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WOJEWODA WIELKOPOLSKI

Poznan, dnia 31 sierpnia 2020 r.

KN-1.4131.1.531.2020.22

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8§ marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. 22020 r. poz. 713)

orzekam

niewazno$¢ ust. 16, ust. 17, ust. 18 w zakresie zwrotu: ,,wlasciciel campingu nie ponosi
jakiejkolwiek odpowiedzialno$ci za ich ewentualne zagubienie lub kradziez, jak réwniez
za uszkodzenie czy zniszczenie przyczepy campingowej, kampera, namiotu, samochodu lub innych
dobr przywiezionych przez goscia na camping, ich akcesoriéw i zawartych w nich przedmiotow,
bedace wynikiem dziatan osob trzecich” oraz ust. 19 zalgcznika do uchwaty nr 218/XXI/20 Rady
Miejskiej Gminy Slesin z dnia 22 lipca 2020 r. w sprawie zasad korzystania z gminnego obiektu

uzytecznos$ci publicznej — regulamin campingu - ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.
Uzasadnienie

W dniu 22 lipca 2020 r. Rada Miejska Gminy Slesin podjeta uchwate nr 218/XXI1/20 w sprawie
zasad korzystania z gminnego obiektu uzytecznos$ci publicznej — regulamin campingu, zwang dalej
,uchwatg”.

Uchwat¢ podjeto na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 i art. 41 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713).

Uchwata zostata dorgczona Wojewodzie Wielkopolskiemu w dniu 31 lipca 2020 r.

Dokonujgc oceny zgodnosci z prawem przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzil
co nastepuje:

Stosownie do zapisow § 1 uchwaly: ,,Uchwala si¢ Regulamin campingu w Slesinie, stanowiacy
zatacznik do niniejszej uchwaty, okreslajacy szczegdtowe zasady 1tryb korzystania z obiektu
uzytecznos$ci publicznej - pole campingowe”, zwany dalej ,,Regulaminem”.

W odniesieniu do powyzszego przepisu uchwatly organ nadzoru zwraca uwage, ze rada
przeniosta istotng tre$¢ normatywng do zatacznika do uchwaly, co z punktu widzenia zasad
przyzwoitej legislacji nie jest rozwigzaniem prawidtowym. Z § 29 ,,Zasad techniki prawodawczej”,
stanowigcych zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w
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sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283), zwanych dalej ,,ZTP”, wynika,
7ze ustawa moze zawiera¢ zalaczniki, do ktorych odeslania zamieszcza si¢ w przepisach
merytorycznych ustawy (ust. 1), a w ktorych zamieszcza si¢ w szczegolnosci wykazy, wykresy,
wzory, tabele 1 opisy o charakterze specjalistycznym (ust. 2). Przepis ten — zgodnie z § 143 ZTP —
stosuje si¢ odpowiednio do projektow aktow prawa miejscowego. Tres¢ zatacznika do aktu prawa
miejscowego ma znaczenie normatywne réwnowazne tekstowej czesSci tego aktu (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 czerwca 2016 r., sygn. akt I OSK 2260/14; CBOSA),
jednakze zamieszczenie w zatgczniku do uchwaly tresci merytorycznych, podstawowych,
wynikajacych z realizacji upowaznienia ustawowego, uchybia przepisowi § 29 ust. 2 w zwigzku z
§ 143 ZTP. Wada ta nie stanowi jednak istotnego naruszenia prawa, ktore skutkowaloby
stwierdzeniem niewazno$ci uchwaty.

Zastrzezenia w $wietle zasad prawidtowej legislacji budzi takze podzial i oznaczenie jednostek
redakcyjnych Regulaminu. Z § 124 ust. 1 w zwigzku z § 143 ZTP wynika, ze podstawowa jednostka
redakcyjng aktu prawa miejscowego jest paragraf (§). Z kolei paragrafy mozna dzieli¢ na ustepy,
ustepy na punkty, punkty na litery, litery na tiret, a tiret na podwojne tiret (§ 124 ust. 2). Tymczasem
w Regulaminie przepisy podzielone zostalty na 19 jednostek redakcyjnych oznaczonych cyframi
arabskimi z kropka bez nawiaséw, a zatem oznaczonych w sposob wiasciwy dla ustepow (§ 57 ust. 2
w zwiazku z § 143 ZTP), a nie dla paragraféw. Uchybienie to réwniez nie stanowi istotnego
naruszenia prawa, jednakze wymusza konieczno$¢ ustalenia nazewnictwa tychze jednostek. Na
potrzeby niniejszego rozstrzygnigcia podstawowe jednostki redakcyjne Regulaminu beda nazywane
,ustepami” (przy powolywaniu: ,,ust.”).

Przechodzac do dalszej oceny uchwaty, przywota¢ nalezy materialnoprawng podstawe
jej podjecia. Stanowi jg przepis 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 moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie: (...) zasad
itrybu korzystania z gminnych obiektow 1urzadzen uzytecznos$ci publicznej”. Upowaznienie
zawarte w tym przepisie sformulowane jest w sposob ogdlny. Tym samym rada gminy zostata
wyposazona w duzg swobod¢ co do regulacji wskazanej kwestii, jednakze nie daje to organowi
stanowigcemu gminy pelnej dowolnosci. Majac na wzgledzie konstytucyjng zasade praworzadnosci,
zasady ustanowione przez rad¢ gminy nie moga wykracza¢ poza istote korzystania z tych obiektow
iurzadzen, azarazem nie mogg narusza¢ przepisOw ustaw iinnych aktow prawa powszechnie
obowigzujacego. W orzecznictwie oraz doktrynie przyjmuje si¢, ze przez pojecie ,,zasad 1itrybu
korzystania z gminnych obiektéw iurzadzen uzyteczno$ci publicznej” nalezy rozumie¢ ogolne
wytyczne, czyli reguly zachowania si¢, kierowane do osob, ktore przebywajg na tych terenach
lub w tych obiektach (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
26 kwietnia 2012 r., sygn. akt IV SA/Po 169/12; CBOSA).

W zakresie tak sformutowanego upowaznienia ustawowego nie mieszczg si¢, w ocenie organu
nadzoru, postanowienia Regulaminu zawarte w ust. 17 (,,Osoba korzystajaca z campingu odpowiada
za wszelkie szkody wyrzadzone w wyniku uszkodzenia, zniszczenia lub utraty rzeczy stanowigcych
wyposazenie campingu”) 1 w ust. 18 w zakresie zwrotu: ,wlasciciel campingu nie ponosi
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jakiejkolwiek odpowiedzialnosci za ich ewentualne zagubienie lub kradziez, jak réwniez za
uszkodzenie czy zniszczenie przyczepy campingowej, kampera, namiotu, samochodu lub innych
doébr przywiezionych przez goscia na camping, ich akcesoriow i1 zawartych w nich przedmiotow,
bedace wynikiem dziatan osob trzecich”.

Wyjasni¢ nalezy, Zze norma kompetencyjna wynikajagca z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
nie obejmuje upowaznienia dla rady gminy do stanowienia przepisow w zakresie odpowiedzialnosci
cywilnej 1 karnej. Stanowisko takie jest ugruntowane w orzecznictwie. W wyroku z dnia 16 listopada
2011 r. (sygn. akt IV SA/Po 672/11; CBOSA) Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
zaakcentowal, iz ,,uzyte w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym poj¢cie «zasady i tryb
korzystania» zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku
do terenow 1 urzadzen uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidlowego postepowania, ustalania
obowigzujacych regut zachowania si¢, okreslenia ustalonego porzadku zachowania si¢. Jednakze
rada gminy na podstawie powyzszej regulacji nie byta uprawniona (...) do wprowadzenia do
zaskarzonego aktu prawa miejscowego jakichkolwiek przepiséw ustalajagcych lub modyfikujacych
odpowiedzialno$¢ karng i cywilng”.

Uchwalajac regulamin korzystania z gminnego obiektu uzytecznosci publicznej — campingu
(pola campingowego) w Slesinie - rada uprawniona byla zatem do unormowania w nim jedynie
zasad itrybu korzystania z tego obiektu, co oznacza uprawnienie do wprowadzenia regut
dotyczacych obowiazujacego sposobu zachowania si¢ podmiotéw korzystajacych z obiektu. Rada nie
miata natomiast kompetencji do okreslenia w przyjetej uchwale zasad odpowiedzialno$ci w zwigzku
z korzystaniem z obiektu.

Organ nadzoru podkre$la, iz akt prawa miejscowego jako akt o charakterze powszechnie
obowigzujacym nie moze regulowaé zakresu odpowiedzialno$ci stron okre§lonego stosunku
prawnego. Postanowienia dotyczace tej materii moga zostaé wprowadzone jedynie w ustawie lub na
mocy czynno$ci prawnej, np. umowy. Nalezy tu wskaza¢ np. na przepisy art. 415 inast. ustawy z
dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2019 r. poz. 1145 ze zm.), ktore reguluja kwestie
odpowiedzialnosci  ztytutu czynow niedozwolonych. Kodeks ten odnosi si¢ takze
do odpowiedzialnosci kontraktowej (art. 471 1 nast.). ROwniez odpowiedzialno$¢ karna uregulowana
jest w aktach wyzszego rzedu, w tym w ustawie z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. z
2019 r. poz. 821 ze zm.) oraz w ustawie z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. z 2019 r.
poz. 1950 ze zm.). W przypadku popelnienia czynu zabronionego przez te ustawy (np. art. 124 § 11
2, art. 143 § 1 Kodeksu wykroczen; art. 288 § 1 1 2 Kodeksu karnego), to wlasnie te akty beda miaty
bezposrednie zastosowanie i rozstrzygac¢ beda o odpowiedzialnosci karnej podmiotu.

Zasada praworzadnosci wyrazona w art. 7 w zwigzku z art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) wymaga, zeby materia regulowana
wydanym aktem normatywnym wynikata z upowaznienia ustawowego i nie przekraczala zakresu
tego upowaznienia. Kazde unormowanie wykraczajace poza udzielone upowaznienie jest
naruszeniem normy upowazniajacej 1zarazem naruszeniem Konstytucyjnych warunkow legalnosci
aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 grudnia 2011 r., sygn. akt II OSK 2058/11; CBOSA),
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przy czym uchybienia te majg charakter istotny, skutkujacy koniecznos$cig stwierdzenia niewaznos$ci
obarczonych nimi przepisdw prawa miejscowego.

Za razace naruszenie normy kompetencyjnej wynikajacej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy uznac
nalezy takze wustanawianie przez prawodawce miejscowego sankcji za nieprzestrzeganie
uchwalonych zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzyteczno$ci publicznej,
jak rowniez przesadzanie o tym, w jakich okolicznosciach osobom korzystajacym z tych obiektow
lub urzadzen nie przystuguje prawo do zwrotu optaconych naleznosci. Przepisow w tym zakresie nie
sposob bowiem uzna¢ za zasady lub tryb korzystania z gminnych obiektow 1 urzadzen uzytecznos$ci
publiczne;.

W $wietle powyzszego stwierdzi¢ nalezy, ze z przekroczeniem zakresu swoich kompetencji
wynikajacych z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy rada uchwalila przepis ust. 16 Regulaminu (,,Naruszenie
zasad niniejszego regulaminu oraz norm wspoélzycia turystycznego przez zaktocenie spokoju,
naduzywania alkoholu itp., moze pozbawi¢ turyst¢ mozliwosci dalszego pobytu na campingu,
bez prawa zwrotu optaconych naleznosci za pobyt”) oraz ust. 19 Regulaminu (,,TurysScie
nie przystuguje zwrot oplaconych nalezno$ci w przypadku opuszczenia campingu w terminie
wczesniejszym niz pierwotnie zadeklarowany 1 optacony”).

Ponadto w odniesieniu do przepisu ust. 16 Regulaminu wskaza¢ nalezy na jego niejasnosc.
Rada postuzyta si¢ w nim bowiem klauzulg generalng i nieostrymi zwrotami (,,normy wspotzycia
turystycznego”, ,,zaklocenie spokoju”, ,,naduzywanie alkoholu”, ,,itp.”), co moze budzi¢ istotne
watpliwosci interpretacyjne co do tego jakie zachowania moga by¢ uznane przez organ stosujacy
prawo jako niepozadane, skutkujagce pozbawieniem turysty ,mozliwosci dalszego pobytu
na campingu, bez prawa zwrotu optaconych naleznosci za pobyt”.

Przedmiotowa uchwata jako akt prawa miejscowego powinna by¢ zredagowana w taki sposob,
by dla przecigtnego adresata byla zrozumiata, tzn. by adresat jej przepisow wiedzial, w jaki sposob
ma si¢ zachowac 1 nie mial zadnych watpliwosci co do tego, jaka regute postepowania wyznacza
dany przepis, a organ stosujacy ten przepis wiedzial, w jaki sposob go zinterpretowac. Przepis prawa
miejscowego musi by¢ sformutowany w sposob precyzyjny i czytelny, uniemozliwiajacy stosowanie
niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego, tak by wynikato z niego, kto, w
jakich okolicznosciach 1 jak si¢ powinien zachowacd, zeby osiggna¢ skutek wynikajacy z tego
przepisu. Adresat aktu nie moze by¢ zaskakiwany trescig nieostrych czy tez niepelnych przepisow.
Zakres uchwaly winien zapewni¢ ten sam poziom praw i obowigzkéw dla adresatow znajdujacych
sie¢ w identycznej sytuacji (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego oz. w Gdansku z dnia 6
czerwca 1995 r., sygn. akt SA/Gd 2949/94; CBOSA). Omawiane reguly redagowania uchwat
bedacych aktami prawa miejscowego wynikaja z ZTP, w szczegolnosci § 6 1 § 25 w zwigzku z § 143
ZTP, ale réwniez z ogdlnej zasady okreSlono$ci przepisow prawnych, uksztattowanej
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, a wyprowadzonej przez ten Trybunal m. in. z klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej). Wspomniana
zasada wymaga, aby przepisy prawa byly jasne, to znaczy precyzyjne i komunikatywne. Wymogow
tych z pewno$cig nie spetnia kwestionowany przepis ust. 16 Regulaminu. Jak stusznie zwrocit uwage
Wojewoddzki Sad Administracyjny w Kielcach w wyroku z dnia 16 stycznia 2020 r. (sygn. akt II
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SA/Ke 931/19; CBOSA): ,,niejasnos¢ przepisu w praktyce oznacza niepewno$¢ sytuacji prawnej
adresata normy i pozostawienie jej uksztaltowania organom stosujagcym prawo”. W demokratycznym
panstwie prawnym taka sytuacja nie moze by¢ akceptowalna.

Wobec powyzszego, nalezato orzec jak w sentenc;ji.

Pouczenie

1. Stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym, wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego.

2. Niniejsze rozstrzygni¢cie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z powodu niezgodno$ci z prawem w terminie 30 dni od daty jego
doreczenia, za posrednictwem Wojewody Wielkopolskiego.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Lukasz Mikotajczyk

(dokument podpisany elektronicznie)

Otrzymuja:
Rada Miejska Gminy Slesin
Burmistrz Miasta i Gminy Slesin
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