie”. Zgodnie z brzmieniem art. 42 ustawy: ,.Zasady i tryb oglaszania aktow prawa
miejscowego okresla ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461)”, zwana dalej ,,ustawg o oglaszaniu aktow
normatywnych”. W $wietle art. 2 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych, ogloszenie aktu
normatywnego w dzienniku urzgdowym jest obowigzkowe. Akty prawa miejscowego stanowione
przez organ gminy ogtasza si¢ w wojewddzkim dzienniku urzedowym, co wynika z zapisoéw art. 13
pkt 2 ww. ustawy. Z kolei w art. 4 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych uregulowane zostaty
kwestie dotyczace terminu wejscia w zycie aktow normatywnych zawierajacych przepisy
powszechnie obowigzujace, oglaszanych w dziennikach urzedowych. Co do zasady wchodza one w
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zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli
termin dtuzszy (ust.1). W uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3,
mogg wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes panstwa
wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa
prawnego nie stojg temu na przeszkodzie, dniem wejScia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego
aktu w dzienniku urzedowym (ust. 2).

W przypadku aktu prawa miejscowego niespelnienie wymagan formalnych w zakresie
nalezytej jego publikacji, jak 1 zachowania odpowiedniego vacatio legis, stanowi istotne naruszenie
wskazanych wyzej przepisow ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych oraz art. 88 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W konsekwencji wadliwy przepis przewidujacy wejscie w
zycie aktu prawa miejscowego ,,z dniem podjecia” (albo jak w niniejszym przypadku: ,,z dniem
podpisania”), a takze brak regulacji przewidujacej ogloszenie aktu prawa miejscowego w
odpowiednim wojewddzkim dzienniku urzgdowym, ma wplyw na wazno$¢ calego aktu, gdyz nie
moze on wejs¢ w zycie w sposob przewidziany ustawg o ogtaszaniu aktow normatywnych, jak 1 w
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Zwroci¢ tez nalezy uwage, ze ustawodawca przewidzial szczegdlny tryb 1 terminy wejScia
w zycie przepisoOw porzadkowych. W mysl art. 4 ust. 3 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych:
,Przepisy porzadkowe wchodza w zycie po uptywie trzech dni od dnia ich ogloszenia.
W uzasadnionych przypadkach przepisy porzadkowe moga wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym
niz trzy dni, a jezeli zwloka w wejSciu w zycie przepisoéw porzadkowych moglaby spowodowac
nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenia zycia, zdrowia lub mienia, mozna zarzadzi¢ wejscie
w zycie takich przepisow z dniem ich ogtoszenia”. Natomiast zgodnie z art. 14 ustawy o oglaszaniu
aktéw normatywnych: ,,Przepisy porzadkowe ogtasza si¢ w drodze obwieszczen, a takze w sposob
zwyczajowo przyjety na danym terenie lub w $rodkach masowego przekazu” (ust. 1), ,,Za dzien
ogloszenia przepisow porzadkowych uwaza si¢ dzien wskazany
w obwieszczeniu” (ust. 2), ,,Ogloszenie przepisow porzadkowych w sposéb okre§lony w ust. 1 nie
zwalnia z obowiazku ich ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym” (ust. 3).

Zatem nawet gdyby uzna¢, ze oceniane zarzadzenie ustanawia przepisy porzadkowe, to tre$¢
przepisu § 3 zarzadzenia, przewidujaca wejscie w zycie tego zarzadzenia ,,z dniem podpisania”,
pozostawataby sprzeczna z okreSlonymi w ustawie o oglaszaniu aktow normatywnych zasadami
wprowadzania w zycie przepisOw porzadkowych, co rowniez musiatoby skutkowaé stwierdzeniem
niewaznosci catego aktu.

Zgodnie z zasada wyrazong w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy wladzy
publicznej dzialajg na podstawie 1 w granicach prawa. Z kolei z art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej wynika, ze organy samorzadu terytorialnego ustanawiaja akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dziatania tych organow, na podstawie 1 w granicach upowaznien
zawartych w ustawie. Poprzez dziatanie na podstawie i w granicach prawa w zakresie podejmowania
uchwat przez organy jednostek samorzadu terytorialnego rozumie¢ nalezy dziatanie zgodne z
przepisami regulujacymi podstawy prawne podejmowania uchwal; przepisami prawa ustrojowego;

przepisami prawa materialnego oraz zgodne z przepisami regulujacymi procedurg podejmowania
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uchwat (por. wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Lodzi z dnia 21 stycznia 2009 r.,
sygn. akt IIT SA/Ld 564/08; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego oz. we Wroctawiu z dnia 20
kwietnia 1999 r., sygn. akt Il SA/Wr 364/98; CBOSA).

Podsumowujac, przedtozone do oceny zarzadzenie w przedmiocie zasad i trybu korzystania z
obiektu uzyteczno$ci publicznej - miejsca do wypoczynku zostalo podjete z naruszeniem
nastepujacych przepisoOw prawa:

- art. 40 ust. 2 pkt 4 w zwigzku z art. 41 ust. 1 ustawy - poprzez przyj¢cie Regulaminu w drodze
zarzadzenia przez Burmistrza Miasta i Gminy Slesin, podczas gdy wylaczna kompetencje
prawotworcza w tym zakresie posiada organ stanowiacy, tj. Rada Miejska Gminy Slesin (przy czym
uchwata rady w tym przedmiocie ma przymiot aktu prawa miejscowego, a zatem wprowadzenie jej
do obrotu prawnego winno odbywac si¢ na zasadach okreslonych w ustawie o oglaszaniu aktow
normatywnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem art. 2 ust. 1, art. 4 1 art. 13 pkt 2);

- art. 41 ust. 2 ustawy — poprzez btedne zastosowanie tego przepisu i wydanie na jego podstawie
zarzadzenia nie stanowigcego przepisoOw porzadkowych w rozumieniu art. 40 ust. 3 ustawy;

- art. 7 1 art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej statuujacych zasady praworzadnosci
oraz legalnosci aktow prawa miejscowego - poprzez ustanowienie takiego aktu przez organ
nie legitymujacy si¢ stosownym upowaznieniem ustawowym.

Wskazane wady prawne majg charakter istotny i skutkuja koniecznoscig stwierdzenia
niewaznosci zarzadzenia w catosci.

Wobec powyzszego, nalezalo orzec jak w sentencji.
Pouczenie

1. Stwierdzenie niewazno$ci zarzadzenia, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym, wstrzymuje jego wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia
rozstrzygnigcia nadzorczego.

2. Niniejsze rozstrzygnigcie 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
(-) Lukasz Mikotajczyk

(dokument podpisany elektronicznie)

Otrzymuja:
Burmistrz Miasta i Gminy Slesin
Rada Miejska Gminy Slesin
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