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Rada Gminy Dlugosiodlo

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 w zw. z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie

gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1465, z p6zn. zm.)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Rady Gminy Diugosiodto Nr [X/87/2025 z dnia 30 czerwca 2025 r. w sprawie
ograniczenia zagrozen dla ludzi, mienia i Srodowiska z uzyciem pojazdow silnikowych
dla celow rekreacyjnych.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 30 czerwca 2025 r. Rada Gminy Dhugosiodto podjeta uchwale
Nr 1X/87/2025 w sprawie ograniczenia zagrozen dla ludzi, mienia i §rodowiska z uzyciem
pojazdow silnikowych dla celow rekreacyjnych, zwang dalej ,,Uchwata”. Akt zostal doreczony
Wojewodzie Mazowieckiemu w dniu 7 lipca 2025 r.

W § 1 Uchwatly postanowiono, ze wprowadza si¢ przepisy regulujace zasady
rekreacyjnego uzytkowania pojazdow silnikowych na terenie gminy Dlugosiodlo w celu
zapewnienia ochrony zycia, zdrowia ludzkiego oraz porzadku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego. W kolejnych jednostkach redakcyjnych okre§lono, ze regulacje dotycza
rekreacyjnego uzytkowania, poza drogami publicznymi, pojazdéw silnikowych: quadow
1 motocykli crossowych oznaczajac ich definicje (§ 2), wyznaczono zasady rekreacyjnego ich
uzytkowania poprzez okreslenie zakazow konkretnych zachowan oraz nalozono obowigzek
informacyjny na przedsigbiorcéw §wiadczacych na terenie gminy ustugi w zakresie wynajmu
pojazdow dla indywidualnej lub zorganizowanej rekreacji (§ 3), a takze przewidziano kare

grzywny wymierzang w trybie 1 na zasadach okreslonych w prawie o wykroczeniach (§ 4).



Zgodnie z § 5 Uchwaly akt wchodzi w Zzycie po uptywie 14 dni od ogloszenia w Dzienniku
Urzgdowym Wojewodztwa Mazowieckiego!.

W uzasadnieniu wskazano, ze w ostatnich latach na terenie gminy Dtugosiodto pojawit
si¢ 1 narasta problem praktyczny na styku ochrony przyrody, ochrony $rodowiska taczacy si¢
z kwestig bezpieczenstwa wynikajacy z dziatalnosci opartej na funkcjonowaniu nielegalnego
toru motocrossowego na terenie m.in. dziatek ewidencyjnych nr: 747 — 763 obrgb 0027 Prabuty,
gmina Dhugosiodlo, na ktoérych odbywa si¢ eksploatacja kopalin (wydobycie piasku i zwiru).
Quady 1 motocykle crossowe w celu dotarcia do ww. toru poruszaja si¢ gldéwnie drogami
niepublicznymi, gruntowymi (polnymi, le$nymi). Zwrocono uwag¢ na negatywne
oddzialywanie na §rodowisko, zagrozenie bezpieczenstwa, niszczenie lasow i drog lesnych lub
polnych, halas, zanieczyszczenia powietrza 1 gleb, ptoszenie zwierzat, niszczenie siedlisk,
zwigkszong emisje spalin. W takiej sytuacji wiele norm moze tez zosta¢ przekroczonych.
Sporym problem jest réwniez zagrozenie hatasem pochodzacym z nielegalnego toru
motocrossowego, mieszkancy skarzg si¢ na dolegliwos$ci z tym zwigzane i powodujace rozstroj
zdrowia. Z drugiej strony podniesiono, ze ograniczeniem skutecznych dziatan samorzadow
sa luki w przepisach prawa. Nie jest mozliwe wprowadzenie np. zakazu ruchu na drogach
innych niz publiczne, egzekwowanie za$ zakazu poruszania si¢ po drogach lesnych pojazdami
mechanicznymi (z wytaczeniem pojazddéw ustawowo dopuszczonych do ruchu) lezy wytacznie
w kompetencji stuzby lesnej i policji, lecz stale kontrolowanie przez policje ruchu pojazdow
w terenach otwartych jest wrecz niemozliwe. Indywidualnie kazdy wyprodukowany pojazd
spelnia wszelkie normy i moze by¢ uzytkowany zgodnie z przeznaczeniem. Jeden powoli
jadacy quad czy motocykl crossowy nie stanowi zadnego obcigzenia ani zagrozenia
dla $rodowiska, nie powoduje nadmiernych zanieczyszczen ani hatasu. Jednak niezwykla,
wci3z narastajgca, masowosc¢ tego zjawiska powoduje ucigzliwosci 1 negatywne oddzialywania
na jako$¢ zycia ludzi, ich zdrowie 1 poczucie bezpieczenstwa, co wywotuje zrozumiate
oczekiwania spotecznos$ci, aby najblizsze im organy administracji publicznej odpowiedzialne
za porzadek 1 bezpieczenstwo zareagowaly na te negatywne zjawiska, co jest dostatecznym
argumentem na rzecz ograniczania tego rodzaju aktywnosci, poprzez wprowadzenie przepisOw
prawa lokalnego, majacych na celu poprawe stanu bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Jako podstawe prawng Uchwaty wskazano art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.

o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz.1465, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,,u.s.g.”.

! Uchwata zostata ogloszona w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Mazowieckiego w dniu 16 lipca 2025 r.
pod poz. 6711.



Podstawa prawna Uchwaly wskazuje, ze akt zostal wydany w trybie przepisow
porzadkowych. Przepisy porzadkowe stanowia szczegolny rodzaj aktoéw prawa miejscowego.
Wydawane sa wylacznie na podstawie generalnej klauzuli kompetencyjnej z art. 40 ust. 3 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 mozliwosci stanowienia
przepisow porzadkowych, ktére winny by¢ wydawane wyltacznie w szczegolnej,
nadzwyczajnej sytuacji.

Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym przewidujg zatem mozliwo$¢ wydania
przepisow porzadkowych przez rad¢ 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 porzadku, spokoju
1 bezpieczenstwa publicznego (art. 40 ust. 3 u.s.g.). Przepisy te moga przewidywac¢ za ich
naruszanie kar¢ grzywny wymierzang w trybie 1 na zasadach okreslonych w prawie
o wykroczeniach (art. 40 ust. 4 u.s.g.). W przypadku niecierpigcym zwloki przepisy
porzadkowe moze wyda¢ wojt, w formie zarzadzenia (art. 41 ust. 2 u.s.g.).

Majac na uwadze norm¢ kompetencyjng wyrdézni¢ nalezy nastepujace przestanki
legalnosci przepisow porzadkowych:

Po pierwsze, przepisy porzadkowe moga by¢ stanowione jedynie w zakresie
nieuregulowanym w ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych (pod tym
pojeciem nalezy rozumie¢ zamknigty katalog zrodet prawa powszechnie obowigzujacego
przyjety w Konstytucji RP). Oznacza to, ze materia obj¢ta przepisami porzadkowymi nie moze
by¢ unormowana w zadnym akcie ogdlnopanstwowym?. Zapobiega to sytuacji powtdrzenia
lub modyfikacji obowigzujacych juz regulacji, ich uzupeiania3, czy pozostawania z nimi
w sprzeczno$ci. Wprowadzenie przepisow porzadkowych stanowi zatem wypelnienie
zaistniatej luki w prawie. Ma charakter ,,uzupehniajacy system zrodet prawa™. W doktrynie
zwraca si¢ przy tym uwage, ze niekiedy ,luka w prawie” zostala przez prawodawce
pozostawiona celowo, jako luka nie do wypehienia. Bedzie to dotyczy¢ sfery stosunkow
spotecznych w ogole niepoddajacej si¢ regulacji prawnej, obiektywnie lezacej poza granicami

ingerencji prawodawczej>.

2 tak np. wyrok NSA (2003.12.31) w Katowicach z 22.05.1991 r., SA/Ka 311/91, LEX nr 10787 (prawomocny),
3 wbrew woli ustawodawcy, uznane za ,,poprawienie” ustawodawcy — tak w wyroku NSA (do 2003.12.31)
w Warszawie z dnia 7.08.1998 r., I SA 781/98, LEX nr 2224768 (prawomocny),

4 M. Szewczyk, K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne, RPEiS 1992, z. 1., s. 68-75,

3 tak np. D.Dgbek (w:) Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz. Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, 2013
— komentarz do art. 40; B.Dolnicki Bogdan (w:) Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. II. Wolters
Kluwer Polska, 2018 - komentarz do art. 40,



Po drugie, przepisy porzadkowe moga by¢ wydane, gdy jest to niezbedne dla ochrony
zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego, jesli zostaty lub moga by¢ naruszone. Pojecia te nie zostaly w ustawie
zdefiniowane, ich zakres znaczeniowy nie zostal wigc okreslony. Uzycie poje¢ nieostrych
wywotywa¢ moze duze trudnosci w praktyce ich stanowienia, przede wszystkim przy wyktadni
stanu ,,zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego”. Pomocne w tym
zakresie mogg by¢ wskazowki wynikajace z pogladéw doktryny i orzecznictwa. Czgsto pojecia
te sprowadza si¢ do stanu, w ktérym ogo6t spoleczenstwa, jak tez poszczegdlne jego jednostki,
majg zapewniong ochron¢ od szkod zagrazajacych z jakiegokolwiek zrodia. To takze ,,spokdj
publiczny” jako zjawisko przestrzegania niepisanych regul zachowania si¢ w miejscach
publicznych, prowadzacych do uporzadkowanego wspdizycia obywateli, stan obejmujacy
pewien tad w sferze Zycia publicznego, polegajacy na przestrzeganiu zasad wspolzycia
spolecznego, respektowaniu istniejacych 1 akceptowanych powszechnie norm zachowania si¢
w kontaktach spotecznych i miejscach publicznychs. W ramach drugiej przestanki poza
wyznaczeniem chronionego dobra, konieczna jest takze ocena zasiggu czy stopnia
wystepujacego zagrozenia, ktore uzasadni¢ ma wydanie przepisow porzadkowych.
W ten sposob nastepuje weryfikacja, czy wprowadzane regulacje sa koniecznie potrzebne,
nieodzowne, a wigc czy zaistniala przestanka ,niezbednosci”, o jakiej mowa w art. 40 ust. 3
u.s.g. W orzecznictwie wskazuje si¢, ze ,,niezbednos$¢” ta nie moze by¢ uzasadniana tym,
ze obowigzujace regulacje prawne sg niewystarczajace. Przepisy porzadkowe nie moga bowiem
prowadzi¢ do uzupetniania (poprawiania), regulacji ustawowych w danym zakresie’.

W podsumowaniu mozna powota¢ uniwersalne i nadal aktualne wskazowki zawarte
w uzasadnieniu wyroku NSA (do 2003.12.31) w Warszawie z dnia 7 sierpnia 1998 r.,
I SA 781/98, LEX nr 2224768, zalecajace na tym tle weryfikacje:

— czy ,niezbedno$¢” przepisow porzadkowych wynika ze zjawiska lokalnego,
stwarzajacego zagrozenie dla dobr, o ktérych mowa w przepisie,

— czy charakter powstalego zjawiska determinuje siggni¢cie po Srodki nadzwyczajne
nie wystepujace w istniejacym porzadku prawnym, czy tez wystarczajace jest
stosowanie (ewentualnie bardziej intensywnie) istniejgcych srodkow prawnych,

— czy podjete srodki (zakazy, nakazy) zapewnig osiggniecie zamierzonego celu (ochrona

dobr, o ktérych mowa),

6 tezy powotane za komentarzem D.Dgbek (w:) Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz. Wydawnictwo
Prawnicze LexisNexis, 2013 — komentarz do art. 40,

7 wyrok NSA z dnia 11.07.2006 r., Il GSK 68/06, LEX nr 267157; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 30.11.205 r.,
IV SA/GL 1161/14, Legalis nr 1197227 (prawomocny),



— czy zamierzony cel stanowi wyzsza warto$¢ niz wartosci, ktore w wyniku podjetych
srodkow zostaja ograniczone (wolnosci 1 prawa czlowieka i obywatela).

W powyzszym orzeczeniu zaakcentowano ponadto, dostrzezong takze w doktrynie,
przestanke terytorialnos$ci. Obszar zagrozenia musi bowiem wystepowac lokalnie, obejmowac
gming lub jej cze$¢. ,,Przepisy prawa miejscowego ze swej istoty dotyczy¢ moga specyficznych,
lokalnych okoliczno$ci, nie wystepujacych w skali catego kraju. Chodzi tu zatem o okolicznos$ci
(zjawiska) rzadko wystepujace, dla ktérych nie ma potrzeby wprowadzania regulacji
ustawowych, zwlaszcza ze nie zawsze moga by¢ racjonalnie przewidziane. Wowczas
natomiast, gdy jakie§ zjawisko jest powszechne, sprawa wladzy ustawodawcze]
(art. 10 Konstytucji) jest wydanie stosowanego aktu prawnego (ustawy), jezeli uzna,
ze zachodzi taka potrzeba. Przyjecie odmiennego stanowiska prowadziloby do tego, ze caly
(lub bez mata caty) kraj mogltby zosta¢ objety przepisami praw miejscowych dotyczacych tego
samego zjawiska, ustanowionych przez poszczegdlnych wojewoddéw lub nawet organy
samorzadu terytorialnego - ograniczajacych wolnosci i prawa czlowieka i obywatela - podczas
gdy wiadza ustawodawcza moglaby nie widzie¢ uzasadnienia do uchwalenia ustawy badz
to ze wzgledu na oceng, ze obowigzujace srodki prawne sg wystarczajace do przeciwdzialania
wystepujacym zjawiskom, badz ze wzgledu na przeszkody wynikajace z przepisu art. 31 ust. 3
1 innych Konstytucji”.

Dopiero taczne rozpatrzenie tych przestanek dotyczacych: stanu prawnego (brak
uregulowania danego zakresu w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowigzujacych — przestanka obiektywna), stanu faktycznego (powstanie sytuacji niezb¢dnosci
wprowadzenia regulacji — przestanka obiektywna) 1 obszaru wystgpowania zagrozenia
(przestanka terytorialna) w okoliczno$ciach konkretnego stanu faktycznego moze stanowic
podstawe dla dzialan prawotwdrczych gminy.

Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, iz brak byto podstaw prawnych, ktore
uzasadniatyby wydanie przepisow porzadkowych w zakresie wynikajacym z Uchwaly
— z powoddéw wskazanych ponize;j.

W pierwszej kolejnos$ci — granice stanowienia przepisow porzadkowych wyznaczone s3
zakresem dobr chronionych wymienionych w art. 40 ust. 3 u.s.g., czyli ochrong Zycia lub
zdrowia obywateli oraz zapewnieniem porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego.
Tymczasem uzasadnienie Uchwaly wskazuje przede wszystkim na potrzeb¢ ochrony przyrody,
srodowiska naturalnego przed zagrozeniami wynikajacymi z rekreacyjnego uzytkowania
okreslonych pojazdéow poza drogami publicznymi czy nielegalnego funkcjonowania toru
motocrossowego. Tak wigc wymienia si¢: halas, zanieczyszczenie powietrza i gleb, ptoszenie
zwierzat, niszczenie siedlisk, zwigkszong emisj¢ spalin. Podzielajac poglad, iz istotnie

5



srodowisko naturalne wymaga ochrony, to nie zostato ono uwzglednione w przepisie majacym
stanowi¢ podstawe prawng dla Uchwaly (inaczej za$ w art.41 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r, o samorzadzie powiatowym — Dz. U. z 2024 r. poz. 107, z p6zn. zm.).

Nastegpnie podnie$¢ nalezy, ze materia ujeta w przepisach porzadkowych zostata juz
objeta zakresem szeregu uregulowan w aktach ustawowych, co stanowi o braku spetienia
pierwszego kryterium legalnosci Uchwaly. Istnienie cho¢by jednej normy w systemie prawa,
ktora wyczerpuje w catosci lub w czgsci zakres, w jakim wprowadzono przepisy porzadkowe,
jest juz wystarczajacg przestanka do stwierdzenia ich niewaznosci. Istotnie bowiem o ,,zakresie
nieuregulowanym” mozna mowi¢ na gruncie art. 40 ust. 3 u.s.g. wylacznie wtedy, gdy
w systemie prawa powszechnie obowigzujacego nie ma innych regulacji zezwalajacych
na eliminacj¢ dostrzezonych przez gming, niepozadanych w mysl tego przepisu zjawisk®.
W tym aspekcie — przyktadowo — w odniesieniu do prowadzenia pojazdu drogami gruntowymi
(polnymi, le$nymi), poza drogami publicznymi, nie zachowujac ostroznos$ci, co zagraza
bezpieczenstwu innych osob, wskaza¢ nalezy art. 98 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks
wykroczen (Dz. U. z 2025 r. poz. 734, zwanej dalej ,.k.w.”), w odniesieniu do zaktocania
spokoju 1 porzadku publicznego hatasem wskaza¢ nalezy art. 51 § 1 k.w., w odniesieniu
do ptoszenia zwierzecia doprowadzajac je do tego, ze staje si¢ ono niebezpieczne, wskazaé
nalezy art. 78 k.w., w odniesieniu do przejezdzania przez grunt lesny lub rolny nienalezacy
do sprawcy w miejscach, w ktorych jest to zabronione, nalezy wskaza¢ art. 151 § 1 k.w.
a w typie kwalifikowanym wykroczenia — w odniesieniu do przejezdzania przez grunt
nienalezacy do sprawcy, ktory jest zaorany, zasiany lub obsadzony, znajduje si¢ w stanie
sztucznego zalesienia, naturalnego odnowienia lub stanowi mlodnik les$ny, nalezy wskazaé
art. 151 § 2 k.w., w odniesieniu do niszczenia zasiewow, sadzonek lub trawy na nienalezagcym
do sprawcy gruncie lesnym lub rolnym nalezy wskaza¢ art. 156 § 1 k.w., w odniesieniu
do nieopuszczenia lasu, pola, pastwiska, tagki wbrew zadaniu osoby uprawnionej nalezy
wskaza¢ art. 157 § 1 k.w., w odniesieniu do wjezdzania pojazdem silnikowym do lasu
nienalezacego do sprawcy, gdy nie jest do tego uprawniony albo bez zgody wiasciciela lub
posiadacza lasu, w miejscu, w ktorym jest to niedozwolone, nalezy wskaza¢ art. 161 k.w.,
w odniesieniu do ptoszenia dziko zyjacego zwierzecia, w sposob ztosliwy, nalezy wskazac
art. 165 k.w. 1 w odniesieniu do niszczenia cudzej rzeczy umysSlnie, jesli szkoda nie przekracza
800 zt, nalezy wskaza¢ art. 124 § 1 k.w. Nie wyklucza to surowszej odpowiedzialnos$ci
na podstawie ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. z 2025 r. poz. 383) przy

spelieniu przestanek w niej okreslonych.

8 wyrok NSA z dnia 11 lipca 2006 r., III GSK 68/06, LEX nr 267157,



Uzupehiajaco wymieni¢ mozna inne akty:

— ustawe z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2025 r. poz. 567), w ktorej okreslono
przypadki stalego lub okresowego zakazu wstepu do lasu stanowigcego wlasno$¢ Skarbu
Panstwa (art. 26 ust. 2 1 3 tej ustawy) i do lasu niestanowigcego wtasno$ci Skarbu Panstwa
(art. 28 tej ustawy), zakazu ruchu pojazdow silnikowych w lesie poza drogami publicznymi
z okreslonymi wyjatkami (art. 29 ust. 1 1 3 tej ustawy), inne zakazy obowigzujace w lesie,
a w tym zakaz halasowania, ptoszenia dziko Zyjacych zwierzat, niszczenia roslin (art. 30
ust. 1 pkt. 5, 12, 14 tej ustawy),

— ustawe¢ z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2024 r. poz. 1478),
w ktorej okreslono w stosunku do roslin, zwierzat lub grzybow, a takze ich siedlisk,
nieobjetych formami przyrody zakaz niszczenia lub zabijania, za wyjatkiem przypadkéw
scisle okreslonych w tej ustawie (art. 125 tej ustawy),

— ustawe¢ z dnia 13 pazdziernika 1995 r. Prawo towieckie (Dz. U. z 2025 r. poz. 539),
w ktorej okreslono zakaz ptoszenia zwierzyny poza polowaniami i odtowami (art. 9 ust. 1
pkt 2 tej ustawy).

Rada gminy nie ma zatem kompetencji by w drodze przepisow porzadkowych
rozszerzaé lub precyzowac zakazy ustanowione w aktach powszechnie obowiazujacych®.

Dodatkowo o zakresie nieuregulowanym mozna mowi¢, gdy w systemie prawnym brak
takich regulacji, ktore daja mozliwo$¢ przeciwdzialania wskazanym zagrozeniom. Poza
wymienionymi juz zakazami ustawowymi majacymi na celu eliminacjg dostrzezonych ryzyk,

w odniesieniu do hatasu pochodzacego z ,,nielegalnego toru motocrossowego” w ustawie z dnia

27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2025 r. poz. 647, z pdzn. zm.)

okreslono dziatania zmierzajace do ochrony przed przekroczeniem dopuszczalnych poziomow

hatasu, o ile stan taki zostanie stwierdzony. W konkretnym stanie faktycznym zastosowanie
moze mie¢ przykltadowo art. 115a tej ustawy. Przepisy porzadkowe nie moga by¢ jednak
podejmowane w celu zwalczania czy przeciwdzialania nielegalnej dziatalnosci gospodarczej,
gdyz stuza temu inne instrumenty prawne (aktualnie inwestycja taka podlega m.in. regulacjom
prawa budowlanego, zagospodarowania przestrzennego, oceny wplywu na S$rodowisko).

Na podstawie upowaznienia z art. 40 ust. 3 u.s.g. mozna ustanawia¢ jedynie takie nakazy

lub zakazy, ktore bezposrednio stuza realizacji wskazanych w ustawie przestanek (bez ich

rozszerzajacej wyktadni)!®, ochronie konkretnie wymienionych dobr, dotycza wytacznie

zachowan bezposrednio zagrazajacych dobrom prawnym wymienionym we wskazanym

? podobnie: wyrok NSA (do 2003.12.31) w Poznaniu z dnia 18.03.1999 r., IT SA/Po 1399/98, Legalis nr 2251644,
wyrok WSA w Kielcach z dnia 29.11.2017 r., I SA/Ke 588/17, Legalis nr 1699848 — oba wyroki prawomocne,
19 tak np. wyrok NSA z dnia 11 lipca 2006 r., Il GSK 68/06, LEX nr 267157,



przepisie 1 moga by¢ stanowione, gdy nie jest mozliwe skuteczne przeciwdziatanie tym
zagrozeniom na gruncie istniejgcych unormowan ustawowych!!.

Za NSA!? stwierdzi¢ nalezy, ze przepisy porzadkowe sa wydawane w zakresie
nieuregulowanym w odrgbnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych.
Chodzi wigc o sytuacje wystgpienia specyficznej luki w prawie, diagnozowanej dopiero
w sytuacji pojawienia si¢ zagrozenia (zagrozenia nieprzewidzianego przez obowigzujace prawo
albo nieprzewidzenia przez obowigzujace prawo w skali lub w zakresie bezposrednich lub
nawet posrednich skutkéw zagrozenia) pozwalajacej stwierdzi¢, ze obowiazujace przepisy
ustawowe i powszechnie obowigzujace nie obejmuja swoim zakresem regulacji zagrozen
(lub skutkow) wywolywanych przez obiektywny stan rzeczywistoSci na terenie gminy.
Pozytywne stwierdzenie zakresu nieuregulowanego, a nastgpnie stanu zagrozenia dla dobr
wskazanych w tresci art. 40 ust. 3 u.s.g. pozwala wydac przepisy porzadkowe, ale tylko wtedy,
jesli zostanie ustalona okoliczno$¢ niezbednosci wprowadzenia regulacji przeciwdziatajace;j
zagrozeniu zycia lub zdrowia obywateli albo konieczno$ci zapewnienia porzadku, spokoju
i bezpieczenstwa publicznego. Innymi stlowy — ocena ,niezbednosci” ochrony dobra
ustawowego sprowadza si¢ do stwierdzenia zaistnienia takiego stanu faktycznego, w ktorym
to dobro jest zagrozone w takim stopniu, ze dla jego ochrony ,,niezbgdne” jest wydanie aktu
porzadkowego. Tymczasem z uzasadnienia Uchwaly nie wynika, aby na terenie gminy
wystapily rzeczywiste zagrozenia dla dobr chronionych (np. przekroczenie norm hatasu,
sytuacje stanowigce zagrozenie bezpieczenstwa publicznego), a ktorych stwierdzenie czyni
podjecie aktu niezbednym, gdyz analiza obowigzujgcego stanu prawnego wykazata w tym
zakresie istnienie luk prawnych. W tym za$ kontekScie organ uchwatodawczy przyznat,
ze wspomniane pojazdy silnikowe spelniaja wszelkie normy i moga by¢ uzytkowane zgodnie
z przeznaczeniem. Ponadto wyrazit przypuszczenie, ze pojazdy te moga generowac¢ nadmierny
1 ucigzliwy halas 1 wiele norm moze zosta¢ przekroczonych, lecz okoliczno$ci takich nie
stwierdzono i nie wykazano. ,,Niezbedno$¢” wprowadzenia przepiséw porzadkowych nie moze
si¢ jednak sprowadzac¢ do stwierdzenia, ze obowigzujace regulacje prawne sg — w ocenie gminy
— niewystarczajace lub tez, co zostalo podkreslone w uzasadnieniu Uchwaly, Zze zakazy
(tu: wjazdu pojazdami mechanicznymi do lasu) sg jedynie teoretyczne, a state kontrolowanie
przez Policje ruchu pojazdow na terenach otwartych jest wrgcz niemozliwe. Powyzsze

wskazuje, ze powodem wprowadzenia kwestionowanych postanowien byla nie tyle luka

1 Tak: Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 8 lipca 2000 r. (sygn. akt P10/02, OTK-A 2003,
Nr 6, poz. 62,
12 wyrok NSA z dnia 28 czerwca 2023 r., IIl OSK 1013/22, Legalis nr 2991067,



w przepisach juz obowiazujacych, co niezadowolenie ze skutecznosci i1 szybko$ci ich
egzekwowania.

W zakresie omawianego aspektu ,,niezbednosci” nie sposéb pomingé argumentu o
braku wykazania, ze okreslone w Uchwale zakazy zapewniaja osiggni¢cie zamierzonego celu
lub Ze nie sg przesadzone. W zaden sposdb nie wyjasniono: zasadno$ci zachowania 700 m jako
minimalnej odlegto$ci od budynkoéw przeznaczonych na pobyt ludzi (§ 3 ust. 1 pkt 1 Uchwaty),
maksymalnej dozwolonej predkosci 20 km/h (§ 3 ust. 1 pkt 4 Uchwaly), relacji zagrozen dla
dobr ustawowo chronionych w nastgpstwie przejazdu po prywatnym gruncie — w zaleznosci
od uprzedniego uzyskania zezwolenia wlasciciela/zarzadcy lub tez braku takiego zezwolenia
(§ 3 ust. 1 pkt 5 Uchwaty), czy tez relacji zagrozen dla débr ustawowo chronionych
w zalezno$ci od sposobu uzytkowania pojazdow — rekreacyjnego lub innego, jesli nie zostang
zachowane zakazy okreslone w akcie (§ 11 § 3 ust. 1 zdanie wprowadzajace). Ponadto regulacja
w § 3 ust. 1 pkt 2 Uchwaty narusza jedng z zasad odpowiedzialnos$ci — indywidualizacji
odpowiedzialnosci, zgodnie z ktora kazdy ponosi odpowiedzialno$¢ za wlasne czyny
(z zastrzezeniem form wspoéldziatania okreSlonych w  przepisach ustawowych).
Odpowiedzialno$¢ we wskazanym postanowieniu Uchwaly zalezna jest bowiem od zachowania
innej, postronnej, osoby poruszajacej si¢ na quadzie lub motocyklu crossowym, ktora zblizyta
si¢ do dwoch pojazddéw tej kategorii na odlegto$¢ mniejszg niz 100 m, w wyniku czego
spelniona zostaje przestanka ,,zgrupowania powyzej 2 pojazdow”.

Majac na uwadze ostatnig przestanke legalnosci Uchwaty tj. przestanke terytorialnosci,
stwierdzi¢ nalezy, ze rOwniez ona nie zostata spelniona. W powotanym wyzej wyroku NSA!3
wskazano, ze wydawanie przez gmin¢ przepisow porzadkowych jest dopuszczalne,
gdy pojawiajace si¢ zagrozenie jest niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz
dla zapewnienia porzadku, spokoju 1 bezpieczenstwa publicznego na terenie obszaru dziatania
organu wydajacego te przepisy. Zjawisko zagrazajace tym dobrom musi by¢ zatem ograniczone
do terenu danej gminy. ,,Istotag upowaznienia do stanowienia przepisoéw porzadkowych jest
stworzenie mozliwos$ci wypehienia ewentualnych luk w prawie, ktoére moga pojawic si¢ na tle
specyfiki lokalnej (zob. D. Dgbek, Prawo miejscowe, LEX Wolters Kluwer 2015 r., s. 128)”14,
Przepisy porzadkowe nalezg do prawa lokalnego i nie mozna za ich pomocg wypetia¢ brakow

ustawodawstwa obowigzujacego w catym kraju lub likwidowa¢ zagrozen o ogélnokrajowym

13 ..
jak wyzej

14 wyrok NSA z 13.02.2018 r., I OSK 994/16, ONSAiWSA 2019, nr 5, poz. 79; podobnie wyrok WSA w Poznaniu

z11.05.2011 r., IV SA/Po 1033/10, LEX nr 1102524 (prawomocny),



znaczeniu'>. Tymczasem zjawisko urzadzania i korzystania z toru motocrossowego czy jazdy
quadami poza drogami publicznymi nie jest uwarunkowane lokalnie, specyficzne i ograniczone
swym zasiegiem wylgcznie do terenu gminy Dhugosiodto, co — a limine — wyklucza
dysponowanie kompetencja przez Rade Gminy do regulowania tego zagadnienia w drodze
gminnych przepisow porzadkowych. Doniesienia medialne potwierdzaja, ze sytuacje takie
zdarzajg si¢ na obszarze calego kraju. Na okolicznos$¢ ta zwrdcono uwage takze w interpelacji
poselskiej nr 41538 w sprawie przepisow prawnych dotyczacych jazdy quadami i innymi
pojazdami terenowymi z dnia 30 maja 2023 r. Z tego tez wzgledu ewentualne wprowadzenie
dodatkowych nakazéw 1 zakazéw zachowania winno by¢ pozostawione wiladzom
panstwowym, tak aby zachowac¢ jednolito$¢ zasad w catym kraju.

W konsekwencji powyzszego, z uwagi na brak uznania wprowadzonych przepiséw
za przepisy porzadkowe w rozumieniu art. 40 ust. 3 u.s.g., nie ma takze podstaw prawnych
do wprowadzenia sankcji kary grzywny w § 4 Uchwaty. Tylko przepisy porzadkowe moga
przewidywa¢ za ich naruszenie kar¢ grzywny, wymierzang w trybie i1 na zasadach
przewidzianych w prawie o wykroczeniach (art. 40 ust. 4 u.s.g. oraz art. 54 k.w.). Ponadto
nadmieni¢ nalezy, ze w art. 54 k.w. mowa jest o wykroczeniu przeciwko przepisom
porzadkowym o zachowaniu si¢ w miejscach publicznych. Tymczasem warunek ten nie jest
spetniony w odniesieniu do niedochowania obowigzku okreslonego w § 3 ust. 2 Uchwaty
(zapoznanie ustugobiorcy z regulacjami Uchwaly), o czym mowa w § 4 Uchwaly.
Niezrozumiatym jest takze zroznicowanie odpowiedzialnosci adresatow w § 3 ust. 2 Uchwaty
w zaleznos$ci od tego czy sa przedsiebiorcami czy tez osobami posiadajacymi 1 uzytkujacymi
wskazane pojazdy w celach rekreacyjnych na wlasny uzytek lub uzyczajacymi je w tym celu
innym osobom, wbrew zasadzie ,,ignorantia iuris nocet” czy ,,ignorantia legis non excusat”.

Ostatecznie zauwazy¢ nalezy, ze w mysl art. 42 u.s.g. zasady 1 tryb oglaszania aktéw
prawa miejscowego (a takim sg przepisy porzadkowe) okresla ustawa z dnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktéw normatywnych i1 niektérych innych aktow prawnych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1461, zwana dalej ,,u.0.a.n.”). Zgodnie z art. 4 ust. 3 u.o.a.n. przepisy porzadkowe wchodza
w zycie po uptywie trzech dni od dnia ich ogloszenia. W uzasadnionych przypadkach przepisy
porzadkowe moga wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym niz trzy dni, a jezeli zwloka
w wejsciu w zycie przepisoOw porzadkowych mogtaby spowodowaé nieodwracalne szkody lub

powazne zagrozenia zycia, zdrowia lub mienia, mozna zarzadzi¢ wejScie w zycie takich

15 wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 17 lutego 2011 r., I SA/Go 26/11, LEX nr 795082
(prawomocny),

10


https://sip.lex.pl/#/document/16788218?unitId=art(54)&cm=DOCUMENT

przepisow z dniem ich ogloszenia. Z powyzszego przepisu wynikaja zatem dwie wazne

kwestie:

— wejscie w zycie przepisow porzadkowych jest uzaleznione od ich ogloszenia,

— skrocenie vacatio legis przepiséw porzadkowych z 3 dni winno by¢ oparte wytaczenie
na przestance uniknig¢cia nieodwracalnej szkody lub powaznego zagrozenia zycia, zdrowia
lub mienia.

Zaznaczy¢ wigc nalezy, ze art. 4 ust. 3 u.o.a.n. odnoszacy si¢ do przepisow
porzadkowych stanowi lex specialis (zarowno co do terminu wejsScia w zycie oraz przestanek
skrécenia vacatio legis) w stosunku do art. 4 ust. 1 1 ust. 2 u.0.a.n., ktére majg zastosowanie
do aktéw prawa miejscowego w 0golnosci.

Nastepnie — ogloszenie przepiséw porzadkowych nie nastepuje w ten sam sposob
co innych aktow prawa miejscowego. Z art. 14 u.o.a.n. wynika, ze ogloszenie o jakim mowa
wyzej, nastepuje w drodze obwieszczen, a takze w sposdb zwyczajowo przyjety na danym
terenie lub w $rodkach masowego przekazu (ust. 1). Za dzien ogloszenia przepisow
porzadkowych uwaza si¢ dzien wskazany w obwieszczeniu (ust. 2). Ogloszenie przepiséw
porzadkowych w wojewoddzkim dzienniku urzedowym jest zas dodatkowym obowigzkiem
wzgledem obwieszczenia (ust. 3). Podobnie zatem i1 ten przepis stanowi lex specialis
w stosunku do art. 4 ust. 1 u.o.a.n., ktéry uzaleznia wejScie w zycie aktu normatywnego
od ogloszenia w dzienniku urzegdowym. Tymczasem w § 6 Uchwaly przewidziano wytacznie
ogloszenie w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Mazowieckiego, od czego uzalezniono
wejscie aktu w zycie (bez wskazania w uzasadnieniu podstaw przyjetego rozwigzania
1 przyczyn jego wdrozenia). Organ nadzoru dostrzega zatem sprzeczno$¢ § 6 Uchwaly
z prawem z powodu niewlasciwego trybu wprowadzenia aktu do obrotu prawnego.
Cho¢ publikacja w wojewddzkim dzienniku urzgdowym w przypadku kazdego aktu prawa
miejscowego jest obligatoryjna, to wejscie w zycie przepisow porzadkowych uzaleznione jest
od innej formy ogloszenia tj. ich obwieszczenia's. ,,Publikacja w formie obwieszczen ma walor
promulgacyjny — jest ogloszeniem w rozumieniu art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, za$ pozostate
formy, w tym zamieszczenie uchwaly w wojewddzkim dzienniku urzedowym stanowig
w istocie "jedynie" obligatoryjng forme¢ podania aktu do publicznej wiadomosci”'?. W tym
stanie rzeczy organ nadzoru uznaje, ze przepisy porzagdkowe wydane w Uchwale w ogdle nie

weszly w zycie wskutek niezachowania wymogéw z art. 4 ust. 3 i art. 14 uv.o.an.

16 podobnie: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 18.11.2015 r., IT SA/Wr 590/15, Legalis nr 1390923; wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 8.12.2010 r., IV SA/Po 793/10, Legalis nr 482142; wyrok WSA w Poznaniu z dnia
11.05.2011 r., IV SA/Po 1033/10, Legalis nr 435069; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18.05.2011 r., IV SA/Po
213/11, Legalis nr 435245 (wszystkie wyroki prawomocne),

17 wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25.02.2016 r., Il SA/Wr 866/15, Legalis nr 1448106 (prawomocny),

11



W orzecznictwie powszechnie przyjmuje si¢, ze brak zachowania odpowiedniego trybu
ogloszenia aktu prawa miejscowego, od ktérego winno by¢ uzaleznione wejscie aktu w zycie,
jest istotnym naruszeniem prawa, stanowigcym podstawe nawet do stwierdzenia niewaznosci
aktu w catosci — akt taki nie moze bowiem wywota¢ skutkéw prawnych w nich zamierzonych
(orzecznictwo to wypracowane jest przede wszystkim w sprawach uchwatl stanowigcych akt
prawa miejscowego, w ktorych postanowiono o ich wejsciu w zycie z dniem podjgcia, zamiast
uzalezni¢ te¢ chwilg od ogloszenia w dzienniku wojewodzkim's).

Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, w ocenie organu nadzoru podjecie
Uchwaly przez Rad¢ Gminy Dlugosiodto nastgpilo z istotnym naruszeniem prawa,
co uzasadnia stwierdzenie niewazno$ci akt w cato$ci

Gminie, na podstawie 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 wydatl.

Informuje, ze rozstrzygnigcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie Uchwaly z mocy

prawa, z dniem jego dorg¢czenia.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/

18 tak np. wyrok NSA z dnia 11.01.2012 r., 1 OSK 1922/11, Legalis nr 418285; wyrok WSA w Krakowie z dnia
14.02.2020 r., ITI SA/Kr 1172/19, Legalis nr 2284828; wyrok WSA w Warszawie z dnia 17.12.2019 r., Il SA/Wa
951/19, Legalis nr 2334819; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26.10.2017 r., IV SA/Po 694/17, Legalis nr
1710635; wyrok NSA z dnia 9.01.2013 r., I OSK 1608/12, Legalis nr 759463; wyrok NSA z 23.10.2008 r.,

1 OSK 701/08, Legalis nr 825474 (wszystkie wyroki prawomocne);
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