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WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 93/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 16 lipca 2020 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Katarzyna Boronska (sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia WSA Magdalena Jankowska - Szostak

Sedzia WSA Tomasz Swietlikowski

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym

na posiedzeniu niejawnym w dniu 16 lipca 2020 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Bystrzycy Ktodzkiej

na § 2 ust. 2 oraz § 3 pkt 1, 2, 3, 4, 5, 6 uchwaty Rady Miejskiej w Bystrzycy Ktodzkiej
z dnia 27 stycznia 2006 r. nr LIII/361/06

w przedmiocie regulaminu korzystania ze skwerow miejskich

stwierdza niewazno$¢ § 2 ust. 2 oraz § 3 pkt 1, 2, 3, 4, 5, 6 uchwaly Rady
Miejskiej w Bystrzycy Klodzkiej z dnia 27 stycznia 2006 r. nr LI11/361/06.
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Uzasadnienie

Przedmiotem sadowej kontroli w sprawie jest uchwala Rady Miejskiej w Bystrzycy Klodzkiej
z dnia 27 stycznia 2006 r., nr LIII/361/06 w sprawie wprowadzenia regulaminu korzystania ze skwerow
miejskich.

We wniesionej skardze, Prokurator Rejonowy w Bystrzycy Ktodzkiej zakwestionowat regulacje § 2 ust. 2 i
§ 3 pktl,2,3,4,5, 6 uchwaty podnoszac zarzut naruszenia § 137 w zw. z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej (Dz. U. nr 1000, poz. 908, dale;j:
rozporzadzenie). Podniost, ze regulacje § 2 ust. 2 1§ 3 pkt 1, 2, 3, 4, 6 wprowadzaja nakazy i zakazy, ktére
zostaty uregulowane w przepisach rangi ustawowej powszechnie obowigzujacych: nakaz zachowania spokoju
iporzadku (art. 51 § 1 ustawy z20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen, (Dz. nr 12, poz. 114 ze zm.) — dale;j:
kodeks wykroczen, zakaz za$miecania terenu (art. 145 § 1 kodeksu wykroczen), niszczenia drzew i kwiatow
(art. 144 § 1 kodeksu wykroczen), niszczenia urzadzen zabawowych, tawek, koszy iinnych urzadzen
(art. 143 § 1 kodeksu wykroczen), umieszczania napisoOw graffiti na budowlach, murach u urzadzeniach
(art. 63a § 1 kodeksu wykroczen), palenia ogniska i pozostawiania palgcych si¢ przedmiotow (art. 82 § 1
kodeksu wykroczen). Majac na uwadze, ze wskazane w skardze zapisy powielaja zakazy penalizowane
w ustawach skarzacy wniodst o stwierdzenie ich niewaznosci.

W odpowiedzi na skarge organ wniost o jej oddalenie. Wskazal, Zze na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 w zw.
z art. 41 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2001 r., nr 142, poz. 1591 ze zm.) —
dalej: u.s.g. Rada Miejska w Bystrzycy Ktodzkiej uprawniona byta do wydawania aktow prawa miejscowego
w formie uchwal, w zakresie zasad itrybu korzystania z gminnych obiektéw iurzadzen uzytecznosci
publicznej. Uchwaly te przybieraly w praktyce formg¢ regulaminéw, ktorym zobowigzani si¢ byli
podporzadkowac¢ korzystajacy ztych obiektéw iurzadzen i ktére wskazywaly pozadane zachowania osob
przebywajacych w przestrzeni publicznej i korzystajacych z obiektow gminnych. Zaskarzone regulacje stuza
z jednej strony zabezpieczeniu mienia gminnego przed aktami wandalizmu, z drugiej — przekazywaniu lokalne;j
spotecznosci pewnych wzorcoOw pozytywnych zachowan, majac w tym zakresie charakter edukacyjny
1 wychowawczy. Regulamin nie ma wigc za zadanie kara¢, ani powiela¢ zapisow kodeksu wykroczen. Zdaniem
organu, za oddaleniem skargi przemawiajg takze wzgledy praktyczne, gdyz w sytuacji, gdy dochodzi
do destrukcyjnych zachowa¢ na terenach skweréw miejskich, $wiadkowie i osoby upominajace, nawet jesli
nie s3 w stanie przytoczy¢ z glowy przepisow ustawy, moga powolac si¢ na zapisy regulaminu, ktéry w takich
sytuacjach jest odpowiednim narzg¢dziem do przywolywania porzadku i zaniechania aktow wandalizmu.

Wojewdédzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:
Skarga okazata si¢ uzasadniona.

Podstawa materialno-prawng wydania zaskarzonej uchwaty byt art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z 8 marca 1990 r.
u.s.g. Na podstawie powotanego przepisu u.s.g. rada gminy ma prawo ustanawiania prawa miejscowego m.in.
w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznos$ci publiczne;.

Poprzedzajac szczegotowe rozwazania w sprawie nalezy zauwazy¢, ze kontrolowana uchwata stanowi akt
prawa miejscowego. W mysl art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego stanowig zrédlo prawa
powszechnie obowigzujacego na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowity.

Akty prawa miejscowego to zawsze akty podstawowe, o charakterze wykonawczym do ustawy, o czym
stanowi art. 94 Konstytucji RP. Z powyzszego wynikaja dwa zasadnicze wnioski. Po pierwsze, podstawa
prawng stanowienia aktow prawa miejscowego jest upowaznienie zawarte w ustawie, co przesadza o zaleznej
w stosunku do ustaw pozycji tych aktow w hierarchii zréodet prawa. Po drugie, akty prawa miejscowego
powinny regulowaé¢ kwestie wynikajace z delegacji ustawowej wtaki sposob, by przyjete w oparciu
ote delegacje normy uzupelnialy przepisy powszechnie obowigzujace. A contario, niedopuszczalne
jest redagowanie aktow prawa miejscowego w taki sposob, by regulacje w nich zawarte stanowity powtorzenie,
czy modyfikowanie obowigzujacych juz norm rangi ustawowe;j. Poglad ten, znajdujacy powszechna akceptacje
w orzecznictwie sadowym, nalezy wyprowadzi¢ takze z uregulowan powolanego rozporzadzenia w sprawie
zasad techniki prawodawczej. Zgodnie z§ 135 wspomnianego rozporzadzenia, w uchwale i zarzadzeniu
zamieszcza si¢ przepisy prawne regulujgce wylacznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym
mowa w § 134 pkt 1, oraz sprawy nalezace do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowa
w § 134 pkt 2. W§ 136tego rozporzadzenia ustanowiono wyrazny zakaz zamieszczania w uchwale
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i zarzadzeniu przepisow prawnych niezgodnych z ustawg, na podstawie ktorej sg one wydawane, oraz innymi
ustawami i ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi a takze przepisow prawnych niezgodnych
z rozporzadzeniami, za$ § 137 zawiera czytelnie sformutowany zapis, ze w uchwale i zarzadzeniu nie powtarza
si¢ przepisow ustaw, ratyfikowanych umoéw migdzynarodowych irozporzadzen. Na mocy § 143
rozporzadzenia wskazane zasady znajduja zastosowanie réwniez przy stanowieniu aktow prawa miejscowego
(podobnie wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 14 listopada 2019 r., sygn.
akt . II SA/Wr 413/19, CBOSA).

W $wietle przedstawionych uwag natury ogoélnej Sad podzielil stanowisko prokuratora wnoszacego skarge,
7ze objete zarzutami skargi unormowania uchwaly Rady Miejskiej w Bystrzycy Klodzkiej cechuja
si¢ wadliwoscia o cechach istotnego naruszenia prawa, co w sumie dawalo podstawy do stwierdzenia
niewaznosci kwestionowanych zapisow prawa miejscowego (wniosek a contrario zart. 91 ust. 114 u.s.g.).
Wadliwos$¢ ta polega na powtorzeniu w zakwestionowanych punktach Regulaminu tresci okreslonych norm
ustawowych, pomimo zakazu regulowania w akcie prawa miejscowego tych wszystkich kwestii, ktore zostaty
juz uregulowane w ustawie, tj. akcie zawierajacym normy o charakterze powszechnie obowigzujacym, ktorych
nie wolno powtarza¢ ani modyfikowa¢ w przepisach prawa miejscowego oraz na wykroczeniu poza delegacje
ustawowgq zawartg w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

W odniesieniu do zawartego w § 2 nakazu zachowania spokoju, porzadku przez osoby przebywajace
na skwerach, kwestia ta uregulowana jest w przepisie art. 51 § 1 kodeksu wykroczen, zgodnie z ktorym,
kto krzykiem, hatasem, alarmem lub innym wybrykiem zakl6ca spokoj, porzadek publiczny, spoczynek nocny
albo wywotuje zgorszenie w miejscu publicznym, podlega karze aresztu, ograniczenia wolnosci albo grzywny.

Zawarty w punkcie 1§ 3 uchwaly zakaz za§miecania jest regulowany przez art. 145 kodeksu wykroczen,
zgodnie zktérym karze grzywny podlega, kto =zanieczyszcza lub zasmieca miejsca dostepne
dla publicznosci, a w szczeg6lnosci droge, ulice, plac, ogrod, trawnik lub zieleniec.

Z kolei zakaz niszczenia drzew, krzewdw ikwiatow (§ 3 pkt 2 uchwaty) pokrywa si¢ z wykroczeniem
opisanym w art. 144 § 1 kodeksu wykroczen — karze grzywny lub nagany podlega ten ,,Kto na terenach
przeznaczonych do uzytku publicznego niszczy lub uszkadza roslinnos¢ lub tez dopuszcza do niszczenia
ros§linnosci przez zwierzgta znajdujace si¢ pod jego nadzorem albo na terenach przeznaczonych do uzytku
publicznego depcze trawnik lub zieleniec w miejscach innych niz wyznaczone dla celow rekreacji przez
wlasciwego zarzadce terenu”.

Art. 143 § 1 kodeksu wykroczen obejmuje swoim zakresem normowania z kolei zachowania wskazane
w § 3 pkt. 3 uchwaty - niszczenie urzadzen zabawowych, tawek, koszy i innych urzadzen. Zgodnie bowiem
z powotanym wyzej przepisem karze podlega ten ,,Kto ze zto§liwosci lub swawoli utrudnia lub uniemozliwia
korzystanie zurzadzen przeznaczonych do uzytku publicznego, a w szczeg6lnosci uszkadza lub usuwa
przyrzad alarmowy, instalacje o$wietleniowsa, zegar, automat, telefon, oznaczenie nazwy miejscowosci, ulicy,
placu lub nieruchomos$ci, urzadzenie stuzace do utrzymania czystosci lub tawke”. Ponadto wymienione
wpkt3§ 3 uchwaly urzadzenia stanowia wlasno$¢ gminy, przez co w przypadku ich niszczenia
lub uszkodzenia znajdzie zastosowanie takze art. art. 288 § 1 kodeksu karnego, penalizujacy zachowania
polegajace na niszczeniu, uszkadzaniu cudzej rzeczy lub czynieniu jej niezdatng do uzytku.

Natomiast umieszczony wpkt4§ 3uchwaly zakaz palenia ognisk ipozostawiania palacych
si¢ przedmiotow mozna wyprowadzi¢ z tresci odpowiednio - art. 82 § 1 pkt 115 kodeksu wykroczen. Przepis
art. 82 § 1 pkt 1 kodeksu wykroczen stanowi, ze: ,,Kto dokonuje czynno$ci, ktére moga spowodowac pozar,
jego rozprzestrzenianie si¢, utrudnienie prowadzenia dziatania ratowniczego lub ewakuacji, polegajacych na:
niedozwolonym uzywaniu otwartego ognia, paleniu tytoniu istosowaniu innych czynnikdéw mogacych
zainicjowac zapton materiatlow palnych (pkt 1) oraz nieprzestrzeganiu zasad bezpieczenstwa przy uzywaniu
lub przechowywaniu materiatdw niebezpiecznych pozarowo, w tym gazu ptynnego w butlach (pkt 5) podlega
karze aresztu, grzywny albo karze nagany.

Co do sformutowanego w §3 pkt 5 uchwaty zakazu spozywania napojow alkoholowych na terenie skweru,
nalezy wskaza¢, ze przekroczenie normy kompetencyjnej nastgpito tu poprzez powtdrzenie zakazu
wynikajacego zart. 14 ust. 2a ustawy zdnia 26 pazdziernika 1982r. o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Przepis ten stanowi, ze zabrania si¢ spozywania napojow alkoholowych
w miejscu publicznym, z wyjatkiem miejsc przeznaczonych do ich spozycia na miejscu, w punktach sprzedazy
tych napojow. Niewatpliwie skwery miejskie, ktorych dotyczy zaskarzona uchwata, bedac miejscami
ogdlnodostepnymi, spetniajg kryteria miejsca publicznego.

Wreszcie sformutowany w punkcie 3 § 3 skarzonej uchwaty zakaz umieszczania napisow oraz grafiki
na budowlach, murach i urzadzeniach zostat ustanowiony w art. 63a § 1 kodeksu wykroczen — ,,Kto umieszcza
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w miejscu publicznym do tego nieprzeznaczonym ogloszenie, plakat, afisz, apel, ulotke, napis lub rysunek albo
wystawia je na widok publiczny w innym miejscu bez zgody zarzadzajacego tym miejscem, podlega karze
ograniczenia wolnosci albo grzywny”.

W s$wietle powyzszego nie budzi watpliwosci, ze w § 2 ust.2 i § 3 skarzonej uchwaty ustawodawca lokalny
wprowadzil zakazy, ktére zostaly juz sformutowane w powszechnie obowigzujacych przepisach prawa rangi
ustawowej itym samym naruszaja zasady techniki prawodawczej zawarte wart. 137 wzw.
z art. 143 przywolanego rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. Dla oceny wagi
powyzszego naruszenia bez znaczenia pozostaja podniesione w odpowiedzi na skarge argumenty odwolujace
si¢ do informacyjnego charakteru regulaminu i prewencyjnej roli zawartych w nim zakazow. W orzecznictwie
sadow administracyjnych podkresla si¢, ze naruszenie powyzszych zasad techniki prawodawczej stanowi
przede wszystkim nieuprawnione wejscie prawodawcy miejscowego w sfere kompetencji zastrzezonych
wylacznie dla ustawodawcy (tworcy prawa powszechnie obowigzujacego), co moze wywolaé u adresatow
norm wadliwe przekonanie, ze transponowane na grunt lokalny normy prawa powszechnie obowigzujacego,
s3 jedynie normami prawa miejscowego, ktore wigza wylacznie na obszarze wlasciwosci lokalnego
prawodawcy (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 maja 2008 r. sygn. akt III SA/Wr 204/08, z 11 grudnia
2015 r., sygn. akt III SA/Ld 1168/15, opubl. w Lex 507817). Jakkolwiek w orzecznictwie sformulowany zostat
poglad, ze w drodze wyjatku dopuszczalne jest powielenie w akcie prawa miejscowego zapisow aktow
prawnych wyzszego rzedu, to jednak podkresla sie, ze warunkiem jest, by powtorzenia w aktach prawa
miejscowego innych regulacji normatywnych byty powtérzeniami dostownymi, bez zmian i opuszczen — tak
by unikna¢ watpliwosci, ktory fragment tekstu prawnego ma by¢ podstawa odtworzenia normy prawnej
oraz by nie wplywaly negatywnie na komunikatywno$¢ aktu, w ktorym taki zabieg zastosowano (por. wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 27 sierpnia 2015 r. sygn. akt [V SA/Po 368/15, WSA we Wroctawiu z dnia 15 marca
2007 r. sygn. akt II SA/Wr 521/06, www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Regulacje zawarte w zaskarzonej uchwale
nie spelniajg jednak powyzszych wymogéw. Wprowadzone w skarzonej uchwale zakazy nie stanowia
dostownych powtoérzen zapiséw ustawowych, lecz przeformutowuja lub odnosza si¢ ogoélnikowo albo jedynie
fragmentarycznie do kwestii uregulowanych w ustawach: Kodeks wykroczen, Kodeks karny, ustawa
o wychowaniu w trzezwoS$ci 1 przeciwdzialaniu alkoholizmowi. Fragmentaryczno$¢ zakazow, pominigcie
zwigzanych znimi ustawowych sankcji oraz nadanie im waloru norm lokalnych nie stuzy zwigkszeniu
komunikatywnosci i przeczy informacyjnej funkcji, do ktorej odwoluje si¢ organ, bowiem moze u odbiorcow
rodzi¢ uzasadnione watpliwosci lub przekonanie co do tego, ze sg to normy obowigzujace jedynie na obszarze
skwerow miejskich, a z ktorych nieprzestrzeganiem nie wigza si¢ zadne sankcje. W konsekwencji trudno
rowniez zgodzi¢ sie zargumentacja o prewencyjnej roli tak sformutowanego regulaminu korzystania
ze skweréw miejskich.

Majac na uwadze powyzsze Sad stwierdza, ze przywotane regulacje uchwaty Rady Miejskiej w Bystrzycy
Ktodzkiej z 27 stycznia 2006 r. wrzesnia 2012 r. w sprawie regulaminu korzystania ze skwerow miejskich:
§ 2ust. 2 oraz § 3 pkt1, 2, 3, 4, 5 1 6 naruszaja art. 137 w zw. z art. 143 powotanego rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréw z dnia. w sprawie zasad techniki prawodawczej, gdyz zawierajg nakazy i zakazy, ktore zostaty
wczesniej uregulowane w regulacjach ustawowych. To za$ skutkuje wydaniem zaskarzonego aktu z istotnym
naruszeniem przepisow prawa.

Kierujgc si¢ catoscig przedstawionej argumentacji, Wojewoddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu,
dziatajac na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r., poz. 1302 ze zm.) orzek} jak w sentencji wyroku.
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