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WOJEWODA WIELKOPOLSKI
KN-1.4131.1.533.2020.22

Poznan, dnia 31 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$¢ uchwaty nr 219/XX1/20 Rady Miejskiej Gminy Slesin z dnia 22 lipca 2020 r. w sprawie
zatwierdzenia zarzadzenia nr 37/1/2020 Burmistrza Miasta i Gminy Slesin z dnia 16 lipca 2020 .
w sprawie regulaminu miejsca do wypoczynku w Licheniu Starym, ul. Gostawicka - ze wzglgedu na
istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

W dniu 22 lipca 2020 r. Rada Miejska Gminy Slesin 219/XX1/20 podjeta uchwate w sprawie
zatwierdzenia 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, zwana dale;j
,uchwata”.

Uchwale podj¢to na podstawie art. 41 ust. 113 i art. 18 ust. 1 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:

Mocg przedmiotowej uchwaly Rada Miejska Gminy Slesin postanowita zatwierdzi¢
zarzadzenie 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 (§ 1 uchwaty), zwane dale;j
,zarzadzeniem”. W § 2 uchwaly jej wykonanie powierzono Burmistrzowi Miasta i Gminy Slesin.
Zgodnie z § 3 uchwaty, wchodzi ona w zycie z dniem podjecia.

Jako podstawe prawng uchwaly rada wskazata przepisy art. 41 ust. 113 i art. 18 ust. 1 ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713), zwanej dalej ,,ustawg”,
zgodnie z ktérymi: ,,Do wlasciwosci rady gminy naleza wszystkie sprawy pozostajace w zakresie
dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej” (art. 18 ust. 1), ,,Akty prawa miejscowego
ustanawia rada gminy w formie uchwaty” (art. 41 ust. 1), ,,Zarzadzenie, o ktorym mowa w ust. 2,
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podlega zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady gminy. Traci ono moc w razie odmowy
zatwierdzenia badz nieprzedstawienia do zatwierdzenia na najblizszej sesji rady” (art. 41 ust. 3).
Przywotany ust. 2 art. 41 ustawy stanowi, ze: ,,W przypadku niecierpigcym zwloki przepisy
porzadkowe moze wyda¢ wojt, w formie zarzadzenia”.

Z tresci art. 41 ust. 3 ustawy wyraznie zatem wynika, ze przedmiotem zatwierdzenia przez rade
gminy moze by¢ jedynie zarzadzenie, o ktorym mowa w ust. 2, a zatem zarzadzenie ustanawiajace
przepisy porzadkowe, wydane przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) ,,w przypadku
niecierpigcym zwloki”.

W tym miejscu nalezy szerzej wyjasni¢ charakter przepisow porzadkowych. Stanowig one
odrgbng kategori¢ aktow prawa miejscowego - obok aktow, o ktorych mowa w art. 40 ust. 1 ustawy
(. wydawanych na podstawie szczegoétowych upowaznien ustawowych; tzw. akty o charakterze
sensu stricto wykonawczym) oraz w art. 40 ust. 2 ustawy (tzw. akty o charakterze organizacyjno-
ustrojowym).

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, mogg 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 zwtoki przepisy porzadkowe moze wyda¢ 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 sasiednich
gmin 1 staros$cie powiatu, w ktérym lezy gmina, nastepnego 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$nie wystgpuje sytuacja faktyczna naruszajaca co najmniej jedno z dobr
prawnie chronionych wymienionych w przepisie kompetencyjnym (lub obiektywnie dobru takiemu
zagrazajaca). Dla podjecia przepisow porzadkowych konieczne jest, by naruszenie lub zagrozenie
miato szczegdlny charakter lokalny, a ustanowione przepisy zawieraly nakazy (zakazy) zachowania
sie, ktore stanowig bezposrednig reakcj¢ na istniejacy stan faktyczny. Bezposrednio$¢ ta przejawiac
musi si¢ w sformutowaniu obowigzkéw bedacych proporcjonalnymi do zagrozenia i adekwatnymi
dla jego uchylenia.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia § lipca 2003 r. (P10/02, OTKA rok
2003, Nr 6, poz. 62) wyraznie podkreslit, ze: ,,Przepisy porzadkowe moga by¢ wydane wytacznie w
zakresie «niezb¢dnym dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku,
spokoju 1 bezpieczenstwa publicznego», wobec tego powinny one dotyczy¢ wytacznie zachowan
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bezposrednio zagrazajacych owym dobrom prawnym” i moga by¢ stanowione tylko wtedy, gdy ,,nie
jest mozliwe skuteczne przeciwdzialanie tym zagrozeniom na gruncie istniejagcych unormowan
ustawowych”. Trybunat Konstytucyjny wskazat tez, ze: ,,Kompetencja do stanowienia przepisow
porzadkowych nie moze by¢ wykorzystywana do biezacego zarzadzania na danym obszarze, ale
wytacznie w celu przeciwdziatania w szczeg6dlnych sytuacjach realnym zagrozeniom dla okreslonych
warto$ci”. Upowaznienie do stanowienia przepisOw porzadkowych nie moze zatem by¢
interpretowane rozszerzajaco. Na podstawie takiego upowaznienia mozna ustanawiaé jedynie takie
nakazy lub zakazy, ktére bezposrednio stuzg realizacji wskazanych w upowaznieniu przestanek i nie
jest dopuszczalne obejmowanie jedng uchwaty przepisow gminnych wykonawczych, statutowych i
porzadkowych (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego oz. we Wroclawiu z dnia 9 maja
1995 r., SA/Wr 590/95; CBOSA).

Dodatkowo nalezy podnies$¢, ze mozliwo$¢ stanowienia przepiséw porzadkowych przez organ
wykonawczy zostala przez ustawodawce dopuszczona jedynie wyjatkowo, tj.,,w przypadkach
niecierpigcych zwtloki”. Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 13 lutego
2018 r. (sygn. akt II OSK 994/16; CBOSA) wyjasnil, ze ,,przypadek niecierpigcy zwloki” 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 dobr ustawowo chronionych”.

Na wezwanie organu nadzoru (pismo z dnia 5 sierpnia 2020 r. znak KN-1.4100.164.2020.22)
Burmistrz Miasta i Gminy Slesin w dniu 6 sierpnia przedtozyt zarzadzenie zatwierdzone moca
badanej uchwatly. Dokonana analiza tresci tego zarzadzenia wykazala, ze jego przedmiotem nie byty
przepisy porzadkowe w rozumieniu art. 40 ust. 3 ustawy, lecz Regulamin miejsca do wypoczynku w
Licheniu Starym przy ul. Gostawickiej, ,,okreslajacy szczegdtowe zasady 1 tryb korzystania z obiektu
uzytecznos$ci publicznej” (§ 1 zarzadzenia), stanowigcy zalacznik do zarzadzenia.

Wiasciwg podstawe prawng do wydania aktu prawa miejscowego w przedmiocie zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektow i1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej stanowi art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy, zgodnie z ktorym: ,,Na podstawie niniejszej ustawy organy gminy mogg wydawac akty
prawa miejscowego w zakresie: (...) zasad itrybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen
uzyteczno$ci publicznej”. Przepis ten nie moze by¢ interpretowany w oderwaniu od art. 41 ust. 1
ustawy, w mysl ktorego: ,,Akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty”. Z
powotanych przepiséw wynika wyraznie, ze akty w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych
obiektow 1 urzadzen uzytecznos$ci publicznej stanowig akty prawa miejscowego, ktore moga by¢
podejmowane jedynie w formie uchwaly przez rade gminy. Powyzsze wyklucza kompetencje
prawotwoOrczg w omawianej materii organu wykonawczego gminy (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 6 pazdziernika 2009 r., I OSK 252/09; CBOSA).

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w uzasadnieniu wyroku z dnia 23 stycznia 2020
r. (sygn. akt IV SA/Po 795/19; CBOSA) zaznaczyl, ze: ,,Regulaminy wydawane na podstawie art. 40
ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie moga by¢ utozsamiane z przepisami porzadkowymi (por. 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)”.
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W wyniku dokonanych ustalen, Wojewoda Wielkopolski rozstrzygnigciem nadzorczym nr KN-
1.4131.1.532.2020.22 z dnia 25 sierpnia 2020 r. stwierdzil niewaznos$¢ zarzadzenia jako wydanego z
istotnym naruszeniem prawa, tj. art. 40 ust. 2 pkt 4 w zwigzku z art. 41 ust. 1 ustawy, art. 41 ust. 2
ustawy (poprzez ,,btedne zastosowanie tego przepisu i wydanie na jego podstawie zarzadzenia nie
stanowigcego przepisoOw porzadkowych w rozumieniu art. 40 ust. 3 ustawy”), a takze art. 7 1 art. 94
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.),
zwanej dalej ,,Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej”. Argumentacja zawarta w uzasadnieniu do
tego rozstrzygnigcia pozostaje w pelni aktualna takze na kanwie niniejszej sprawy, stanowiac jej
integralng czgs$¢.

W S$wietle powyzszego niewatpliwym jest, ze zakwestionowane zarzadzenie nie jest
zarzadzeniem, o ktorym mowa w art. 41 ust. 2 ustawy, a tylko takie — jak juz to wczedniej
zasygnalizowano — moze by¢ przedmiotem zatwierdzenia dokonywanego przez rade gminy w trybie
art. 41 wust. 3 ustawy. Stanowisko to znajduje odzwierciedlenie W orzecznictwie
sadowoadministracyjnym. Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w uzasadnieniu wyroku z
dnia 27 wrzesnia 2012 r. (sygn. akt IV SA/Po 576/12; CBOSA) wyraznie podkreslil, ze w Swietle
unormowan art. 40 ust. 3 1 4 oraz art. 41 ust. 2, 3 1 4 ustawy ,,za dopuszczalne mozna uznaé
zatwierdzenie przez rad¢ gminy tylko takiego zarzadzenia porzadkowego, ktore zarowno w dniu
wydania, jak i w dniu zatwierdzenia odpowiada obu przestankom okre§lonym w art. 40 ust. 3 u.s.g.
(zob. wyrok NSA z 08.12.1992 r., SA/Wr 1306/92, ONSA 1993 Nr 2, poz. 56) — tj. ktorego
unormowania: (1) mieszcza si¢ w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach ani innych
przepisach powszechnie obowigzujacych (tzw. przestanka obiektywna, dotyczaca stanu prawnego) i
(2) sa niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i
bezpieczenstwa publicznego (tzw. przestanka subiektywna, dotyczaca stanu faktycznego) — 1 ktore
ponadto: (3) zostalo wydane w okoliczno$ciach noszacych znamiona «przypadku niecierpigcego
zwloki» w rozumieniu art. 41 ust. 2 u.s.g.”.

W konsekwencji przyjaé nalezy, ze Rada Miejska Gminy Slesin, podejmujac uchwate
zatwierdzajaca zarzadzenie, dzialala z razacym naruszeniem art. 41 ust. 3 ustawy, co uzasadnia
stwierdzenie niewazno$ci badanej uchwaty w catosci.

Organ nadzoru podkresla ponadto, ze zaro6wno uchwata w przedmiocie zasad 1 trybu
korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzyteczno$ci publicznej, podejmowana na podstawie
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy, jak i1 przepisy porzadkowe — czy to wydawane w formie zarzadzenia przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), czy to w formie uchwaly (w tym uchwaly zatwierdzajacej)
rady gminy w oparciu odpowiednio o przepisy art. 41 ust. 2, art. 40 ust. 3 i art. 41 ust. 3 ustawy,
stanowig akty prawa miejscowego. Tym samym warunkiem wejscia w zycie tych aktow jest ich
ogloszenie, o czym wprost przesadza art. 88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z
art. 42 ustawy: ,,Zasady 1 tryb oglaszania aktow prawa miejscowego okresla ustawa z dnia 20 lipca
2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2019 r.
poz. 1461)”, zwana dalej ,,ustawg o oglaszaniu aktéw normatywnych”. W §wietle art. 2 ust. 1
ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych, ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku urzedowym
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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 urz¢gdowych. Co do zasady wchodza one w zycie po uplywie 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, moga 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 stoja temu na przeszkodzie, dniem
wejscia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym (ust. 2).

Zwroci¢ tez nalezy uwage, ze ustawodawca przewidzial szczegdlny tryb i1 terminy wejscia
w zycie przepisow porzadkowych. Zgodnie z 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 krétszym niz
trzy dni, a jezeli zwloka w wejsciu w zycie przepisow porzadkowych moglaby spowodowaé
nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenia zycia, zdrowia lub mienia, mozna zarzadzi¢ wejscie
w zycie takich przepisOw z dniem ich ogloszenia”. Natomiast zgodnie z art. 14 ustawy o oglaszaniu
aktow normatywnych: ,,Przepisy porzadkowe oglasza 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 sposob okreslony w ust. 1 nie zwalnia z obowigzku ich
ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym” (ust. 3).

W przypadku aktu prawa miejscowego (w tym przepiséw porzadkowych), niespelnienie
wymagan formalnych w zakresie nalezytego jego ogloszenia, jak i zachowania odpowiedniego
vacatio legis, stanowi istotne naruszenie wskazanych wyzej przepisoéw ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych oraz art. 88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W konsekwencji wadliwy
przepis przewidujacy wejscie w zycie aktu prawa miejscowego (np. ,,z dniem podjecia”), jak rowniez
brak stosownej regulacji przewidujacej jego wilasciwe ogloszenie, ma wptyw na wazno$¢ catego
aktu, gdyz nie moze on wej§¢ w zycie w sposOb przewidziany ustawa o oglaszaniu aktow
normatywnych, jak 1 w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Zatem nawet gdyby uzna¢, ze zarzadzenie ustanawialo przepisy porzadkowe, a Rada Miejska
Gminy Slesin byta kompetentna je zatwierdzié¢ na podstawie art. 41 ust. 3 ustawy, to zaréwno tresé¢ §
3 zarzadzenia, przewidujgca wejscie w zycie tego zarzadzenia ,,z dniem podpisania”, jak i tres¢ § 3
uchwaly, przewidujaca jej wejscie w zycie ,,z dniem podjecia”, pozostawataby sprzeczna z
okreslonymi w ustawie o oglaszaniu aktéw normatywnych zasadami wprowadzania w zycie
przepisow porzadkowych. Wada ta stanowitaby samodzielng podstawe stwierdzenia niewaznosci
zarOwno zarzadzenia, jak 1 badanej uchwaty w catosci (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z dnia 27 wrzes$nia 2012 r., sygn. akt IV SA/Po 576/12; CBOSA).

Zgodnie z zasadg wyrazong w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy witadzy
publicznej dziataja na podstawie 1 w granicach prawa. Z kolei z art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej wynika, Ze organy samorzadu terytorialnego, na podstawie 1w granicach upowaznien
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zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych
organow, przy czym zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Poprzez
dzialanie na podstawie 1 w granicach prawa w zakresie podejmowania uchwal przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego rozumie¢ nalezy dzialanie zgodne z przepisami regulujagcymi
podstawy prawne podejmowania uchwal; przepisami prawa ustrojowego; przepisami prawa
materialnego oraz zgodne z przepisami regulujagcymi procedure podejmowania uchwat (por. wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 21 stycznia 2009 r., sygn. akt III SA/Ld
564/08; wyrok Naczelnego Sad Administracyjnego oz. we Wroctawiu z dnia 20 kwietnia 1999 r., II
SA/Wr 364/98; CBOSA).
Wobec powyzszego, nalezalo orzec jak w sentencji.

Pouczenie

1. Stwierdzenie niewazno$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 dor¢czenia rozstrzygnigcia
nadzorczego.

2. Niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewoddzkiego 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)
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