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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.40.21.2015.JW1
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 20 stycznia 2016 r.

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015
r., poz. 1515 ze zm.),

stwierdzam niewaznos$¢

ustepu 5 punktu 1 we fragmencie ,,spoko6j, odpoczynek i”, 3, 4, 5, 6, 7, 8 we fragmencie ,.handlu,” i 9
zatacznika do uchwaty nr 150.XX.2015 Rady Miasta Jeleniej Gory z dnia 15 grudnia 2015 r. w sprawie
wprowadzenia ,,Regulaminu korzystania z zabytkowego cmentarza przy Kosciele pod wezwaniem
Podwyzszenia Krzyza Swietego”.

Uzasadnienie

Rada Miejska Jeleniej Gory, powolujac si¢ na art. 40 ust. 2 pkt 4 oraz art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz. 1515), podj¢ta na sesji w dniu 15 grudnia 2015 .
uchwate w sprawie wprowadzenia ,,Regulaminu korzystania z zabytkowego cmentarza przy Kosciele pod
wezwaniem Podwyzszenia Krzyza Swictego” (dalej takze jako: uchwata).

Przedmiotowa uchwata wptynela do Organu Nadzoru w dniu 23 grudnia 2015 1.
W toku badania legalnosci uchwaty Organ Nadzoru stwierdzit, ze:

— ustep 5 punkt 1 we fragmencie ,,spokodj, odpoczynek i’ jej zalacznika zostal podjety z istotnym
naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 51 ustawy z dnia 20 maja
1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2015 r., poz. 1094 ze zm.);

— ustep 5 punkt 3 jej zalacznika zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 145 ustawy Kodeks wykroczen;

— ustgp 5 punkt 4 jej zalagcznika zostat podjety z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 144 ustawy Kodeks wykroczen;

— ustgp 5 punkt 5 jej zalagcznika zostat podjety z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 124 ustawy Kodeks wykroczen;

— ustep 5 punkt 6 jej zalacznika zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 63a 1 art. 124 ustawy Kodeks wykroczen;

— ustgp 5 punkt 7 jej zalacznika zostatl podjety z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 63a ustawy Kodeks wykroczen;

— ustep 5 punkt 8 we fragmencie ,,handlu,” jej zatacznika zostat podjety z istotnym naruszeniem art. 40
ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 603 § 1 ustawy Kodeks wykroczen;
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— ustgp 5 punkt 9 jej zalacznika zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym w zwiagzku z art. 14 ust. 6 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. 2015 r., poz. 1286 ze zm.).

Artykut 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, bedacy podstawg prawng do wydania uchwaty,
upowaznia organ stanowigcy gminy do stanowienia aktow prawa miejscowego regulujacych zasady i tryb
korzystania z gminnych obiektéw i1 urzadzen uzytecznosci publiczne;.

Mozliwos$¢ stanowienia prawa w tym zakresie nie oznacza jednak niczym nieskrgpowanej swobody rady
w tworzeniu aktow normatywnych. Stanowienie przez radg gminy aktu prawa miejscowego na podstawie tej
og6lnej normy kompetencyjnej mozliwe jest tylko w jej granicach i w zwigzku z realizacja natozonych na
gmine zadan publicznych. Zasady ustanowione przez rade gminy nie moga zatem wykracza¢ poza istote
korzystania z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, zwlaszcza wtedy, gdy takie przekroczenie wiaze
si¢ z wkroczeniem w materi¢ regulowana aktami znajdujacymi si¢ ponad aktem prawa miejscowego
w hierarchii zrodetl prawa.

Pojecie ,,zasady i tryb korzystania” zawiera w sobie upowaznienie dla organu stanowigcego gminy do
formutowania w stosunku do terendw i urzadzen uzyteczno$ci publicznej norm i zasad prawidtowego
postepowania, ustalania obowigzujacych regut zachowania sie, okreslenia ustalonego porzadku zachowania
si¢, ale wylgcznie w zwigzku z korzystaniem z obiektu lub urzadzenia.

Nalezy podkresli¢, ze kazde dzialanie organu wladzy musi mie¢ oparcie w obowiazujacym prawie. Kazda
norma kompetencyjna powinna by¢ tak realizowana, aby nie naruszata przepiséw znajdujacych si¢ w aktach
hierarchicznie wyzszych. Zakres upowaznienia nalezy ustala¢ przez pryzmat zasad demokratycznego
panstwa prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dang
dziedzing. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje sie
dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii.

Uprawnienie organu stanowigcego gminy przyznane w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie
gminnym w odniesieniu do stanowienia norm obowigzujgcych na terenie cmentarza bedacego gminnym
obiektem uzyteczno$ci publicznej ogranicza si¢ do ustalenia zasad i trybu korzystania z tego obiektu.
Uchwata wydana w tym przedmiocie powinna zatem ustala¢, na jakich warunkach udostgpnia si¢ do
korzystania okreslony obiekt i jaka procedurg nalezy w tym celu wyczerpaé. W zakresie upowaznienia nie
miesci si¢ za$ kreowanie nakazow i zakazow obejmujacych wszelka aktywno$¢ na obszarze stanowigcym
obiekt uzytecznosci publiczne;j.

Dla oceny zgodno$ci z prawem uchwaly istotna jest takze jej kwalifikacja do kategorii aktow prawa
miejscowego. Powoduje ona bowiem, Ze na organie ja stanowigcym cigzg obowiazki dotyczace zasad
prawidtowego stanowienia prawa powszechnie obowigzujacego. Akt ten reguluje bowiem obowigzki
(nakazy i zakazy okreslonego zachowania) generalnie okreslonych adresatow. Adresatem bedzie wigc kazda
przebywajgca na obszarze jego obowigzywania osoba. Istotne jest zatem, aby wszystkie normy byly
sformutowane w sposob jasny i precyzyjny, tak aby kazdy adresat mogt si¢ do nich zastosowaé i niczyje
prawa nie mogly by¢ naruszane w wyniku niepewnosci, co do prawidtowe;j interpretacji norm.

Jako Ze organ stanowigcy gminy — zgodnie z art. 7 Konstytucji RP — ma obowiazek dziata¢ na podstawie
i w granicach prawa, musi rdwniez przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego mu przez ustawg.
Zasada ta w sposOb szczeg6lny odnosi si¢ do aktow prawa miejscowego, ktore — zgodnie z art. 94
Konstytucji RP — s3 stanowione na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie.

W oparciu 0 powyzsze mozna stwierdzi¢, ze w ustgpie 5 zalgcznika do uchwaly zawarte zostaly
postanowienia, ktore w sposob istotny naruszajg prawo.

1. W punktach 1, 3, 4, 5, 6, 7 i 8 zakazano — migdzy innymi — zachowan zakldcajacych spokoj
i odpoczynek, zasmiecania, wykopywania, niszczenia i uszkadzania roslinnosci, niszczenia i uszkadzania
elementéw malej architektury, ze szczegdlnym uwzglednieniem kaplic, muru, rzezb i innych elementow
nekropolii, umieszczania napiséw i graffiti, a takze umieszczania reklam, tablic 1 ogloszen oraz handlu bez
zgody Zarzadzajacego.
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Zadna z tych regulacji nie dotyczy zasad korzystania z obiektéw uzytecznosci publicznej. Stanowig one
powielenie przepisow wykroczeniowych o zachowaniu si¢ w miejscu publicznym.

Zgodnie z Kodeksem wykroczen karze podlega ten, kto krzykiem, hatasem, alarmem lub innym
wybrykiem zaktoca spokoj, porzadek publiczny, spoczynek nocny albo wywotuje zgorszenie w miejscu
publicznym (art. 51), zanieczyszcza lub za§mieca miejsca dostepne dla publiczno$ci, a w szczegdlno$ci
droge, ulice, plac, ogrdd, trawnik lub zieleniec (art. 145), na terenach przeznaczonych do uzytku
publicznego niszczy lub uszkadza roslinnos¢ Iub tez dopuszcza do niszczenia roslinnosci przez zwierzeta
znajdujace si¢ pod jego nadzorem albo na terenach przeznaczonych do uzytku publicznego depcze trawnik
lub zieleniec w miejscach innych niz wyznaczone dla celéw rekreacji przez wtasciwego zarzadce terenu
albo usuwa, niszczy lub uszkadza drzewa lub krzewy stanowigce zadrzewienie przydrozne lub ochronne
albo zywoptot przydrozny (art. 144), cudza rzecz umyslnie niszczy, uszkadza lub czyni niezdatng do uzytku,
jezeli szkoda nie przekracza 1/4 minimalnego wynagrodzenia (art. 124), umieszcza w miejscu publicznym
do tego nieprzeznaczonym ogloszenie, plakat, afisz, apel, ulotke, napis lub rysunek albo wystawia je na
widok publiczny w innym miejscu bez zgody zarzadzajacego tym miejscem (art. 63a), prowadzi sprzedaz na
terenie nalezacym do gminy lub bedacym w jej zarzadzie poza miejscem do tegd Wyznaczonym przez
whasciwe organy gminy (art. 60°§ 1).

Oznacza to, ze czyny nakazane i zakazane w uchwale sa juz kwalifikowane przez prawo na poziomie
ustawowym, a zachowania sprzeczne z regulacjami ustawowymi stanowig wykroczenie (w przypadkach
wickszej wagi, naruszenie moze tez nosi¢ znamiona przestgpstwa — porodwnaj art. 288 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. Kodeksu karnego; Dz. U. Nr 88, poz. 553 ze zm., a zwazywszy na zabytkowy status
terenu Cmentarza Laskiego i jego warto$¢ kulturowa, rowniez przestgpstwa w typie kwalifikowanym —
porownaj art. 294 Kodeksu karnego). Pod uwage nalezy wzia¢ ponadto normy prawa cywilnego regulujace
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, gdyz kazdy kto z winy swej wyrzadzit drugiemu szkode, obowiazany
jest do jej naprawienia (art. 415 Kodeksu cywilnego).

Nie ulega jednak watpliwos$ci, ze organ stanowigcy gminy nie moze powielac istniejacych zakazow
ustawowych w stanowionym przez siebie akcie prawa miejscowego. Tym bardziej, ze regulacje zawarte
w uchwale nie sg jednobrzmigce z ustawowymi, a zatem modyfikujg przepisy ustawowe. Modyfikowanie
regulacji ustawowych (a nawet ich powtarzanie i uzupehienie) przez przepisy uchwaly jest za§ wadliwe
i dezinformujace. Moze prowadzi¢ bowiem do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy
interpretacji przepisow. Trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany
w kontekscie uchwatly, w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czeSciowej zmiany
intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko modyfikacji i powtarzania w aktach prawnych
przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. W orzecznictwie
sagdoéw administracyjnych wielokrotnie wskazywano, ze modyfikacja przypisow ustawowych stanowi istotne
naruszenie prawa (wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r., Il SA 99/92, LEX nr 10348; wyrok NSA z dnia
14 pazdziernika 1999 r., I SA/Wr 1179/98, LEX nr 39509; wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., [ SA/Wr
2572/02, LEX nr 166989; wyrok NSA z dnia 26 lutego 2010 r., Il OSK 1966/09, LEX nr 591998). Rada
gminy na podstawie powyzszej regulacji nie jest uprawniona do wprowadzenia do zaskarzonego aktu prawa
miejscowego jakichkolwiek przepiséw ustalajacych lub modyfikujacych odpowiedzialnos¢ karng i cywilna.

2. W punkcie 9 postanowiono, ze na terenie objetym regulacja uchwaty zabrania si¢ spozywania napojow
alkoholowych. Aktywnosci tej nie sposob jednak traktowa¢ w kategoriach korzystania (uzytkowania)
z miejsc przeznaczonych do uzytku publicznego. Nie jest to bowiem ich podstawowe przeznaczenie.
Przeciez teren cmentarza nie jest miejscem majagcym zaspakaja¢ potrzebe spozywania napojow
alkoholowych. Regulaminy okreslajace zasady korzystania z miejsc uzyteczno$ci publicznej muszg odnosic¢
si¢ za$ bezposrednio do funkcji realizowanej przez dane miejsce. Majg okresla¢ zasady korzystania
z danego miejsca, a nie wprowadzaé strefy specjalne, w ktorych wylaczona jest mozliwo$¢ spozywania
alkoholu.

Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze wskazywana materia stanowi przedmiot delegacji ustawowej do wydania
wykonawczego aktu prawa miejscowego.

Zgodnie z ustawg o wychowaniu w trzezwos$ci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, rada gminy ma
mozliwos¢ okreSlenia miejsc (obszarow gminy), gdzie obowigzuje zakaz spozywania napojow
alkoholowych. Nie oznacza to jednak, Zze organ ten moze w reakcji na te same zjawiska ,,zamiennie”
korzysta¢ z kompetencji przyznanych ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
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alkoholizmowi oraz ustawa o samorzadzie gminnym. Tylko pierwsza z wskazanych ustaw wskazuje, jakie
formy moze przybra¢ ograniczenie dostgpnos$ci napojow alkoholowych i na jakich zasadach moze
wprowadzi¢ je rada gminy (art. 14 ust. 6 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi). Nie mozna zatem w formie aktow wydanych na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wprowadza¢ prohibicji na danym terenie gminy. Wprowadzanie tych zakazow
w drodze aktu prawa miejscowego statutowego stanowi istotnie naruszanie konstytucyjnej zasady dziatania
organu administracji publicznej na podstawie i w granicach prawa, zgodnie z ktorg organy administracji
publicznej moga czyni¢ wylacznie to, na co obowiazujace prawo wyraznie im zezwala lub co wyraznie
nakazuje. Organy stanowigce gminy powinny za kazdym razem ,,tre§¢ swoich regulacji dostosowa¢ do
zakresu przyznanego im upowaznienia i przystugujgcych im kompetencji” (wyrok NSA z dnia 26 maja 1992
r., SA/Wr 310/92, CBOSA).

Jezeli bowiem ustawodawca zamieszcza w ustawie prawa administracyjnego materialnego podstawy
prawne do wydania aktéw prawa miejscowego ustalajacych miejsca, na ktorych obowiazuja jakie$ zakazy
zachowan, to wylacza tym samym kompetencj¢ do regulowania spraw stanowiacych przedmiot takiej
delegacji ustawowej z zakresu przedmiotowego jakiegokolwick aktu statutowego. Nie mozna bowiem
regulowa¢ danej materii w drodze aktu prawa miejscowego wykonawczego statutowego, jesli istnieje
delegacja ustawowa do jej uregulowania w akcie prawa miejscowego wykonawczego sensu stricte. Artykut
40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym ma charakter normy ogoélnej i znajduje zastosowanie
wylacznie w sytuacji, gdy nie istnieja przepisy szczegdlne, odrebnie regulujace okreslong dziedzing
(poréwnaj: wyrok WSA z dnia 27 kwietnia 2005 r., Il SA/Po 66/05, CBOSA). Z tego powodu brak jest
podstaw do wprowadzania w drodze regulaminu korzystania z gminnego obiektu uzytecznosci publicznej
unormowania okreslajacego zakaz spozywania alkoholu.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstgpie.

Od niniejszego rozstrzygniccia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktdrg nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
P. Hreniak
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