WOJEWODA SWIETOKRZYSKI

Kielce, dnia 29-06-2023
Znak: PNK.1.4130.108.2023

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym

(t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 40 ze zm.)
stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty nr LVI/576/2023 Rady Gminy Gorno z dnia 30 maja 2023 r. w sprawie przyjecia
Regulaminu kqpielisk w cze¢$ci obejmujacej nastepujace postanowienia Zalgcznika do uchwaty:

- pkt 4.;

-pkt5.;

- pkt 6.;

-pkt7.;

- pkt 8.;

-pkt 9.;

- pkt 10.;

- pkt 11. tiret 4, tiret 5, tiret 6, tiret 9 i tiret 10.

Uzasadnienie

Rada Gminy Goémo w dniu 30 maja 2023 r. podjeta uchwate nr LVI/576/2023
w sprawie przyjecia Regulaminu kapielisk. Przedmiotowa uchwata zostala dorgczona Wojewodzie
Swietokrzyskiemu w dniu 6 czerwca 2023 r. Podstawe prawna do podjecia przedmiotowej uchwaty
Rada Gminy wywiodla z tresci art. 40 ust. 2 pkt 4 1 art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.

o samorzadzie gminnym (dalej: ,,u.s.g.”).



Organ nadzoru przestal do Rady zawiadomienie o wszczeciu postepowania nadzorczego,
zakre$lajgc organowi termin na zlozenie wyjasnien. Pomimo uptywu wyznaczonego terminu Rada
Gminy Gorno nie ztozyta wyjasnien w sprawie.

Dzialajac na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, rada gminy
moze wydawac akty prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw
1 urzadzen uzytecznosci publicznej. Podejmowanie dzialalnosci uchwatodawczej w tym
przedmiocie nie oznacza jednak niczym nieskrepowanej swobody rady w tworzeniu aktow
normatywnych w takich sytuacjach. Zasady ustanowione przez rad¢ gminy nie moga wykraczac¢
poza istote korzystania z tych obiektow i urzadzen, zwlaszcza wtedy, gdy cechy prawne i granice
owego korzystania zostaly zdefiniowane w przepisach wyzszego rzedu. Podejmujac akty prawa
miejscowego w oparciu o norme¢ ustawowag, organ stanowigcy musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Zar6wno
w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczes$nie zakazuje si¢ dokonywania wykladni
rozszerzajacej przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Ustanawiajac na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. akt prawa miejscowego, organ stanowigcy
gminy jest ograniczony obowigzujacym porzadkiem prawnym, ktérego nie moze w sposdb dowolny
narusza¢ lub modyfikowa¢. Normy prawa miejscowego musza bowiem $ciS§le miescié sie
w granicach ustawowej delegacji, ktéra w tym przypadku nie upowaznia do odstgpstw od
przepisOw ogolnie obowigzujacych.

Przechodzac do analizy poszczegdlnych postanowien przedmiotowej uchwaty, nalezy
wskazaé, ze w punkcie 4. Zalacznika do uchwaly wprowadzono oznaczenie flagowe, ktore
obowigzuje na terenie kapielisk, a w punkcie 5. obszar przeznaczony do kapieli i jego oznaczenie.
Wskazaé trzeba, ze wlasciwy sposob oznakowania miejsca wykorzystywanego do kapieli oraz
oznaczenie flagowe normuje rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 marca 2012 r.
w sprawie sposobu oznakowania i zabezpieczania obszaréw wodnych oraz wzorow znakow zakazu,
nakazu oraz znakow informacyjnych i flag (Dz. U. z 2022 r. poz. 1979). Podnosi si¢, ze
uregulowanie tych zagadnieh w ww. rozporzadzeniu MSW oznacza, Ze nie jest to materia
regulaminowa. Dodatkowo zapis wskazujacy, ze ratownicy dozoruja wylacznie obszar
przeznaczony do kapieli stanowi niedopuszczalng ingerencj¢ w materi¢ uregulowang przepisami

rangi ustawy art. 5 ust. 2 pkt 2 ustawy z 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczenstwie 0osob przebywajacych



na obszarach wodnych (Dz. U. z 2023 r. poz. 714 t.j.) — dalej: ,,u.bezp.wod.”, zgodnie z ktérym do
obowigzkow zarzadzajacego wyznaczonym obszarem wodnym nalezy zapewnienie stalej kontroli
wyznaczonego obszaru wodnego przez ratownikow wodnych. Zarzadzajacym obszarem wodny
wedlug art. 4 ust. 2 pkt 3 u.bezp.wod., jest wlasciwy wojt. Ponadto, w punkcie 5., Rada Gminy
postanowita, iz ratownikami sa osoby noszace ubior z emblematami ,,ratownik wodny”. ratownik
lub WOPR. W ocenie organu nadzoru taka regulacja wykracza poza zakres normy kompetencyjnej,
gdyz organ stanowigcy gminy ma prawo do okre$lenia zasad i trybu postegpowania o0sob
korzystajacych z gminnego obiektu uZytecznosci publicznej, nie ma za§ kompetencji do
regulowania kwestii dotyczacych podmiotow uprawnionych do wykonywania ratownictwa
wodnego. Zagadnienia te zostaly uregulowane w art. 12 i nast.u.bezp.wod.

Z kolei w punkcie 6. Zatacznika do uchwaly przyjeto postanowienie, zgodnie z ktérym za
pozostawione na terenie kapielisk przedmioty, organizator kapielisk nie ponosi odpowiedzialnosci.
W zakresie upowaznienia z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie miesci si¢ natomiast ustalanie lub
modyfikacja zasad odpowiedzialno$ci cywilnej, w tym odpowiedzialnosci za szkod¢ wyrzadzona,
powstalg lub poniesiong na terenie gminnego obiektu uzytecznosci publicznej (por. wyroki WSA:
z 19 grudnia 2012 r., IIT SA/Kr 58/12, z 16 listopada 2011 r., IV SA/Po 672/11). W szczegdlnos$ci
niedopuszczalne jest wigc normowanie w Regulaminie zasad lub wylaczen odpowiedzialno$ci za
przedmioty pozostawione w miejscu wyznaczonym do kapieli. Materia ta zostala kompleksowo
uregulowana w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego tj. w ustawie z dnia 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (k.c.). Warto w tym miejscu wskazaé na przepisy art. 415 1 nast. k.c., ktore
reguluja kwesti¢ odpowiedzialnos$ci z tytutu czyndéw niedozwolonych. Rowniez kodeks ten odnosi
si¢ do odpowiedzialnosci kontraktowej (art. 471 i nast.) oraz dopuszczalnosci jej ograniczania.
Organ nadzoru podkresla, ze akt prawa miejscowego — akt o charakterze powszechnie
obowigzujacym — nie moze zawiera¢ regulacji odnosnie zakresu odpowiedzialno$ci stron
okreslonego stosunku prawnego. Postanowienia dotyczace zakresu wzajemnych roszczen
1 odpowiedzialno$ci mogg zosta¢ zawarte jedynie w ustawie lub na mocy czynno$ci prawnej, np.
umowy.

Odnosnie regulacji zawartej w punkcie 7. Zalacznika do uchwaty, dotyczacej nie ponoszenia
odpowiedzialno$ci przez organizatora kapielisk za bezpieczenstwo osob kapiacych sie poza
wyznaczong strefg kapielisk, to zagadnienie nie nalezy do materii objetej delegacja wynikajaca
z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. 1 moze zosta¢ zawarte jedynie w ustawie lub na mocy czynnosci prawnej,
np. UMowy.

Nastepnie w punkcie 8 Zatacznika do uchwaty uregulowano przebywanie dzieci na terenie

kapielisk i1 plazy oraz sprawowanie nadzoru w stosunku do dzieci. Delegacja wynikajaca z art. 40



ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie upowaznia do formutowania w regulaminach kapielisk zapisow zakazujacych
przebywania dzieci, bez nadzoru osoby dorostej lub prawnych opiekunéow. Ograniczenie bowiem
prawa do przebywania w miejscach publicznych, jako element wolnosci cztowieka oraz prawa
poruszania si¢, chronionych w art. 31 ust. 1 1 52 ust. 1 Konstytucji, wymaga zgodnie z art. 31 ust. 3
i art. 52 ust. 3 Konstytucji ustawowego upowaznienia (wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim
z dnia 27 wrze$nia 2017 r., sygn. akt II SA/Go 650/17). Dodatkowo zwazy¢ trzeba, ze kwestie
odpowiedzialno$ci rodzicéw i1 opiekundw reguluja przepisy Kodeksu rodzinnego i opiekunczego
w oddziale 2 dziatu TA tytutlu II (wladza rodzicielska) czy tez przepisy Kodeksu wykroczen
(art. 105).

Stosownie do regulacji zawartej w punkcie 9. Zalacznika do uchwaty, opiekunowie grup
zorganizowanych, wycieczek, kolonii itp. obowigzani sg do zglaszania grup do zespotu
ratowniczego na kapielisku najpdzniej przed wejSciem na teren kapielisk. Powyzszy przepis
Regulaminu nie znajduje uzasadnienia w normie kompetencyjnej upowazniajacej do podjecia
uchwaly. Rada stanowigc o obowigzku zgloszenia grup zorganizowanych do zespotu ratowniczego,
wykroczyta poza zakres przyznanego jej przez ustawodawce upowaznienia do uregulowania zasad
itrybu korzystania z gminnych obiektoéw 1 urzadzen uzytecznosci publicznej. Rada Gminy
zobligowana jest do dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zaden za$§ przepis prawa nie
upowaznia Rady Gminy do stanowienia o obowigzku grup zorganizowanych do zglaszania
obecnosci na terenie kapielisk. W szczegolnosci upowaznienia tego nie mozna wywodzi¢ z art. 40
ust. 2 pkt 4 u.s.g., nie jest to bowiem zasada ani tryb korzystania z gminnych obiektow i urzadzen
uzytecznos$ci publicznej.

W pkt 10 Regulaminu, Rada Gminy wprowadzita zalecenie wzajemnej obserwacji oraz
w razie potrzeby udzielenia pomocy. W opinii organu nadzoru, brak jest podstaw do naktadania
takiego obowigzku na osoby przebywajace na terenie kapielisk w zakresie prowadzenia aktywne;,
wzajemne] obserwacji. Wprowadzenie obowigzku takiej obserwacji byloby nadmiernym
ograniczeniem swobody ww. 0sob, tym bardziej, ze w art. 16 pkt 1 u.bezp.wod. ustawodawca
natozyl obowigzek obserwowania wyznaczonego obszaru wodnego na ratownikow wodnych.
Odnoszac si¢ natomiast do postanowien zawartych w tiret 1 i tiret 2. punktu 10. Zalgcznika do
uchwaty, organ nadzoru zwraca uwage, iz nie maja one charakteru przepiséow prawa. Zaden z nich
nie moze by¢ traktowany jako nakaz lub zakaz ani jako zrédlo innego rodzaju normy prawne;.
Mozna je potraktowa¢ wylacznie jako postulat, czy zalecenie, co nie powinno mie¢ miejsca w akcie
prawa miejscowego, ktory nie moze zawiera¢ wypowiedzi o charakterze nienormatywnym.
Regulamin bowiem to zbior przepisbw normujacych zasady postgpowania, a wigc praw,

obowigzkow, nakazow, zakazow. Aby przynidst pozadany efekt, musi by¢ tak sformutowany, aby



korzystajacy z kapielisk nie mieli zadnych watpliwosci co do zachowania si¢ na tym obiekcie. Nie
moze wigc regulamin zawiera¢ prosb, postulatow czy tez zalecen, albowiem pozostaje to rowniez
w sprzecznosci z Zasadami techniki prawodawczej (Zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z 20 czerwca 2002 r., Dz.U. z 2016 r., poz. 283 tj.). Jak juz wyzej wspomniano,
regulamin to akt, ktory reguluje zasady postgpowania i zawiera okreslone nakazy i zakazy. Dlatego
tez powinien mie¢ odpowiednia, zgodng z zasadami techniki prawodawczej; forme. Jego
poszczegbdlne postanowienia powinny by¢ ujete w paragrafy, ktore w razie potrzeby dzielityby si¢
na ustgpy, punkty i litery. Juz choéby z braku tych wymienionych cech, uchwata Rady Gminy
Gorno jest wadliwa.

W punkcie 11 tiret 4. wprowadzono zapis, ze korzystajacym z kapielisk zabrania si¢
wprowadzania i kgpania na ich terenie zwierzat. Przyjety przepis dokonany zostal z przekroczeniem
delegacji ustawowej. Podkresli¢ trzeba, ze art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r.
o utrzymaniu czysto$ci 1 porzadku w gminach (,u.c.p.g.”) zawiera kompetencj¢ rady gminy
w zakresie okreS$lenia obowigzkow o0sob utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu
ochrong przed zagrozeniem lub ucigzliwoscig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendw
przeznaczonych dla wspolnego uzytku. Skoro odrgbny przepis ustawowy w tym przypadku art. 4
ust. 2 pkt 6 u.c.p.g. zobowigzuje organ samorzadu gminnego do ustalenia obowigzkéw naktadanych
na wilasdcicieli zwierzat domowych celem zapewnienia ochrony przed zagrozeniem Ilub
ucigzliwos$cig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem przez te zwierzeta terendw przeznaczonych
do wspolnego uzytku, to nie jest dopuszczalnym regulowanie tej samej materii i w takim samym
zakresie w uchwale podjetej na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 us.g. W Swietle tego
bezprzedmiotowym jest uregulowanie tych zagadnien w oparciu o regulacje zawarte art. 40 ust. 2
pkt 4 us.g. gdy odrgbna delegacja dla rady gminy w tej materii przewidziana zostala
w przywotanym przepisie ustawy o utrzymaniu czystosci 1 porzadku w gminach.

Za niezgodne z prawem, w ocenie organu nadzoru, nalezato uznaé¢ rowniez okreslone przez
Rade, w regulaminie zakazy, tj.: pkt 11 tiret 5., tiret 9., tiret 10. Zadna z tych regulacji nie dotyczy
bowiem zasad korzystania z obiektoéw uzytecznosci publicznej. Stanowig one natomiast powielenie
przepisoOw kodeksu wykroczen o zachowaniu si¢ w miejscu publicznym. Zgodnie z przepisami
Kodeksu wykroczen, dalej k.w, karze podlega ten, kto cudzg rzecz umy$lnie niszczy, uszkadza lub
czyni niezdatng do uzytku, jezeli szkoda nie przekracza 500 zlotych (art. 124 § 1 k.w.); kto
krzykiem, hatasem, alarmem lub innym wybrykiem zaktoca spokdj, porzadek publiczny, spoczynek
nocny albo wywotuje zgorszenie w miejscu publicznym (art. 51 k.w.); kto umyslnie zanieczyszcza
wod¢ w plywalni, kapielisku lub w innym obiekcie o podobnym przeznaczeniu lub dostarcza do

tych obiektow wode niespetniajaca wymagan okreslonych w przepisach o zbiorowym zaopatrzeniu



w wodge i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw (art. 109 § 3 k.w.); kto ze zlosliwosci lub swawoli
utrudnia lub uniemozliwia korzystanie z urzadzen przeznaczonych do uzytku publicznego,
a w szczegOlnosci uszkadza lub usuwa przyrzad alarmowy, instalacje oswietleniowa, 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 publicznosci, a w szczegdlnosci droge, ulicg, plac, ogrdd, trawnik lub zieleniec (art.
145 k.w.). Z powyzszego wynika, ze czyny zakazane w uchwale sg juz kwalifikowane przez prawo
na poziomie ustawowym, a zachowania sprzeczne z regulacjami ustawowymi stanowia
wykroczenie. Powyzsze stanowisko organu nadzoru potwierdza Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 14 maja 2015 r. sygn. akt IT OSK 862/15 oraz Wojewddzki Sad Administracyjny
w Opolu w wyroku z dnia 23 pazdziernika 2014 r. sygn. akt Il SA/Op 334/14.

Za niezgodne z prawem uznac tez nalezy postanowienie zawarte w pkt 11 tiret 6. Zatgcznika
do uchwaly, ustanawiajace zakaz wstepu do wody osobom bgdacym pod wptywem alkoholu lub
srodkdw odurzajacych. Zdaniem organu nadzoru jego uchwalenie nastgpilo z przekroczeniem
delegacji ustawowej. W mysl art. 6 u.bezp.wod.: "Zarzadzajacy wyznaczonym obszarem wodnym
lub osoba przez niego upowazniona moze nie wpusci¢ na ten obszar osoby lub zada¢ 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 wyczerpujgco reguluje
kwesti¢ ograniczania wstepu i przebywania na wyznaczonym obszarze wodnym (a wigc m.in.
w miejscu wykorzystywanym do kapieli) osobom, ktérych stan wskazuje na spozycie alkoholu lub
srodkdw odurzajacych. Wobec tego ustanowienie w ust. 13 Regulaminu zakazu wstepu takim
osobom, stanowi wkroczenie w materi¢ uregulowang ww. przepisem ustawowym, co stanowi jedna
z form przekroczenia normy kompetencyjnej z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

Z powyzszego wynika, ze Rada przekroczyta zakres udzielonego jej upowaznienia,
a zakwestionowane przez organ nadzoru przepisy uchwaly zawierajace regulamin korzystania
z kapielisk, stanowig istotne naruszenia prawa i w konsekwencji tego nalezato stwierdzi¢ ich
niewaznos$¢ w zakresie wskazanym w sentencji.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje prawo wniesienia skargi do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w  Kielcach za posrednictwem Wojewody
Swietokrzyskiego, w terminie 30 dni od daty jego doreczenia.

Podpis

Rafat Nowak
Wicewojewoda Swietokrzyski
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