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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.4131.314.2021
WOJEWODY WARMINSKO-MAZURSKIEGO

z dnia 16 sierpnia 2021 r.

Drziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
72021 r., poz. 1372), stwierdzam niewazno$¢ zalacznika do uchwaty Nr XXIX/265/21 Rady Gminy Dywity
z dnia 30 czerwca 2021 r. w sprawie przyjecia regulaminu miejsca okazjonalnie wykorzystywanego do kapieli
na wydzielonej czes$ci dziatki Jeziora Wadag-Gmina Barczewo (dz. nr 763 obreb Barczewko), z dostgpem
w miejscowosci Stupy-Gmina Dywity (dz. nr 1/4 obrgb Myki) w sezonie kapielowym w 2021 roku, w czesci
dotyczace;j:

- pkt 3,
-pkt 5,
-pkt 7,
- pkt 8,
-pkt 9,
- pkt 10,
-pkt 12,

- pkt 15 tiret pierwsze, tiret drugie, tiret trzecie, tiret 6sme w zakresie sformutowania “zakléca¢ wypoczynku
i kapieli innym osobom,”

-pkt 17,
- pkt 18.
Uzasadnienie

W zalaczniku do uchwaty, o ktérej mowa we wstepie, Rada Gminy Dywity, dzialajac na podstawie
art. 40 ust. 2 pkt 4, art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, ustalita regulamin
miejsca okazjonalnie wykorzystywanego do kapieli na wydzielonej czgéci dzialki Jeziora Wadag-Gmina
Barczewo (dz. nr 763 obreb Barczewko), z dostgpem w miejscowosci Stupy-Gmina Dywity (dz. nr 1/4 obreb
Myki) w sezonie kapielowym w 2021 roku.

Uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 16 lipca 2021 r,

Zgodnie w powotanym w podstawie prawnej uchwaty art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 .
o samorzadzie gminnym, organy gminy mogg wydawaé akty prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej. Upowaznienie zawarte w tym przepisie
sformulowane jest w sposob ogdlny. Tym samym, rada gminy zostala wyposazona w duza swobode¢ co do
regulacji wskazanej kwestii, jednakze nie daje to organowi stanowigcemu gminy petnej dowolnosci
w regulowaniu tychze zasad.

Majac na wzgledzie konstytucyjng zasade praworzadnosci, zasady ustanowione przez rad¢ gminy nie moga
wykracza¢ poza istot¢ korzystania z tych obiektow i urzadzen, a zarazem nie mogg narusza¢ przepisOw ustaw
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iinnych aktow prawa powszechnie obowigzujacego. W orzecznictwie oraz doktrynie przyjmuje si¢, ze przez
pojecie ,,zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej" nalezy rozumiec
ogb6lne wytyczne, czyli reguty zachowania si¢, kierowane do osob, ktére przebywaja na tych terenach lub
w tych obiektach (vide: wyrok WSA w Poznaniu z 26 kwietnia 2012 r., sygn. akt IV SA/Po 169/12, CBOSA).

Zasada praworzadno$ci wyrazona w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, wymaga, zeby materia
regulowana wydanym aktem normatywnym wynikata z upowaznienia ustawowego i nie przekraczata zakresu
tego upowaznienia. Kazde unormowanie wykraczajace poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy
upowazniajacej izarazem naruszeniem konstytucyjnych warunkéw legalnosci aktu prawa miejscowego
wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego (vide: wyrok NSA zdnia 14 grudnia 2011 r;
sygn. akt I OSK 2058/11, CBOSA), przy czym uchybienia te maja charakter istotny. Z konstytucyjnej zasady
praworzadnosci i legalnosci aktow prawa miejscowego wynika takze zakaz powtarzania w aktach prawa
miejscowego tre§ci przepisow ustaw i ich modyfikacji, co potwierdza Naczelny Sad Administracyjny w wyzej
wskazanym wyroku: "powszechnie obowigzujacy porzadek prawny zostaje naruszony w stopniu istotnym
nie tylko poprzez regulowanie przez gming jeszcze raz tego, co zostato juz uregulowane w zrodle powszechnie
obowigzujacego prawa, lecz takze modyfikowanie przepisu ustawowego, co mozliwe jest tylko w granicach
wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego".

Odnoszac powyzsze do badanej uchwaly stwierdzi¢ nalezy, ze rada przyjela szereg przepisow
wykraczajacych poza zakres upowaznienia ustawowego, wynikajacego z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym, ingerujacych tez w sposob nieuprawniony w materi¢ uregulowang ustawowo,
naruszajac prawo w sposob istotny.

W pkt 1 Regulaminu, Rada Gminy wskazata, iz ,,Administratorem i zarzadca miejsca okazjonalnie
wykorzystywanego do kapieli jest Gmina Dywity, ul. Olsztynska 32, 11-001 Dywity.”

W ocenie organu nadzoru powyzsze postanowienie Regulaminu zostalo podjete z przekroczeniem
upowaznienia ustawowego zawartego w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Rada na
podstawie normy kompetencyjnej zawartej w tym przepisie zobowigzana byla do uregulowania zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektéw 1iurzadzen uzytecznos$ci publicznej. Uzyte w art. 40 ust 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym pojecie "zasady i tryb korzystania" zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowiacego
gminy do formutowania w stosunku do terenow i urzadzen uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidtowego
postepowania. W ocenie organu nadzoru, kwestionowanego przez organ nadzoru postanowienia nie mozna
zaliczy¢ do zadnej z powyzszych kategorii norm prawidlowego postgpowania tj. ani do zasad ani trybu
korzystania z miejsca okazjonalnie wykorzystywanego do kapieli. Rada Gminy nie byla bowiem uprawniona
do okre$lania podmiotu zarzadzajacego kapieliskiem. Zaden przepis ustawowy nie upowaznit Rady Gminy do
regulowania tej materii w uchwale dotyczacej ustalenia zasad itrybu korzystania z gminnych obiektow
i urzadzen uzytecznosci publiczne;.

W pkt 5 Regulaminu, Rada Gminy wprowadzita oznaczenie flagowe, ktore obowigzuje na terenie miejsca
wykorzystywanego do kapieli. Wskazac¢ trzeba, ze wlasciwy sposob oznakowania miejsca wykorzystywanego
do kapieli oraz oznaczenie flagowe normuje rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia
6 marca 2012 r. w sprawie sposobu oznakowania i zabezpieczania obszar6w wodnych oraz wzoréw znakow
zakazu, nakazu oraz znakoéw informacyjnych i flag (Dz.U. z 2021 r., poz. 286 ze zm.).

Uregulowanie tych zagadnien w ww. rozporzadzeniu oznacza, ze nie jest to materia regulaminowa.

Wprowadzenie w pkt 7 Regulaminu zakazu wstgpu i przebywania na terenie miejsca okazjonalnie
wykorzystywanego do kapieli osobom po spozyciu alkoholu lub zuzyciu $rodkéw odurzajacych, nastgpito
z przekroczeniem delegacji ustawowe;j.

W mys$l art. 6 ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczenstwie o0sob przebywajacych na obszarach
wodnych - "Zarzadzajacy wyznaczonym obszarem wodnym lub osoba przez niego upowazniona moze
nie wpusci¢ na ten obszar osoby lub Zzada¢ opuszczenia przez nig tego obszaru, jesli zachowanie osoby
wyraznie wskazuje, ze znajduje si¢ ona w stanie nietrzezwosci lub jest pod wptywem $rodka odurzajacego".
Przepis ten wyczerpujaco reguluje kwestie ograniczania wstepu i przebywania na wyznaczonym obszarze
wodnym (a wigc m.in. w miejscu wykorzystywanym do kapieli) osobom, ktorych stan wskazuje na spozycie
alkoholu lub $rodkéw odurzajacych. Wobec tego, wprowadzenie w pkt 7 Regulaminu zakazu wstepu takich
0sOb, stanowi wkroczenie w materi¢ uregulowang ww. przepisem ustawowym, co stanowi jedng z form
przekroczenia normy kompetencyjnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym.
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W pkt 10 Regulaminu, Rada Gminy wprowadzita zalecenie wzajemnej obserwacji oraz w miar¢ potrzeby
udzielenie pomocy oraz zawiadomienie stuzby ratowniczej. Ww. postanowienie zawiera powtdrzenie regulacji
zawartych w art. 3 pkt 5 ustawy o bezpieczenstwie 0séb przebywajacych na obszarach wodnych w zakresie
obowigzku "bezzwtocznego informowania odpowiednich stuzb ratowniczych lub podmiotow, o ktorych mowa
w art. 12 ust.1, o zaistnialym wypadku lub zaginigciu osoby oraz o innych zdarzeniach nadzwyczajnych
mogacych mie¢ wplyw na bezpieczenstwo osob". Postanowienie pkt 10 nalezy potraktowa¢ jako postulat, czy
zalecenie, co nie powinno mie¢ miejsca w akcie prawa miejscowego, ktory nie moze zawiera¢ wypowiedzi
o charakterze nienormatywnym.

Powyzsze rozwazania nalezy odnie$¢ rowniez do postanowien zawartych w pkt 8, 9 Regulaminu.

Bez podstawy prawnej przyjete zostalo postanowienie pkt 17 Regulaminu, stanowiace, iz ,,.Zabrania si¢
korzystania z kgpieli osobom chorym na choroby skory lub zakazne.” Wprowadzenie takiego zakazu stanowi
ograniczenie swobody ww. osob, ktore moze wynika¢ jedynie zustaw, anie z przepisow aktu prawa
miejscowego.

W pkt 12 Rada Gminy wskazata, iz ,,Ratownicy nosza koszulki zemblematami WOPR i napisem
RATOWNIK.”

W ocenie organu nadzoru taka regulacja wykracza poza zakres normy kompetencyjnej, gdyz organ
stanowigcy gminy ma prawo do okreslenia zasad i trybu postepowania 0sob korzystajacych z gminnego obiektu
uzytecznosci publicznej, nie ma za$§ kompetencji do regulowania kwestii dotyczacych podmiotow
uprawnionych do wykonywania ratownictwa wodnego. Zagadnienia te zostaty uregulowane w art. 12 i nast.
ustawy o bezpieczenstwie osob przebywajacych na obszarach wodnych.

Za niezgodne zprawem, w ocenie organu nadzoru, nalezalo uzna¢ rowniez okreslone przez Rade,
w Regulaminie zakazy, tj. w pkt 15 tiret pierwsze, tiret drugie, tiret trzecie oraz tiret 6sme w zakresie
sformutowania ,,zaktocaé wypoczynku i kapieli innym osobom”. Zadna z tych regulacji nie dotyczy bowiem
zasad korzystania z obiektow uzytecznosci publicznej. Stanowig one natomiast powielenie przepisow kodeksu
wykroczen o zachowaniu si¢ w miejscu publicznym. Zgodnie z przepisami Kodeksu wykroczen, karze podlega
ten, kto cudza rzecz umyslnie niszczy, uszkadza lub czyni niezdatng do uzytku, jezeli szkoda nie przekracza
500 ztotych (art. 124 § 1 k.w.), krzykiem, hatasem, alarmem lub innym wybrykiem zakloca spokdj, porzadek
publiczny, spoczynek nocny albo wywotuje zgorszenie w miejscu publicznym (art. 51 k.w.), umieszczanie
w miejscu publicznym do tego nieprzeznaczonym ogloszen, plakatéw, napisow (art. 63a §1 k.w.), tej samej
karze podlega, kto umys$lnie zanieczyszcza wode w ptywalni, kapielisku lub w innym obiekcie o podobnym
przeznaczeniu lub dostarcza do tych obiektow wodg niespelniajagca wymagan okre§lonych w przepisach
0 zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow (art.109 § 3 k.w.), kto ze zlosliwosci
lub swawoli utrudnia lub uniemozliwia korzystanie z urzadzen przeznaczonych do uzytku publicznego, a w
szczegblnosci uszkadza lub usuwa przyrzad alarmowy, instalacje o$wietleniowa, zegar, automat, telefon,
oznaczenie nazwy miejscowosci, ulicy, placu lub nieruchomosci, urzadzenie stuzace do utrzymania czystosci
lub tawke (143 § 1 k.w.), zanieczyszcza lub zasmieca miejsca dostgpne dla publicznos$ci, a w szczegdlnosci
droge, ulice, plac, ogréd, trawnik lub zieleniec (art. 145 k.w.). Z powyzszego wynika, Zze czyny zakazane
w Regulaminie sga juz kwalifikowane przez prawo na poziomie ustawowym, azachowania sprzeczne
z regulacjami ustawowymi stanowia wykroczenie (w przypadkach wigkszej wagi, naruszenie moze tez nosic¢
znamiona przestgpstwa). Powyzsze stanowisko organu nadzoru potwierdza Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 14 maja 2015 r. sygn. akt II OSK 862/15 oraz Wojewddzki Sad Administracyjny w Opolu
w wyroku z dnia 23 pazdziernika 2014 r. sygn. akt II SA/Op 334/14.

Zdaniem organu nadzoru, zamieszczenie przez Rad¢ Gminy w Regulaminie miejsca okazjonalnie
wykorzystywanego do kapieli, ww. zakazow stanowi niedopuszczalne inkorporowanie przepisow ustawowych
do aktéw prawa miejscowego. Zgodnie bowiem z § 137 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2002 r1. wsprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016, poz.283), w uchwale
1 zarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisOw ustaw oraz przepisow innych aktoéw normatywnych. Jednoczes$nie na
mocy § 143 zasad, regulacja ta ma odpowiednie zastosowanie takze do aktow prawa miejscowego. Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt. I SA/Wr 1179/98 podkresla, iz:
,Uchwala rady gminy nie moze regulowac jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowigzujacej ustawie. Taka
uchwata, jako istotnie naruszajaca prawo, jest niewazna. Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtorzony
przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaly, w ktorej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do
catkowitej lub czegsciowej zmiany intencji prawodawcy (...) Zasady techniki prawodawczej, (...) powinny
znalez¢ odpowiednie zastosowanie takze na gruncie stanowienia przepisow gminnych”. (vide takze wyrok
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NSA z dnia 25 marca 2003 r., sygn. akt Il SA/Wr 2572/02 oraz wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 marca 2016 1.,
sygn. akt II SA/Ld 16/16).

W pkt 18 Regulaminu Rada Gminy postanowila, Zze osoby naruszajace porzadek publiczny lub
postanowienia regulaminu bedg usuwane z terenu miejsca okazjonalnie wykorzystywanego do kapieli.

W ocenie organu nadzoru, w uchwale w sprawie ustalenia regulaminu korzystania z gminnego obiektu
uzytecznos$ci publicznej, podjetej na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, organ
stanowigcy gminy nie jest uprawniony do okreSlenia sankcji za nieprzestrzeganie postanowien regulaminu
(vide: wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 czerwca 2017 r., sygn. akt [V SA/Po 147/17, CBOSA).

Powyzsze rozwigzania budzg watpliwosci takze w kontek$cie Konstytucji RP, zapewniajacej kazdemu
nietykalno$¢ osobistg i wolno$¢ osobista, a ograniczenie wolno$ci moze nastapic tylko na zasadach i w trybie
okreslonym w ustawie. Organ nadzoru podkres§la, ze sposob sformutowania kwestionowanego przepisu
Regulaminu ("beda usuwane”) nie wykluczaja mozliwosci uzycia przymusu bezposredniego wobec
wskazanych w nich o0so6b, co jednak lezy w gestii jedynie uprawnionych ustawowo podmiotow (np. Policji).
Ponadto nalezy zwroci¢ uwage, ze w odniesieniu do obszarow wodnych (w tym tez kapielisk, plaz, itd.)
zastosowanie bedzie miala ustawa zdnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczenstwie osdb przebywajacych na
obszarach wodnych. W my$l art. 6 tejze ustawy, zarzadzajacy wyznaczonym obszarem wodnym lub osoba
przez niego upowazniona moze nie wpuscic¢ na ten obszar osoby lub zadac¢ opuszczenia przez nig tego obszaru,
jesli zachowanie osoby wyraznie wskazuje, ze znajduje si¢ ona w stanie nietrzezwosci lub jest pod wptywem
srodka odurzajacego. Jak stusznie zauwazyl Wojewoddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia
21 czerwca 2017 r. (sygn. akt IV SA/Po 147/17, CBOSA), z regulacji art. 6 ustawy o bezpieczenstwie osob
przebywajacych na obszarach wodnych wynika, ze zarzadzajacy wyznaczonym obszarem wodnym lub osoba
przezen upowazniona moze od osoby niewtasciwie zachowujacej si¢ jedynie "zadac¢ opuszczenia przez nig tego
obszaru", co oznacza, ze egzekucja tego zadania (fizyczne "usunigcie" takiej osoby) bedzie naleze¢ juz
wylacznie do wilasciwych stuzb (np. Policji), uprawnionych do stosowania przymusu bezposredniego. Biorac
powyzsze pod uwage, orzeczono jak w sentencji.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przysluguje skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Olsztynie za poSrednictwem Wojewody Warminsko-Mazurskiego w terminie
30 dni od daty jego otrzymania.

Wojewoda Warminsko-Mazurski
Artur Chojecki
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