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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE WNK.I1V.4131.17.2025
WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO
z dnia 9 kwietnia 2025 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2024r.
poz. 1465, 1572, 1907 1 1940)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 3, § 51§ 6uchwaly nr X/82/25 Rady Powiatu Mogilenskiego z dnia 6 marca 2025r. w sprawie
wprowadzenia zakazu uzywania jednostek ptywajacych wyposazonych w silniki o napedzie spalinowym na
Jeziorze Lakie. W pozostalym zakresie wyzej wymieniona uchwata zachowuje moc prawng.

UZASADNIENIE

W dniu 6 marca 2025 r. Rada Powiatu Mogilenskiego dziatajac na podstawie art. 116 ust 1 1 2 ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony s$rodowiska (Dz.U.2024.54 t.j. z p6zn. zm.https://sip.lex.pl/) oraz
art. 12 pkt 11 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U.2024.107 tj. z pézn. zm.)
podjeta uchwate w sprawie wprowadzenia zakazu uzywania jednostek pltywajacych wyposazonych w silniki
o nape¢dzie spalinowym na Jeziorze takie.

Uchwata wptyneta do organu nadzoru 11 marca 2025 1.

Zawiadomieniem z 28 marca 2025 r. (znak: WNK.IV.4131.17.2025) organ nadzoru wszczat postgpowanie
w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty, wskazujac, ze zapisy § 3, § 51§ 6 uchwaty przyjete zostaty
z przekroczeniem upowaznienia ustawowego. Organ nadzoru wystgpit roéwniez z zapytaniem, czy
wprowadzenie zakazu uzywania pojazdow ptywajacych o napedzie spalinowym na Jeziorze t.gkie poprzedzone
zostato analizg lokalnych uwarunkowan przez Rade Powiatu Mogilenskiego.

W odpowiedzi na powyzsze zawiadomienie, pismem z dnia 3 kwietnia 2025 r. (znak: BZ.0008.23.2025),
Starosta Mogilenski poinformowal, Zze zgadza si¢ z zarzutem przekroczenia kompetencji przez Rade Powiatu
Mogilenskiego przy uchwalaniu przepisow § 3, § 51§ 6 przedmiotowej uchwaty oraz uznaje za zasadne
stwierdzenie ich niewaznoSci.

Jednoczes$nie wyjasniajac powody wprowadzenia zakazu uzywania jednostek pltywajacych wyposazonych
w silniki o napedzie spalinowym na Jeziorze lakie, Starosta Mogilenski poinformowal, Zze przyjecie tej
regulacji poprzedzone zostato konsultacjami z mieszkancami okolicznych terenéw oraz analiza lokalnych
uwarunkowan. Przestane opinie i postulaty postuzyly radnym w procesie decyzyjnym. Problem hatasu na
Jeziorze tagkie byl przedmiotem dyskusji zaréwno podczas posiedzenia komisji statych rady powiatu, jak
ipodczas posiedzenia Rady Powiatu Mogilenskiego. Radni zapoznali si¢ =z prezentacja dotyczaca
charakterystyki Jeziora Lakie. Jest to niewielki zbiornik (ok. 15 ha lustra wody). Od kilku lat powierzchnia
jeziora, jak ijego glebokos$¢ ulegaja znacznemu zmniejszeniu. Uzywanie na jeziorze skuteréw o napgdzie
spalinowym powoduje niszczenie fauny i flory znajdujacych si¢ pod lustrem wody. Takie destrukcyjne
dziatania mogg mie¢ nieodwracalne skutki w przysztosci, jesli chodzi o utrate waloréw przyrodniczych jeziora.
W przybrzeznych trzcinach znajduja si¢ legowiska ptakéw wodnych, w tym rowniez gatunkéw znajdujacych
si¢ pod $cista ochrong.
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Starosta Mogilenski wskazal rowniez na ugruntowane orzecznictwo NSA w przedmiotowym zakresie.
Wynika zniego m.in., ze przeprowadzanie badan akustycznych na zbiorniku wodnym nie zawsze jest
uzasadnione, a "zapewnienie jak najlepszego stanu akustycznego s$rodowiska, w §wietle aksjologii p.o.S.,
nie ogranicza si¢ do utrzymania hatasu na dopuszczalnym poziomie, ale zaktada takze dgzenie do utrzymania
hatasu ponizej dopuszczalnych norm." (por. m.in. wyrok NSA z dnia 27 lutego 2020 r., sygn. akt II OSK
49/20). Po analizie orzecznictwa NSA "uznano, ze nie ma potrzeby przeprowadzania pomiaroéw akustycznych,
ktore gdyby nawet je przeprowadzi¢ okazalyby si¢ nieprzydatne, po prostu wilasciciele skuterow wodnych na
czas badan by ich nie uzywali, nie jest to miejsce, w ktérym tto dzwigckowe wystepuje caty czas (np. ruch
miejski).".

Jak podkreslit Starosta Mogilenski, radni doskonale wiedzieli nad czym glosuja, jakie sa lokalne
uwarunkowania. Dlatego biorac pod uwage "(...) wielko§¢ akwenu wodnego, fakt, ze spokdj icisza sa
warto§ciami cennymi w tak urokliwych miejscach jak to, przyjmujac, ze od lat jezioro bylo miejscem letniego
wypoczynku dla jego mieszkancoéw i przyjezdnych itakim powinno pozostac, celowym jest utrzymanie tej
uchwaty w obiegu prawnym (...)".

Organ nadzoru uznaje zasadno$¢ argumentacji przedstawionej w odpowiedzi na zawiadomienie o wszczeciu
postgpowania nadzorczego.

Podstawe prawng kwestionowanej uchwaty stanowi art. 116 ust 1 ustawy, zgodnie z ktorym: ,,Rada
powiatu, w drodze uchwaly, z zastrzezeniem ust. 2 i 4, ograniczy lub zakaze uzywania jednostek ptywajacych
lub niektorych ich rodzajéw na okreslonych zbiornikach powierzchniowych wod stojacych oraz wodach
ptynacych, jezeli jest to konieczne do zapewnienia odpowiednich warunkow akustycznych na terenach
przeznaczonych na cele rekreacyjno-wypoczynkowe.” Z przywolanego przepisu wynika, ze rada powiatu
wprowadza zakaz lub ograniczenie dotyczace uzywania jednostek plywajacych na ,,0kreslonych zbiornikach”
tylko w sytuacji, gdy wymaga tego konieczno$¢ zapewnienia ,,odpowiednich warunkéw akustycznych” na
terenach rekreacyjno-wypoczynkowych.

Ustawodawca postuguje si¢ niezdefiniowanym pojeciem ,,odpowiednich warunkéw akustycznych”. Wobec
tego istnieje potrzeba przeprowadzenia ustalen faktycznych w tym zakresie. Halas jest zjawiskiem fizycznym
ijego akceptowalny/pozadany poziom podlega ocenie w kontekscie istniejagcych warunkow lokalnych, takich
jak np.: wielko$¢ jeziora, poziom urbanizacji terenow wokot zbiornika wodnego, natgzenie ruchu
turystycznego, czy ustanowione na danym obszarze formy ochrony przyrody.

Dodatkowym warunkiem ustawy jest wykorzystywanie danego zbiornika wodnego oraz terendow
przybrzeznych na cele rekreacyjno-wypoczynkowe. W piSmiennictwie przyjmuje si¢, ze ,,przeznaczenie
terendow na cele rekreacyjno-wypoczynkowe powinno wynika¢ zustalen miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego. W przypadku gdy plan taki nie jest obowiagzkowy, o przeznaczeniu terenow
decydowac¢ powinno ich faktyczne wykorzystanie.” (por. M. Goérski, M. Pchatek, W. Radecki: Prawo ochrony
srodowiska. Komentarz. Wyd. 3, Warszawa 2019).

Podkreslenia wymaga, ze decyzja o ustanowieniu zakazoéw lub ograniczen nalezy do rady powiatu. Dlatego
organ nadzoru nie ocenia potrzeby ich wprowadzenia, a moga one okazac si¢ niezbedne dla realizacji wartoSci
bedacej przedmiotem ochrony przepisu art. 116 ust. 1 ustawy, to jest wypoczynku w otoczeniu przyrody —
niezakloconego hatasem. Natomiast zasada legalizmu wymaga $cistego przestrzegania zakresu upowaznienia
do stosowania takich ograniczen izakazow, atakze wykazania, ze decyzja tego rodzaju byta poprzedzona
formalnymi ustaleniami dotyczacymi przedmiotu sprawy.

Jako sprzeczny z norma kompetencyjng, organu nadzoru wskazuje przepis § 3 uchwaly, w ktérym Rada
postanowita, ze zakaz okreslony w § 1 nie dotyczy:

,»1) jednostek ptywajacych, ktorych uzycie jest konieczne do utrzymania ciekow i zbiornikow wodnych;

2) jednostek ptywajacych: Policji, Pogotowia Ratunkowego, Strazy Pozarnej oraz innych shuzb, ktorych uzycie
jest konieczne do celow bezpieczenstwa publicznego;

3) jednostek ptywajacych gospodarstw rybackich.”.

W ocenie organu nadzoru takie wyszczegélnienie jest wadliwe prawnie, poniewaz sam ustawodawca
nie przewiduje wtym  zakresie zadnych ograniczen podmiotowych. Jak  bowiem  wynika
z art. 116 ust. 4 ustawy: ,,Ograniczenia nie moga dotyczy¢ jednostek plywajacych, ktorych uzycie jest
konieczne do celow bezpieczenstwa publicznego lub do utrzymania ciekow i zbiornikow wodnych.”. Nie jest
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wiec zadaniem rady powiatu uszczegélawianie tego przepisu ustawy. Uprawnienia rady w zakresie
wprowadzenia ograniczen lub zakazow nalezy wyktada¢ $cisle z brzmieniem przepisu kompetencyjnego,
a wyktadnia rozszerzajaca jest w tym przypadku niedopuszczalna.

Stanowisko to znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadow administracyjnych (por. m.in. wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 30 wrze$nia 2010 r., sygn. akt Il SA/Ol 619/10): ,,Tre$¢ normy prawnej zawartej w tym
przepisie wskazuje, ze zamiarem ustawodawcy nie byto wprowadzenie wylaczen o charakterze podmiotowym,
zwalniajacych z zakazu jednostki ptywajace nalezace do okreslonych rodzajoéw stuzb publicznych (takich jak
wskazane w zaskarzonej uchwale), ale wskazal generalnie na jednostki, wykorzystywane do realizacji celow
wymienionych w tym przepisie. Wynika stad wniosek, ze nie jest istotne, czyja wtasnoscig jest lub w czyim
posiadaniu znajduje si¢ konkretna jednostka ptywajaca ale cel, do realizacji ktorego jest ona wykorzystywana.
Taki sposob redakcji art. 116 ust. 4 Prawa ochrony $rodowiska wytacza mozliwo$¢ odmiennego okreslenia
kregu podmiotow zwolnionych z ograniczen wprowadzonych w przepisach prawa miejscowego. Nie daje
rowniez podstaw do wprowadzenia zwolnien o charakterze indywidualnym, bez wzgledu na to, kogo maja
dotyczy¢. (Komentarz do art. 116 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska, K. Gruszecki,
Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, LEX, 2008, wyd. 1I).”.

Zatem postanowienia uchwaty, ktore zwalniajg z zakazéw podmiot okreslony indywidualnie, musza by¢
zakwestionowane. Status danego podmiotu nie ma tu znaczenia. Jak stwierdzit NSA w wyroku z dnia 10 lutego
2022 r. (sygn. akt III OSK 783/21): ,Nie do zaakceptowania w demokratycznym panstwie prawnym jest
sytuacja, w ktorej prawodawca lokalny wykonujac kompetencje do stanowienia aktu prawa miejscowego,
wprowadzajgcego zakazy lub ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw ustanawia bez
upowaznienia ustawowego i w sposob dowolny wyjatki od powyzszych zakazéw (ograniczen). Bytoby to
naruszenie zasad réwnosci wobec prawa oraz réwnego traktowania przez organy wiadzy publicznej.”. Jezeli
rada powiatu zdecydowata si¢ na forme¢ reglamentacji najbardziej intensywna (zakaz), powinna mie¢ na
uwadze, ze wyjatki od zakazu musza mie¢ charakter rowny, przewidywalny i weryfikowalny dla wszystkich
podmiotow, ktére sa lub moga sta¢ si¢ adresatami uchwaly wydanej na podstawie art. 116 ust. 1 ustawy.
Wyjatki od wprowadzonego zakazu muszg bazowaé na kryteriach przedmiotowych (np. rodzaju, cechach,
parametrach technicznych lub uzytkowych jednostek plywajacych; poziomu halasu wytwarzanego przez
jednostki plywajace okreslonego typu), dodatkowo powiazanych zcelem regulacji (ochrona terenow
rekreacyjno-wypoczynkowych przed halasem). W konsekwencji, odwolanie si¢ do kryterium podmiotowego
jest niedopuszczalne, gdyz zrywa zwiazek z celem i treScig delegacji wynikajacej z art. 116 ust. 1 ustawy.

W § Suchwaly Rada Powiatu Mogilenskiego postanowita, ze: ,Naruszenie zakazOw oraz ograniczen
okreslonych w niniejszej uchwale podlega karze grzywny przewidzianej w art. 338 ustawy Prawo ochrony
srodowiska.”.

Nalezy zauwazy¢, ze organy samorzadu powiatowego moga naktadac kare grzywny tylko w tzw. przepisach
porzadkowych, wydawanych na podstawie art. 41 ustawy o samorzadzie powiatowym. Natomiast
przedmiotowa uchwata ma charakter wykonawczego aktu prawa miejscowego, stanowionego na podstawie
przepisu szczegoélnego, tj. art. 116 ust. 1 ustawy Prawo ochrony $rodowiska, do ktérego odsyta
art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym. Przepisy porzadkowe wydawane na podstawie ogolnych
upowaznien zawartych w ustawach ustrojowych stanowia odrebny rodzaj aktéw prawa miejscowego. Cechuja
si¢ szczegdlnym charakterem i sg $rodkiem shuzacym przeciwdziataniu nagle pojawiajacym si¢ zagrozeniom
dobr prawnie chronionych. Akty prawa miejscowego o charakterze porzadkowym, w przeciwienstwie do aktow
wykonawczych, nie s wydawane w celu szczegétowej realizacji okre§lonych ustawowych unormowan
materialno-prawnych, lecz w celu uregulowania pewnej sfery stosunkoéw spotecznych, ktora nie zajgl si¢
ustawodawca, a ktorej granice wyznacza jedynie przedmiot regulacji (ochrona zycia, zdrowia, mienia itp.).
Chodzi wigc o unormowanie sytuacji lokalnych o charakterze szczegdlnym, nadzwyczajnym, co do ktorych
brak jest regulacji w przepisach ogdlnopanstwowych.

W konsekwencji regulacja zawarta w § 5 uchwaly wykracza poza granice upowaznienia ustawowego
irazagco narusza zasady praworzadnosci wynikajgce z art. 71 art. 32 ust. 1 Konstytucji RP, wedle ktoérych
organy wiladzy publicznej dzialaja na podstawie iw granicach prawa. Dodatkowo nalezy stwierdzi¢, ze
wprowadzanie powtorzen regulacji ustawowych w aktach prawa miejscowego zaciera przejrzystos¢ systemu
prawnego 1 moze si¢ sta¢ przyczyna niejasnosci interpretacyjnych.

Natomiast przepis § 6 uchwaty, zgodnie z ktorym: ,,zakaz uzywania jednostek ptywajacych wyposazonych
w silniki o napedzie spalinowym zostanie oznakowany poprzez ustawienie tablic informacyjnych” — ma
charakter wylacznie informacyjny inie powinien by¢ zamieszczany w akcie prawnym o charakterze
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normatywnym. Uchwala bedaca aktem prawa miejscowego, jako zbidr norm abstrakcyjnych i generalnych,
nie powinna zawiera¢ wypowiedzi, ktoére nie stuza wyrazaniu norm prawnych (por. wyrok NSA z dnia
12 marca 2024 r., sygn. akt III OSK 1465/22; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 wrze$nia 2023 r., sygn. akt [V
SA/Po 493/23; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 grudnia 2023 r., sygn. akt III SA/GI1 485/23).

Biorgc pod uwagg powyzsze, nalezato orzec jak w sentencji rozstrzygnigcia.

Na niniejsze rozstrzygni¢cie przystuguje prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy w terminie 30 dni od dnia jego dorgczenia, za posrednictwem Wojewody
Kujawsko-Pomorskiego.

Wojewoda Kujawsko-Pomorski
Michat Sztybel
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