Projekt uchwaly zglasza Priewodniczgey Rady
Gminy Zgiery

UCHWAEA NR XXX/ /16
RADY GMINY ZGIERZ

z dnia 28 grudnia 2016 .

w sprawie waiesienia skargi na rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lidzkiego

Na podstawie art. 98 ust. 113 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz.
446, poz. 1579) oraz art. 3§2 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2016, poz. 718, poz. 846, poz.996 ) Rada Gminy Zgierz

uchwala, co nastepuje:

§ 1. Postanawia si¢ wniesé skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi na rozstrzygnigcie
nadzorcze Wojewody Lodzkiego z dnia 3 listopada 2016 r. znak PNIK - 1.4131.143.2016 (Dz.Urz. Woj.Lédzkiego
z 2016 r., poz. 4581) stwierdzajace niewaznosé § 4 ust. 4,7,10,11 zalgcznika do uchwaly Nr XXVII/362/16 Rady
Gminy Zgierz z dnia 29 wrzesnia 2016 r. w sprawie ustalenia regulaminu korzystania ze $wietlic wiejskich w
migjscowodei Gieczno, Jedlicze A, Jedlicze B, Kania Géra, Rosanéw i Ustronie

§2.1.Do wniesienia skargi, podejmowania wszystkich czynnosci w toku postepowania i
reprezentowania skarzacego przed sadem administracyjnym upowaznia si¢ Wojta Gminy Zgierz.

2. Wojt Gminy Zgierz moze ustanawia¢ peinomocnikdéw procesowych,
§ 3. Wykonanie uchwaly powierza si¢ Wéjtowl Gminy Zgierz.

§ 4. Uchwata wchodzi w Zzycie z dniem podjecia i podlega ogloszeniu.
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Uzasadnienie

Wojewoda L6dzki rozstrzygnigciem nadzorczym z dnia 3 listopada 2016 r. znak PNIK - 1.4131.143.2016
stwierdzil niewaznos$é § 4 ust. 4,7,10,11 zalgeznika do uchwaty Nr XXVII/362/16 Rady Gminy Zgierz z dnia
29 wrzednia 2016 r. w sprawie ustalenia regulaminu korzystania ze $wietlic wiejskich w miejscowosci Gieczno,
Jedlicze A, Jedlicze B, Kania Gora, Rosanéw i Ustronie,

Zgodnie z art. 98 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1950 r. o samorzgdzie gminnym (t.j. D2.U. 2 2016 1, poz. 446,
poz. 1579) rozstrzygniecia organu nadzorczego dotyczace gminy, w tym rozstrzygnigeia, o ktérych mowa w art,
96 ust. 2 i art. 97 ust. 1, a takve stanowisko zajete w trybie art. 89, podlegaja zaskaryeniu do sadu
administracyjnego z powodu niezgodnodci z prawem w terminie 30 dni od dnia ich dorgczenia. Art. 98 ust.3 tej
samej ustawy mowi za$, ze do ztozenia skargi uprawniona jest gmina lub zwigzek migdzygminny, ktérych
interes prawny, uptawnienie albo kompetencja zostaly naruszone. Podstawg do wniesienia skargi jest uchwala
lub zarzadzenie organu, ktéry podjat uchwate lub zarzadzenie albo ktérego dotyczy rozstrzygnigeie nadzorcze.

Kwestionowang uchwata Rada Gminy Zgierz uchwalifa regulamin korzystania ze $wietlic wiejskich w
miejscowoéciach: Gieczno Jedlicze A i B, Kania Gdra, Rosanow i Ustronie.

W ocenie Wojewody Lodzkiego, jak wskazano w zawiadomieniu o wszezeciu postgpowania oraz w
zaskarzonym tozstrzygnigciu, postanowienia § 4 ust. 4, 5, 7 i 11 regulaminu, stanowiacego zalgeznik do
uchwaty, ,wkraczaja w materi¢ uregulowana powszechnie obowigzujacymi przepisami prawa cywilnego i
karnego”, po drugie za$, iz § 4 ust. 10 regulaminu dotyczy zagadnien uregulowanych w ustawie o wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz ustawie o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania
tytoniu i wyrobdw tytoniowych.

Innymi stowy, organ nadzoru podnosi, iZ ww. postanowienia regulaminu korzystania ze Swietlic wiejskich,
uchwalone przez Rade Gminy, w sposob niecuprawniony wkraczajg w materi¢ juz uregulowang przepisami
powszechnie obowigzujgcymi.

Jednakze, nalezy stwierdzié, iz zarzufy te sa niezasadne. Jednoczesnie zastrzec nalezy, iz zaskarzone
rozstrzygnigcie zasadniczo powtarza stanowisko wyrazone przez organ nadzoru w zawiadomieniu o wszczgciu
postepowania, totez z koniecznosei zarzuty skargi sa zblizone do wyrazonych w odpowiedzi Gminy na to
zawiadomienie.

Przede wszystkim, nalezy zauwazy¢, iz catodé zarzutéw kierowanych przeciw przedmiotowej uchwale opiera
sie na przekonaniu organu nadzoru, iz tre§é uchwaly bezpodstawnie ingeruje w materie juz uregulowang
ustawowo.

Jednakze, podnie$é nalezy, iz akty prawa miejscowego winny byé zredagowane w taki sposéb, zeby
regulowaly sprawy w granicach okreflonych w delegacji ustawowej do ich wydania oraz nie zawieraty
powtdrzen przepisow ustawowych (uchwala Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z 19 listopada 2010
1., 21/1812/10). Istota zakazu powtdrzen normatywnych jest zasadniczo to, Ze rada gminy, stanowigc przepisy
prawa miejscowego, nie moze przytaczad in extenso zapisow aktéow prawnych wyzszego rzedu, w ten sposéb,
azeby powstawato wrazenie, iz to wlasnie rada gminy podjela przytaczane rozstrzygniecie normatywne (wyrok
Wojewo6dzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu z 12 pazdziernika 2005 r., I1 SA/Wr 385/05).

Jak obszernie wypowiedzial sie w tym przedmiocie WSA w Poznaniu w wyroku z 23 listopada 2011 r,, 1V
SA/Po 977/11 (pot. powolane tam orzecznictwo), zakaz powtdrzen normatywnych, o Ktérym mowa w ww.
przepisach Zasad techniki prawodawczej, nie ma jednak charakteru bezwzglednego. Dopuszczalne s od niego
wyjatki. W doktrynie i orzecznictwie wskazuje si¢ nickiedy, iz zakaz normatywnych powtérzen wyrazony w
przywotanym wyzej § 118 ZTP (oraz w analogicznym § 137 ZTP, a takze w § 4 ZTP) nie ma charakteru
bezwzglednego w tym sensie, iz wyjatkowo moga zdarzy¢ si¢ takie sytuacje, ze potrzebny jest przepis
"zapowiadajacy” dalsze unormowania, bez kidrego unormowania te sprawialyby wrazenie wyrwanych z
kontekstu, fub nie tworzylyby zamknigtej catodei czy nie bylyby wystarczajagco komunikatywne (zob. S.
Wronkowska (w:) S. Wronkowska, M. Zielifiski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2004,
5. 239). Jak wskazuje cytowana Autorka, dopuszezalnosé wyjatkowego powtarzania przepiséw ustawy dotyczy
zwlaszcza takich aktow, jak statuty czy regulaminy. Akty tego rodzaju sg czesto dla pewnego kregu odbiorcéw
podstawowym zZrédtem informacii i dlatego nalezy dazy¢, by informacja ta byla mozliwie pelna, co moze
wymagaé powidtzenia przepisow ustawy (S. Wronkowska (w:) op.cit., s. 32). W rezultacie nalezy przyjaé, iz
nie w kazdym przypadku naruszenie zakazu powtérzen bedzie skutkowal niewaznoscia przepisu
"powtarzajacego”. Co do istoty analogiczne stanowisko zajmowal TK w tych orzeczeniach, w ktérych
stwierdzal, ze przepis zawierajacy powtdrzenie przepisu ustawowego nie wprowadza do obowigzujgcego
systemu prawnego nowej normy (badZ regulujacej zagadnienie pozostajace poza prawng reglamentacja, badz
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regulujgcej to zagadnienie w sposob odmienny od dotychczasowego), a to oznacza, ze jest to wyrazne
superfluum prawodawcy, ktére, bedac uchybieniem w technice legislacyjnej, nie moze by¢ jednak ocenione
jako naruszenie przepisu stanowigcego delegacje ustawows. (fak réwniez m.in. w orzeczenin Trybunaty
Konstytucyjnego z 15 stycznia 1991 r., U 8/90 i w wyroku z 9 kwietnia 2001 1., U 10/00).

W wyroku z 25 maja 1998 r. (U 19/97) Trybunat nazwal taki przypadek "definicjg sprawozdawcza" i
powtbrzyt, ze "informacja tego typu nie zawieralaby zadnej samodzielnej tresci normatywnej (uzupelniajacej to,
co jest unormowane wprost w ustawie)” (por. G. Wierczynski, komentarz do §118 zalacznika do rozporzadzenia
w sprawie zasad techniki prawodawczej [w:] Redagowanie 1 oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz,
Wolters Kluwer 2016).

Niezaleznie za$ od powyzszego, wskazaé nalezy, iz od powtarzania przepiséw ustaw naleZy odr6znié
postugiwanie sie w aktach prawa miejscowego okresleniami, ktdre zostaly uzyte w ustawie podstawowej dla
danej dziedziny spraw, a takze w ustawie zawierajgcej przepis upowazniajacy do wydania danego aktu.

Dziatanie takie jest uzasadnione z prakseologicznego punktu widzenia, albowiem z jednej strony koniecznodé
zachowania jednolitodci sformulowan uzywanych w aktach normatywnych, a z drugiej — ubogos¢ zasobdéw
jezyka, zmusza prawodawcg lokalnego do uzywania okreslen (pojeé, zwrotéw), ktére i tak sg uzywane w aktach
wyzszego rzedu.

Nie mozna oczywiscie zmieniaé okresled (poje¢, zwrotéw), ktére zostaty zdefiniowane (to znaczy nadawac
im nowych znaczef), co nie oznacza, ze istnieje zakaz uzywania pojeé, ktére wystepujg w aktach prawnych
wyzszego rzedu.

(vide komentarz do § 137 zatacznika do rozporzadzenia w sprawie zasad techniki prawodawczej [w:] D.
Szafranski (red.), Zasady techniki prawodawczej w zakresie aktow prawa migjscowego. Komentarz praktyczny
z wzorami oraz przyktadami, C. H. Beck 2016).

Przenoszac te rozwazania na grunt niniejszej sprawy, wskazaé trzeba w szczegblnodei, ze samo stwierdzenie,
iz ,,osoby, ktore niszcza urzadzenia lub wyposazenie Swietlicy lub na fterenie przyleglym, ponoszg
odpowiedzialno$¢ materialng i karng za wyrzadzone szkody” (§ 4 pkt 7) nie moze by¢ uznane za powtérzenie, a
tym bardziej modyfikacjc przepiséw ustawowych, lecz jest racze] jedynie ogdlnym zastrzezeniem,
nieingerujagcym w regulacje ustawowe, iz osoby wyrzadzajace szkodg¢ w mieniu $wietlic nie sg ,,bezkarne”.

Nadio, § 4 pkt 4 i 5 stanowig de facto potwierdzenie regulacji dotyczacych odpowiedzialnodei za szkode
zawartych w Kodeksie cywilnym, choé ujete w nieco inne stowa.

Zgodnic bowiem z art. 415 k.c., kto z winy swej wyrzadzit drugiemu szkodg, obowigzany jest do jej
naprawienia, Z kolei, w my$l art. 427 k.c., kto z mocy ustawy lub umowy jest zobowigzany do nadzoru nad
osobag, ktérej z powodu wieku albo stanu psychicznego lub cielesnego winy poczytaé nie mozna albo bez
obowiazku ustawowego ani umownego sprawuje stala pieczg nad takg osobg, ten obowigzany jest do
naprawienia szkody wyrzadzonej przez t¢ osobg, chyba ze uczynit zadod¢ obowigzkowi nadzoru albo ze szkoda
bylaby powstala takie przy starannym wykonywaniu nadzoru.

§ 4 pkt 4 regulaminu $wietlic stanowi zas, w sposob zbiezny z powolanymi przepisami, iz korzystajacy ze
$wietlic odpowiadajg za zniszczenie mienia przez siebie lub przez osoby, ktérymi sig¢ opiekuja.

Dalej, stosownie do art, 363 § 1 k.., naprawienie szkody powinno nastapi¢, wedlig wyboru
poszkodowanego, badZ przez przywrdcenie stanu poprzednicgo, badZz przez zaplate odpowiedniej sumy
pienieznej - 2 tg regulacjg koresponduje § 4 pkt 5 uchwaly, ktéry ustanawia zasade, iz w pierwszej kolejnosci
osoba zobowigzana do naprawienia szkody winna przywrdcié stan poprzedni (poprzez naprawe lub wymiang
uszkodzonego sprzetu), a w razie niewykonania tego obowigzku — uiSci¢ sume pienigzng réwna kosztowi
naprawy lub wymiany zniszczonego (uszkodzonego) sprzetu.

7. drugiej strony, zgodnie z art. 361 § 1 k.c., Zobowigzany do odszkodowania ponosi odpowiedzialnosé tylko
za normalne nastepstwa dziatania lub zaniechania, z ktérego szkoda wynikla. Logicznym jest zas, iz jedli
szkoda wynika z niewladciwego korzystania z wyposazenia swietlic lub z niestosowania si¢ do postanowien ich
regulaminéw (§ 4 pkt 11), to nie pozostaje w adekwatnym zwigzku przyczynowym z dziataniem gospodarzy
$wietlic, Gminy Zgierz czy tez Gminnego Centrum Kultury, skoro podmioty te nie przyczynily sie swoim
dzialaniem czy zaniechaniem do powstania szkody.

Widaé zatem, iz regulacje zawarte w regulaminie §wietlic nie wprowadzajg nowych tresci normatywnych ani
nie modyfikuja przepiséw ustawy, totez nie mozna uznac, by naruszaly one zasady techniki prawodawczej.

Nadto zas, nalezy podkredlié, zgodnie z powoltanym wyzej pogladem doktryny, iz w odniesieniu do zdarzen
zachodzacych na terenie §wietlicy w naturalny sposéb w pierwszej kolejnodci powinien by¢ stosowany jej
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regulamin i to on jest gléwng informacja dla oséb korzystajacych z tych obiektéw na temat zasad zachowania
sig na ich terenie, totez zamieszczenie wskazanych wyzej regulacji jest zasadne 1 nie narusza prawa,

Pr6cz tego, w odniesieniu do § 4 pkt 10 kwestionowanej uchwaly, wskazaé dodatkowo nalezy, iz rada gminy
moze wprowadza¢ regulaminy korzystania z gminnych obiektéw, zawierajace nakazy i zakazy okreSlonego
zachowania si¢ osob, jesli normy te nie stanowia przepiséw porzadkowych zagrozonych w uchwale sankcjami
przewidzianymi w kodeksie wykroczen (por. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z 5 sierpnia
2015 r., P-11.4131.2.93.2015; wyrok WSA w Poznaniu z 27 sierpnia 2015 1., IV SA/Po 368/15).

Nie moze budzi¢ watpliwosci, ze uzyte w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym pojecie "zasady
i tryb korzystania" zawiera w sobie upowaznienie dla organu stanowigcego gminy do formuowania w stosunku
do terendw i urzadzen uzytecznodci publicznej norm i zasad prawidtowego postepowania, ustalania
obowigzujacych regut zachowania si¢, okreslenia ustalonego porzadku zachowania sie. Oznacza to w
konsekwencji kompetencjc rady gminy do wprowadzenia regul dotyczacych obowigzujacego sposobu
zachowania si¢ podmiotéw, ktére przebywajg na terenach lub w obiektach o jakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy o samorzadzie gminy (wyrok WSA w Krakowie z 13 marca 2014 ¢, TII SA/Kr 1476/13; wyrok WSA w
Poznaniu z 26 kwietnia 2012 ., [V SA/PO 169/12).

Naturalne jest, iz przebywanie na terenie $wietlic osdb znajdujacych si¢ pod wplywem alkoholu albo
$rodkéw odwrzajacych lub palgcych papierosy byloby niepozadane z punktu widzenia bezpieczefistwa i
komfortu oséb przebywajacych na terenie tych obiektow, stad tez wyraZne wskazanie w regulaminie, iz takie
osoby nie maja prawa przebywac na terenie wietlic jest w pelni zasadne i nie moze by¢ uznane za naruszenie
prawa, tym bardzigj, iz regulamin nie zawiera postanowien co do sankcji za naruszenie tego zakazu.

Niezaleznie zaé od powyzszego, podnie$é nalezy, iz nie moina zgodzi¢ si¢ z organem nadzoru, jakoby
naruszenia przedstawione w rozstrzygnigciu nadzorczym byly tak powazne, by uzasadnialy stwierdzenie
niewaznodct zakwestionowanych postanowien uchwaty,

Zasady techniki prawodawczej nie tworzg upowaznienia do tworzenia prawa, stanowia pewien zbiér zasad
technicznych dotyczacych sposobu tworzenia prawa, nie sa klasycznymi dyrektywami o charakterze
normatywnym mimo ustanowienia ich w akcie normatywnym (rozporzadzeniu). Naruszenie tych zasad nie
stanowi automatycznie o sprzecznodci uregulowan z prawem. Wskazuje jedynie, Zze przepisy zostaly Zle
skonstruowane (wyroki Wojewodzkiego Sadu Adminisiracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim: z 21 listopada
2012 r., 11 SA/Go 778/12; z 25 kwietnia 2013 v, IT SA/Go 293/13).

Réwniez, w niektérych orzeczeniach sadéw administracyjnych i rozstrzygnigciach nadzorczych wskazuje sie,
iz nawet jesli mialo miejsce naruszenia ww. zasad, to nie jest to naruszenie o charakterze ,istotnym?,
uzasadniajace stwierdzenie niewaznodci danej regulacji (przykladowo  wyrok WSA  w Gorzowie
Wielkopolskim z 31 sierpnia 2007 r., IT SA/Go 478/07; rozstrzygnigeie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z
I czerwea 2010 r., NK.I1L.BSZ2.0911-13/10).

W kazdym za$ wypadku, stwierdzenie niewaznosci aktu prawa miejscowego moze nastapié w wypadku
stwierdzenia przez organ nadzoru ,,istotnego™ naruszenia prawa przy wydawania kwestionowanego aktu.

Tymczasem, uZyte w art, 91 ust, 1 pojecie ,sprzecznoéé [z prawem — dop. aut.]” jest nieostre, pierwotne.
Oznacza brak zgodnosci, ale w stopniu niemozliwym do zdefiniowania. Jednoczesnie, z art. 91 ust. 11 4
ustawy o samorzadzie gminnym wynika gradacja naruszen prawa (istotne, nieistotne), z ktérymi zostaty
powigzane okreslone skutki {tak P. Chmielnicki, komentarz do art. 91 [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym,
Komentarz, LexisNexis 2013} .

Wobec powyzszego, konieczne jest zatem, by organ nadzoru przed wydaniem rozstrzygniecia dokonal oceny
zgodnodel z prawem zakwestionowanego aktn i charakteru (powagi) ewentualnej niezgodnodei, a wiec
przeprowadzil stosowne postgpowanie wyjadniajagce, wszechstronnie rozwazyl okolicznodei sprawy i
przekonujaco uzasadnit swoje stanowisko, tym bardziej, ze zgodnie z art. 91 ust. 5 ustawy o samorzadzie
gminnym, do postepowania nadzorczego stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego.

Tymezasem, w ninigjszej sprawie organ nadzoru ograniczyl sie de facto do stwierdzenia, jego zdaniem,
powaznego charakteru naruszenia, jakiego dopuscita sie Rada Gminy przy wydawaniu zakwestionowanego aktu
i powotaniu sig w tym zakresie w sposob zupelnie ogdlnikowy na fakt ,wkroczenia” przez Rade na grunt prawa
cywilnego i karnego oraz fakt, iz ,trzeba liczy¢ sig z tym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w
kontekécie uchwatly, w ktdérej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej [ub czegsciowe] zmiany intencji
prawodawey”, bez poczynienia de facto zadnych uwag odnoszacych si¢ bezposrednio do okolicznodci niniejszej

Sprawy.
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Z tych wzgleddw, uznad nalezy, iz zarzuty skierowane przeciw przedmiotowej uchwale sa niezasadne, a co za
tym idzie, uchwala ta nie narusza prawa, niniejsza skarga jest zatem konieczna i zasadna.

W zwigzku z powyzszym przedktadam projekt uchwaty.
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