Warszawa, 10 lipca 2025 r.

WP-1.4131.130.2025

—

Rada Miasta Otwocka

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r.

o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1465, 1572, 1907 i 1940)
stwierdzam niewaznoS§¢

uchwaly Nr XIX/216/25 Rady Miasta Otwocka z 25 czerwca 2025 r. w sprawie ustalenia
Regulaminu korzystania z terenow bedgcych obiektami uzytecznosci publicznej, przylegajgcych

do budynkow mieszkalnych, w ktérych lokale sq wynajmowane przez Miasto Otwock.

Uzasadnienie

Na sesji 25 czerwca 2025 r. Rada Miasta Otwock podjeta uchwale Nr XIX/216/25
w sprawie ustalenia Regulaminu korzystania z terendw bedqgcych obiektami uzytecznosci
publicznej, przylegajqcych do budynkow mieszkalnych, w ktorych lokale sq wynajmowane
przez Miasto Otwock”, zwang dalej ,,Uchwatg”.

Uchwate¢ podj¢to na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 oraz art. 41 ustawy o samorzadzie
gminnym, zwanej dalej ,,u.s.g.”. Uchwal¢ doreczono organowi nadzoru za posrednictwem
ePUAP 2 lipca 2025 r. (Identyfikator Poswiadczenia: ePUAP-UPP163880087).

W wyniku dokonanej oceny prawnej Uchwaty organ nadzoru skierowat do Rady Miasta
Otwocka zawiadomienie o wszczgeiu poslgpowania nadzorczego z 7 lipca 2025 r., znak:
WP-1.4131.130.2025, za posrednictwem poczty ePUAP (Identyfikator Po§wiadczenia: ePUAP-
UPP164112516).

Uchwata, bedgca przedmiotem niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, wprowadza

regulamin (zwany dalej ,,Regulaminem') korzystania z terenéw przylegajacych do budynkow
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mieszkalnych, w ktérych lokale mieszkalne sg wynajmowane przez Miasto Otwock (§ 1),
i ma zastosowanie do nieruchomo$ci stanowigcych obiekty uzytecznoséci publiczne)
okreS$lonych w zalgczniku nr 2 do tej Uchwatly (§ 2). Wykonanie Uchwaly powierzono
Prezydentowi Miasta Otwocka (§ 3) oraz postanowiono, ze Uchwata podlega ogloszeniu
w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Mazowieckiego i wehodzi w zycie w terminie 14 dni
od dnia tej publikacji (§ 4). Uchwala zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Mazowieckiego z dnia 2 lipca 2025 r. pod pozycja 6336.

IL

Jak wynika z uzasadnienia przedtozonego wraz z Uchwalg, ma ona na celu
wprowadzenie zasad korzystania z terendéw przylegajacych do budynkéw mieszkalnych,
w ktorych Miasto Otwock wynajmuje lokale, przy czym tereny te sg albo wlasnoscig Miasta
Otwocka, albo pozostaja we wladaniu Miasta, nie bedac przy tym wydzielonymi, ani
przeznaczonymi do wylgcznego uzytku konkretnych mieszkancow.

Jak dalej podaje Uchwatodawca w uzasadnieniu, wprowadzenie Regulaminu w drodze
uchwaty porzadkowej wynika z potrzeby zapewnienia tadu, bezpieczefistwa oraz ochrony
zieleni i infrastruktury komunalnej. Regulamin ten okre$la, w ocenie Rady Miasta, zasady
porzadku publicznego i wspotzycia spotecznego — w tym zakazy i nakazy powszechnie przyjete
w podobnych regulaminach dotyczacych obiektow publicznych.

Sam Regulamin stanowi zatgcznik nr 1 do powotanej Uchwaty. Skitada si¢ z 4
paragrafow, podzielonych na nastgpujace czesci:

— § 1 — Postanowienia ogolne (3 ustepy);
— § 2 —Zakazy (15 ustepow);
— § 3 —Nakazy (6 punktow);

— § 4 — Postanowienia koficowe — 1 zdanie.

I1.

Przepisy porzadkowe stanowig szczegdlny rodzaj aktow prawa miejscowego.
Wydawane sg wylgcznie na podstawie generalnej klauzuli kompetencyjnej z u.s.g. lub art. 41
ust. 2 u.s.g. Przepisy te wskazujg przestanki warunkujace legalno§¢ wydawanego aktu.
Ma to zabezpieczy¢ przed zbyt nadmiernym korzystaniem z mozliwos$ci stanowienia przepisow

porzadkowych, ktére winny by¢ wydawane wylacznie w szczegdlnej, nadzwyczajnej sytuacji.



Przepisy u.s.g. przewidujg zatem mozliwos¢ wydania przepisow porzadkowych
co do zasady przez rade gminy - w zakresie nieuregulowanym w odrgbnych ustawach
lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych, jezeli jest to niezbedne dla ochrony Zycia
lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzgdku, spokoju i bezpieczenistwa publicznego
(art. 40 ust. 3 u.s.g.). Przepisy te mogg przewidywaé za ich naruszanie kar¢ grzywny
wymierzang w trybie i na zasadach okreslonych w prawie o wykroczeniach (art. 40 ust. 4 u.s.g.).

Majac na uwadze norm¢ kompetencyjng dla przepisow porzadkowych z art. 40 ust. 3
u.s.g. wyrdzni¢ nalezy nastgpujace przestanki ich legalno$ci:

Po pierwsze, przepisy porzadkowe mogag by¢ stanowione jedynie w zakresie
nieuregulowanym w ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych (pod tym
pojeciem nalezy rozumie¢ zamknicty katalog Zrddet prawa powszechnie obowigzujgcego
przyjety w Konstytucji RP). Oznacza to, ze materia objeta przepisami porzadkowymi nie moze
by¢ unormowana w zadnym akcie ogdlnopanstwowym!. Zapobiega to sytuacji powtorzenia lub
modyfikacji obowigzujgcych juz regulacji, ich uzupehiania’? czy pozostawania z nimi
w sprzeczno$ci. Wprowadzenie przepisow porzadkowych stanowi zatem wypehienie
zaistnialej luki w prawie. Ma charakter "uzupelniajacy system zrédet prawa". W doktrynie
zwraca si¢ przy tym uwagg, ze nickiedy "luka w prawie" zostala przez prawodawce
pozostawiona celowo, jako luka nie do wypetienia. Bgdzie to dotyczy¢ sfery stosunkow
spotecznych w ogodle niepoddajacej sie regulacji prawnej, obiektywnie lezacej poza granicami
ingerencji prawodawczej*.

Po drugie, przepisy porzadkowe mogg by¢ wydane, gdy jest to niezb¢dne dla ochrony
zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego, jesli zostaly lub moga by¢ naruszone. Pojecia te nie zostaty w ustawie
zdefiniowane, ich zakres znaczeniowy nie zostal wiec okre§lony. W ramach drugiej przestanki
poza wyznaczeniem chronionego dobra, konieczna jest takZze ocena zasiggu czy stopnia
wystepujacego zagrozenia, ktére uzasadnic ma wydanie przepiséw porzadkowych. W ten
sposOb nastgpuje weryfikacja czy wprowadzane regulacje sa koniecznie potrzebne,

nieodzowne, a wigc czy zaistniala przestanka "niezbg¢dnosci"”, o jakiej mowa w art. 40 ust. 3

''tak np. wyrok NSA (2003.12.31) w Katowicach z 22.05.1991 r" SA/Ka 311/91,LEX nr 10787,

2 wbrew woli ustawodawcy, uznane za "poprawienie" ustawodawcy -tak w wyroku NSA (do 2003.12.31)
w Warszawie z dnia 7.08.1998 r., ISA 781/98, LEX nr 2224768,

I M. Szewezyk, K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne, RPEIS 1992, z. 1., s. 68-75,

* tak np. O.Dabek (w:) Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz. Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, 2013
- komentarz do art. 40; B.Dolnicki Bogdan (w:) Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. III. Wolters
Kluwer Polska, 2018 - komentarz do art. 40; "niezbedno$¢" ta nie moze by¢ uzasadniana tym, ze obowigzujace
regulacje prawne sg niewystarczajace.

(8]



u.s.g. W orzecznictwie zakazuje si¢ poprawiania regulacji ustawowych w danym zakresie?.
Dopiero 1gczne rozpatrzenie tych dwoch kwestii w okolicznosciach konkretnego stanu
faktycznego moze stanowi¢ dalszg podstawe dla dziatan prawotwoérczych gminy.

Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzié, iz brak bylo podstaw prawnych, ktore
uzasadnialyby wydanie przepisow porzadkowych w zakresie wynikajacym z Regulaminu.
Przede wszystkim materia objeta przepisami porzgdkowymi zostata wczesniej objeta zakresem
uregulowan w akcie ogolnopanstwowym, co stanowi o braku spelnienia pierwszej

z powotanych wyzej przestanek legalnosci Uchwaty.

Iv.

Przechodzgc, w pierwszej kolejnosci, do podstawy prawnej analizowanej Uchwaly,
podj¢to ja powotujac si¢ na art. 40 ust. 2 pkt 4 oraz art. 41 u.s.g. Zaczynajac weryfikacje
od art. 41 u.s.g. podnie$¢ nalezy, ze jest to przepis skladajacy si¢ z 5 ustgpoéw. Organ nadzoru
jedynie zaktada, ze wiasciwym przepisem jest ust. 1 tego artykutu. Niemniej jednak jest
to czynno$¢ interpretacyjna, a nie odczytanie literalnego brzmienia Uchwaty.

Z kolei art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. dotyczy wydawania aktow prawa miejscowego
w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publiczne;j.

Juz ten zakres zostat naruszony w §wietle § 1 Uchwaty, gdyz w jego tresci wskazuje sie,
ze Regulamin ma zastosowanie do terenéw przylegajacych do budynkow mieszkalnych,
w ktorych lokale mieszkalne sg wynajmowane przez Miasto Otwock. Zatem nie ma znaczenia,
czy Miasto jest wlascicielem tej nieruchomosci, czy tylko posiada udzial, jako wspdtwlasciciel,
czy nawet nie posiada zadnego rzeczowego prawa do ,,terenu”, a jest tylko wynajmujacym lokal
mieszkalny, aby uznac¢, ze Regulamin znajduje zastosowanie wobec wszystkich znajdujacych
si¢ na lub powiazanych, takze poprzez immisj¢, z tg nieruchomoscia. Nie mozna zatem uznaé
tych terendw za gminne obiekty uzytecznosci publicznej.

Roéwniez § 1 ust. 1 Regulaminu okreSla, ze ,, Tereny przylegajgce do budynkow
mieszkalnych, w ktorych lokale sq wynajmowane przez Miasto Otwock (dalej takze jako
,» whasciciel nieruchomosci”), przeznaczone sq do wspolnego uzytkowania przez mieszkarncow,
najemcow, uzytkownikow lokali oraz inne osoby przebywajgce na tych terenach (dalej takze

jako , tereny”).”. Taka regulacja ponownie odrywa prawo wlasno$ci i wynikajace z niego
tresci, uzalezniajac i poddajgc je prawu najmu realizowanemu przez Miasto Otwock. Stanowi

to w istocie naruszenie art. 65 ust. 3 Konstytucji RP.

> wyrok NSA z dnia 11.07.2006 1., 11 GSK 68/06, LEX nr 267157; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 30.11.2015r,
1V SA/GL 1161/14,Legalis nr 1197227,



Zdaniem organu nadzoru Rada Miasta Otwocka przekroczyta zakres upowaznienia
ustawowego okreslonego w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., ktéry przyznaje radzie kompetencje
wylacznie do uregulowania zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow 1 urzadzen
uzytecznos$ci publicznej, nie za§ narzucania nakazéw i zakazdéw na nieograniczong liczbg
podmiotow, na wszelkie nieruchomosci, do ktérych przystuguje Miastu wladanie, w tym prawo
obligacyjne.

Zgodnie art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy publicznej dzialaja w granicach
i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana,
aby nie naruszala innych przepiséw ustawy. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany
przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach i na podstawie
prawa oraz innych przepisow regulujacych dang dziedzing. Realizujac kompetencje organ
stanowigcy musi $ci$le uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej
zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym, a ustawa,
co stanowi istotne naruszenia prawa. Zaréwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie
ugruntowat si¢ poglad dotyczacy wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng
zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy
podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposéb Scisty, literalny.
Jednoczes$nie zakazuje si¢ dokonywania wykiadni rozszerzajacej przepiséw kompetencyjnych
oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000 r. (K 25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy
interpretacyi art. 87 ust. 11 art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszqcych sig do zrodel prawa, takie
zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji
prawodawczych, zakaz wykiadni rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade
gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne
z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktéow normatywnych stuzgcych realizowaniu

tych zadan (...).".

V.

Analiza poszczegblnych postanowiei Regulaminu wskazuje, ze akt ten stanowi
w szczego6lnosci kompilacje 1 modyfikacje przepiséw:
1) ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2025 r. poz. 734 z pozn. zm.);
2) ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. z 2025 r. poz. 383);



3) ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2024 r. poz. 1061,
Z pozn. Zm.);

4) ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1251,
z pozn. zm.),

5) wustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2025 r. poz. 418, z p6zn. zm.);

6) ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi (Dz. U. 2023 r. poz. 2151, z pdézn. zm.),

7) uchwaly Nr LXI/661/22 Rady Miasta Otwocka z dnia 23 marca 2022 r. w sprawie
uchwalenia regulaminu utrzymania czysto$ci 1 porzadku na terenie Miasta Otwocka
(Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego z 2022 r. poz. 3752, z p6zn. zm.);

8) uchwaty Nr LXXXIII/900/23 Rady Miasta Otwocka z dnia 31 maja 2023 r. w sprawie
ustalenia zasad i warunkow sytuowania obiektéw matej architektury, tablic reklamowych
1 urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytéw, standardéw jakosciowych oraz
rodzajow materiatow budowlanych, z jakich mogg byé wykonane (Dz. U. z 2023 r.
poz. 7157, tzw. uchwata krajobrazowa).

Niezaleznie od powyzszego Regulamin naktada na przykiad na wiascicieli zwierzat
domowych obowigzki i obostrzenia, ktére stanowig powtorzenie i modyfikacj¢ regulacji
ustawowych zawartych w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat
(Dz. U. z 2023 r. poz. 1580) i1 przepisach Kodeksu wykroczen, naruszajac przy tym
konstytucyjng zasade proporcjonalnosci®.

Uchwata w Zalgczniku nr | zawiera roéwniez regulacje, ktore naktadaja na osoby
korzystajgce z nieruchomosci objete aktem, obowigzki, ktére nie znajdujg uzasadnienia
w przepisach ustawowych, za$§ ich walor porzadkowy ma znaczenie jedynie w odniesieniu
do wykonywania prawa wlasnosci przez Miasto Otwock, a nie powszechny. Tak jest np.:
z konieczno$cia uzyskania zgody wiasciciela na rozpalanie ognisk, grilli, palenisk, z zakazem
parkowania pojazdow, ktérych glowng funkcjg jest reklama, lub uszkodzonych, lub
nienadajacych si¢ do uzytku, z zakazem pozostawiania ruchomosci bez nadzoru.

Zakazy obejmuja rodwniez szerszy zakres terytorialny, niz wskazuje Uchwata, skoro
np.: zakazuje si¢ prowadzenia prac remontowych lub budowlanych powodujacych hatas lub

zapylenie w dni ustawowo wolne od pracy oraz w dni robocze poza godzinami 6:00—22:00.

¢ wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2022 r. sygn. akt IIl OSK 5710/21: ,,W konsekwencji generalny nakaz
wyprowadzania psow na smyczy i w kagafcu, niezaleznie od jego cech i innych uwarunkowan (w tym chordb)
moze w okreslonych sytuacjach, prowadzi¢ do dziatah niehumanitarnych. Ponadto, jak wszelkie ograniczenia
praw jednostki, takze ograniczenia uprawnief wlasciciela psa, badz natozenie na niego dodatkowych obowiazkow,
musza by¢ wprowadzane z poszanowaniem zasady proporcjonalnosci.”
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Roéwniez nakazy naruszajg regulacje art. 40 ust. 3 u.s.g. Ponadto, wprowadzajg
obowiazki, ktore nie mogg by¢ uregulowane tego typu aktami — pkt. 4 i 6 — to jest, nakaz
utrzymywania w dobrym stanie technicznym powierzonych elementéw (np. ogrodzen,
urzadzen zabawowych), o ile zostaly przekazane do wspdlnego uzytkowania i nakaz naprawy
wszelkich szkdd wyrzadzonych przez siebie lub osoby, za ktére ponosza odpowiedzialno$é
- w razie wykonania naprawy przez wiasciciela nieruchomosci, sprawca zobowigzany jest
do pokrycia wszystkich kosztow. Brak jest podstaw do wprowadzania zasad odpowiedzialnosci
materialnej za szkody do uchwal podejmowanych na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.
Kwestie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej - we wszystkich przypadkach wyrzadzenia
szkody - bedg ostatecznie oceniaty sady powszechne, w ramach swoich kompetencji, zaréwno
z punktu widzenia podmiotowego (kto ponosi odpowiedzialno$¢), jak 1 w aspekcie

przedmiotowym (na jakich zasadach i w jakiej wysokosci).

VI

Niezaleznie od powyzszego nalezy wskazad, iz tres¢ § 1 Uchwaly, jak tez § 1 ust. 1
Regulaminu, zupetnic nie przystaje do treci uzasadnienia w odniesieniu do zakresu
terytorialnego obowigzywania Uchwaly. Zgodnie z brzmieniem § 1 Uchwaty, bedzie ona
obejmowala tereny przylegajace do budynkdéw mieszkalnych, w ktorych lokale mieszkalne sg
wynajmowane przez Miasto Otwock. W § 2 wskazuje sig, Ze Regulamin ma zastosowanie
do nieruchomosci stanowigcych obiekty uzytecznosci publicznej, wskazanych w wykazie
stanowigcym zalgcznik nr 2 do Uchwaly. Ten zakres terytorialny moze by¢ roztaczny, a moze
obejmowa¢ niemal calo$¢ obszaru Miasta Otwocka, wystarczy bowiem, ze Miasto jest
wynajmujgcym lokal w jakim$ budynku, aby na terenie przylegajacym do tego budynku
obowigzywat Regulamin.

Co wiecej, § 1 ust. 1 Regulaminu okre$la, ze ,, Tereny przylegajgce do budynkow
mieszkalnych, w ktérych lokale sq wynajmowane przez Miasto Otwock (dalej takze jako
., wlasciciel nieruchomosci”), przeznaczone sq do wspolnego uzytkowania przez mieszkancow,
najemcow, uzytkownikow lokali oraz inne osoby przebywajqgce na tych terenach (dalej takze
Jjako ,,tereny”).”. Tak sformulowany przepis wskazuje, Ze nie ma znaczenia, czy ktokolwiek
jest wspotwiadcicielem tego terenu, czy tez nie, czy teren jest zamknigty, czy otwarty, gdyz
istota stosowania Regulaminu sprowadza si¢ do weryfikacji, czy Miasto Otwock jest
wynajmujacym ¢zy nie — moze nie mie¢ nawet prawa do nieruchomoscli, jak i lokalu, ale moze

wynajmowaé. Jest to o tyle istotne, ze o ile Uchwata stanowi przedmiot publikacji,



to uzasadnienie nie jest czg¢scig tego aktu, co prowadzi do konstatacji, Ze sposdb rozumienia
przepisOéw 1 ich interpretacja moze zamykac si¢ w ich treéci, co z kolei prowadzi do wniosku
o naruszeniu lub ograniczeniu prawa wlasnosci bez jakiegokolwiek uzasadnienia, a w istocie
bez materialnej podstawy prawne;.

Oczywiscie jest niezmiernie pozytywne, ze Gmina wymaga, aby korzystanie z tych
terendw odbywalo si¢ zgodnie z zasadami wspolzycia spotecznego, estetyki, porzadku
publicznego, przepiséw sanitarnych, ochrony srodowiska i przeciwpozarowych, ale jest to
superfluum, gdyz takie obowiazki cigzg na kazdej korzystajacej osobie z mocy powszechnie

obowiazujacych przepisow.

VIIL.

Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$é
uchwaly Nr XIX/216/25 Rady Miasta Otwocka z 25 czerwca 2025 r. w sprawie ustalenia
Regulaminu korzystania z terenow bedgcych obiektami uzytecznosci publicznej, przylegajgcych
do budynkow mieszkalnych, w ktorych lokale sq wynajmowane przez Miasto Otwock,
w calosci, co na mocy art. 92 ust. 1 u.s.g., skutkuje wstrzymaniem jej wykonania z dniem
dorgczenia rozstrzygnigcia.

Miastu, w $wietle art. 98 ust. 1 u.s.g., stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia

nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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