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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCEAWIU

z dnia 20 listopada 2019 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczaca

Sedziowie

Protokolant

po rozpoznaniu w Wydziale 111 na rozprawie w dniu 20 listopada
2019 r. sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Ktodzku

na punkt 5 we fragmencie ,,bezwzgledny zakaz spozywania
napojow alkoholowych lub innych $§rodkéw odurzajgcych”

oraz punkt 6 podpunkt c) i d) i punkt 8 zatacznika
do uchwaty Rady Miejskiej w Polanicy Zdroju
z dnia 28 kwietnia 2011 r. nr VV111/35/2011

w przedmiocie wprowadzenia regulaminu korzystania z placow
zabaw zlokalizowanych na terenie miasta Polanica-Zdroj

stwierdza niewaznos$¢ punktu 5, 6 ¢) i 6 d) oraz punktu
8 zalacznika numer 1 do zaskarzonej uchwaty.

Uzasadnienie

Sedzia WSA Magdalena Jankowska-
Szostak

Sedzia WSA Barbara Ciotek

Sedzia NSA Anna Moskata
(sprawozdawca)

Katarzyna Kiermacka

W dniu 28 kwietnia 2011 r. Rada Miejska Polanicy-Zdrdj, dziatajac na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 i art. 42
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm., dalej: u.s.g.)
podjeta uchwate nr VIII/35/3011 w sprawie wprowadzenia regulaminu korzystania z placow zabaw
zlokalizowanych na terenie miasta Polanica-Zdr6j. Zatacznikiem do tej uchwaty byt regulamin korzystania
z placow zabaw zlokalizowanych na terenie miasta Polanica-Zdr6j (dalej: regulamin korzystania z placow

zabaw, zatgcznik do uchwaty nr VIII/35/3011).

W skardze z dnia 29 sierpnia 2019 r. (data stempla pocztowego) Prokurator Rejonowy w Ktodzku zaskarzyt
wymienione w skardze punkty regulaminu korzystania z placow zabaw (punktu 5 we fragmencie ,,bezwzgledny
zakaz spozywania napojow alkoholowych lub innych $rodkéw odurzajgcych”), punktu 6 podpunkt c) id)
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i punktu 8) podnoszac zarzut naruszenia art. 7 i art. 94 Konstytucji RP oraz art.40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. z uwagi
na niezgodne z prawem wykonanie delegacji ustawowej z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. poprzez wprowadzenie
w regulaminie zakazow, ktore badz to juz zostaty uregulowane wprost w przepisach rangi ustawowej, badz tez,
ktore mozna wyinterpretowac z przepiséw o tej randze.

W rozwinieciu zarzutdw skargi zwroécono uwage, ze zaskarzona uchwala jest aktem prawa miejscowego.
Wskazujac na powyzsze podkres§lono, ze w akcie prawa miejscowego zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace
sprawy przekazane do unormowania W upowaznieniu ustawowym i nie powtarza si¢ w nim przepisoOw ustaw,
ratyfikowanych umow migdzynarodowych i rozporzadzen. Naruszenie tej zasady techniki prawodawczej
prowadzi do nieuprawnionego wejscia prawodawcy miejscowego w sfere kompetencji zastrzezonych wytacznie
dla ustawodawcy, co moze wywota¢ u adresatow norm wadliwe przekonanie, ze wprowadzone na grunt lokalny
normy prawa powszechnie obowiazujacego sg jedynie normami prawa miejscowego, a zatem wiazg wylacznie
na obszarze wtasciwosci lokalnego prawodawcy. Nadto, unikanie powtorzen stanowi o przejrzystosci systemu
prawa.

Na tle przedstawionej argumentacji Prokurator Rejonowy w Klodzku wskazat, ze stanowigcy zalacznik
do uchwaty nr VIII/35/3011 regulamin korzystania z placéw zabaw wprowadza nastepujace zakazy: zakaz
spozywania napojow alkoholowych i stosowania $rodkow odurzajacych (pkt 5 regulaminu); zakaz palenia
tytoniu (pkt 6 ppkt ¢ regulaminu) oraz zakaz palenia ognisk, uzywania materialdéw pirotechnicznych
i szkodliwych substancji chemicznych (pkt 6 ppkt d regulaminu).

W kontekscie tym zarzucil, ze zakaz spozywania napojow alkoholowych reguluje art. 14 ust. 2a ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. (Dz. U. z 2016 r. poz. 487 ze zm.) o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi, a zakaz uzywania $§rodkow odurzajacych reguluje art. 62 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.
0 przeciwdziataniu narkomanii (Dz. U. z 2018 r. poz. 1030). Z kolei, zakaz palenia wyrobow tytoniowych
w ogolnodostepnych miejscach przeznaczonych do zabaw dzieci zawiera art. 5 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia
9 listopada 1995 r. 0 ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych (Dz. U.
21996 r. Nr 10, poz. 55 ze zm.). Zakaz palenia ognisk oraz uzywania materialdw pirotechnicznych i szkodliwych
substancji chemicznych reguluje odpowiednio - art. 82 § 1 pkt 1i5orazart. 82 § 1 pkt 1i 5, art. 82 § 5i art. 83
§ 1 kodeksu wykroczen.

W odniesieniu do objetego skarga pkt 8 regulaminu korzystania z placow zabaw wnoszacy skarge podnidst,
ze regulacja ta w sposob nieuprawniony powiela norme z art. 54 kodeksu wykroczen.

Z tych powoddéw wnoszacy skarge uznal, ze objete skarga regulacje zatacznika do uchwaly nalezy
zakwalifikowaé jako istotne naruszenie przepisow prawa, co winno skutkowaé stwierdzeniem niewazno$ci
uchwaly w zaskarzonej czesci.

W odpowiedzi na skarge, Burmistrz Miasta Polanica-Zdro6j uznal skarge za uzasadniong w catosci. Organ ten
przyznat, ze zawarte w regulaminie korzystania z placéw zabaw zakazy zostaly uregulowane w sposob
kompleksowy w innych aktach, o randze ustawowe;j.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl, co nastepuje:
Skarga okazata si¢ uzasadniona.

Przedmiotem sadowej kontroli w sprawie jest uchwata Rady Miejskiej Polanicy Zdroju z dnia 28 kwietnia
2011 r. nr VI1I1/35/2011 w sprawie wprowadzenia regulaminu korzystania z placow zabaw zlokalizowanych
na terenie Miasta Polanica Zdrdj wraz z tym regulaminem, stanowigcym zatacznik do uchwaty.

We whniesionej skardze, Prokurator Rejonowy w Klodzku zakwestionowal regulacje — punktu 5
(we fragmencie ,,bezwzgledny zakaz spozywania napojow alkoholowych lub innych $rodkow odurzajacych”),
punktu 6 podpunkt c) i d) i punktu 8 wspomnianego regulaminu, podnoszac zarzut naruszenia art. 7 i art. 94
Konstytucji RP oraz art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. na skutek przekroczenia delegacji ustawowej z art. 40 ust. 2 pkt 4
u.s.g.

Poprzedzajac szczegotowe rozwazania w sprawie nalezy nadmieni¢, ze kontrolowana uchwala Rady
Miejskiej wraz z zatacznikiem stanowi akt prawa miejscowego. W mysl art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akty prawa
miejscowego stanowig zrodto prawa powszechnie obowigzujgcego na obszarze dziatania organdw, ktore
je ustanowity.
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Nalezy réwniez wskazaé, ze akty prawa miejscowego to zawsze akty podustawowe, o charakterze
wykonawczym do ustawy, o czym stanowi art. 94 Konstytucji RP. Z powyzszego wynikaja dwa zasadnicze
wnioski. Po pierwsze, podstawg prawna stanowienia aktow prawa miejscowego jest upowaznienie zawarte
W ustawie, co przesadza o zaleznej w stosunku do ustaw pozycji tych aktoéw w hierarchii zrodet prawa. Po drugie,
akty prawa miejscowego powinny regulowaé kwestie wynikajace z delegacji ustawowej w taki sposob,
by przyjete w oparciu o0te¢ delegacje normy uzupelnialy przepisy powszechnie obowigzujace. A contario,
niedopuszczalne jest redagowanie aktow prawa miejscowego w taki sposdb, by regulacje w nich zawarte
stanowity powtorzenie, czy modyfikowanie obowigzujacych juz norm rangi ustawowej. Poglad ten, znajdujacy
powszechna akceptacje w orzecznictwie sagdowym, nalezy wyprowadzi¢ takze z uregulowan rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej (Dz. U. Nr 1000,
poz. 908, dalej: rozporzadzenie). Zgodnie z § 135 wspomnianego rozporzadzenia, w uchwale i zarzadzeniu
zamieszcza si¢ przepisy prawne regulujace wyltacznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, 0 ktorym
mowa w § 134 pkt 1, oraz sprawy nalezace do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowa w § 134 pkt 2.
W § 136 tego rozporzadzenia ustanowiono wyrazny zakaz zamieszczania w uchwale i zarzadzeniu przepisow
prawnych niezgodnych z ustaws, na podstawie ktorej s3 one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi
umowami migdzynarodowymi a takze przepiséw prawnych niezgodnych z rozporzadzeniami, zas § 137 zawiera
czytelnie sformutowany zapis, ze w uchwale i zarzgdzeniu nie powtarza si¢ przepiséw ustaw, ratyfikowanych
umow mig¢dzynarodowych 1irozporzadzen. Na mocy § 143 rozporzadzenia wskazane zasady znajduja
zastosowanie rowniez przy stanowieniu aktow prawa miejscowego (podobnie wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 14 listopada 2019 r., sygn. akt . 11l SA/Wr 413/19, CBOSA).

Wymaga rowniez odnotowania, ze uchwalenie aktow prawa miejscowego z naruszeniem delegacji ustawowej
stanowi istotne naruszenie prawa, uzasadniajace stwierdzenie niewaznosci tych przepisoéw prawa miejscowego,
ktore zostaly podjete z przekroczeniem takiej delegacji. Przez przekroczenie delegacji ustawowej nalezy
rozumie¢ takze ich uchwalenie w sposdb niezgodny z zasadami prawidlowej legislacji.

W s$wietle przedstawionych uwag natury ogoélnej Sad podzielit stanowisko prokuratora wnoszacego skarge,
ze objete zarzutami skargi unormowania zalgcznika do uchwaty Rady Miejskiej Polanicy Zdroju z dnia
28 kwietnia 2011 r. Nr VIII/35/2011 cechujg si¢ wadliwosciag o cechach istotnego naruszenia prawa, co w sumie
dawalo podstawy do stwierdzenia niewaznos$ci kwestionowanych zapisow prawa miejscowego (wniosek
acontrario zart. 91 ust. 114 u.s.g.). Wadliwos$¢ ta polega na powtdrzeniu w zakwestionowanych punktach
regulaminu korzystania z placow zabaw tresci okreslonych norm ustawowych, pomimo zakazu regulowania
w akcie prawa miejscowego tych wszystkich kwestii, ktore zostaly juz uregulowane w ustawie, tj. akcie
zawierajacym normy o charakterze powszechnie obowiazujacym, ktorych nie wolno powtarza¢ ani modyfikowac
W przepisach prawa miejscowego.

Odnosnie do wprowadzonego w punkcie 5 regulaminu korzystania z placu zabaw bezwzglednego zakazu
spozywania napojow alkoholowych lub innych $rodkéw odurzajacych to nalezy wskazaé, ze przekroczenie
normy kompetencyjnej nastapilo tu poprzez powtdrzenie zakazu wynikajacego =z art. 14 ust. 2a ustawy
0 wychowaniu w trzezwoS$cCi i przeciwdziatania alkoholizmowi oraz art. 62 ust. 1 ustawy 0 przeciwdziataniu
narkomanii.

Pierwsza z powotanych norm ustawowych stanowi, ze zabrania si¢ spozywania napojow alkoholowych
w miejscu publicznym, z wyjatkiem miejsc przeznaczonych do ich spozycia na miejscu, w punktach sprzedazy
tych napojow. Jakkolwiek w art. 14 ust. 2a wspomnianej ustawy mowa jest o miejscu publicznym a nie o placu
zabaw dla dzieci, to niewatpliwie nalezy uznaé, ze plac zabaw, jako miejsce ogolnodostepne, spetnia kryteria
miejsca publicznego. Z kolei, zawarty w tym samym punkcie regulaminu zakaz spozywania ,,innych $rodkéw
odurzajacych” w sposob nieuprawniony powtarza norme z art. 62 ust. 1 ustawy 0 przeciwdzialaniu narkomanii,
ktory stanowi, ze: ,,Kto, wbrew przepisom ustawy, posiada $rodki odurzajgce lub substancje psychotropowe,
podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3”. Zgodnie z pogladami orzecznictwa, posiadaniem S$rodka
odurzajacego lub substancji psychotropowej w rozumieniu art. 62 ustawy o0 przeciwdziataniu narkomanii
jest kazde wihadanie takim $rodkiem lub substancja, a wigc takze zwigzane z jego uzyciem lub zamiarem uzycia
(por. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 1 marca 2013 r., V KK 425/12, LEX nr 1293872, wyrok Sadu
Apelacyjnego w Gdansku z dnia 7 maja 2018 r. 11 AKa 450/17, Lex nr 2680335).

Sad podziela rowniez zarzuty wnoszacego skarge co do tego, ze takze w punkcie 6 podpunkt c) id)
regulaminu korzystania z placu zabaw doszto do przekroczenia delegacji ustawowej poprzez nieuprawnione
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powtorzenie norm prawa bezwzglednie obowigzujacego, zawartych w ustawach - o ochronie zdrowia przed
nastgpstwami uzywania tytoniu i wyroboéw tytoniowych oraz w kodeksie wykroczen.

Nalezy dostrzec, ze zawarty w punkcie 6 podpunkt c) analizowanego regulaminu zakaz palenia tytoniu
stanowi rowniez przedmiot regulacji art. 5 ust. 1 pkt 10 ustawy 0 ochronie zdrowia przed nastgpstwami
uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych. Zgodnie z treScig tego przepisu, zabrania si¢ palenia wyrobow
tytoniowych w ogolnodostepnych miejscach przeznaczonych do zabaw dla dzieci.

Z kolei, zawarty w punkcie 6 podpunkt d) regulaminu korzystania z placow zabaw zakaz palenia ognisk
oraz uzywania materialow pirotechnicznych i szkodliwych substancji chemicznych mozna wyinterpretowac
z tresci odpowiednio - art. 82 § 1 pkt 1 oraz art. 83 § 1 kodeksu wykroczen.

Przepis art. 82 § 1 pkt 1 kodeksu wykroczen stanowi, ze: ,,Kto dokonuje czynnosci, ktore moga spowodowaé
pozar, jego rozprzestrzenianie si¢, utrudnienie prowadzenia dziatania ratowniczego lub ewakuacji, polegajacych
na: niedozwolonym uzywaniu otwartego ognia, paleniu tytoniu i stosowaniu innych czynnikow mogacych
zainicjowac¢ zapton materiatéw palnych podlega karze aresztu, grzywny albo karze nagany.

Z kolei, wtresci art. 83§ 1 kodeksu wykroczen mowa jest otym, ze: ,Kto nieostroznie obchodzi
si¢ z materiatami wybuchowymi, latwo zapalnymi lub substancjami promieniotworczymi albo wykracza
przeciwko przepisom o wyrobie, sprzedazy, przechowywaniu, uzywaniu lub przewozeniu takich materiatow,
podlega karze aresztu, grzywny albo karze nagany.”

Zdaniem Sadu, z przekroczeniem delegacji ustawowej zostal réwniez zredagowany pkt 8 regulaminu
korzystania z placow zabaw, informujacy, ze nieprzestrzeganie tego regulaminu skutkuje odpowiedzialno$cia
na podstawie art. 54 kodeksu wykroczen. Norma prawa powszechnie obowigzujacego do ktorego odsyta
pkt 8 regulaminu stanowi, ze: ,Kto wykracza przeciwko wydanym zupowaznienia ustawy przepisom
porzadkowym o zachowaniu si¢ w miejscach publicznych podlega karze grzywny do 500 ztotych albo karze
nagany”. Niewatpliwie, przewidziane w regulaminie zakazy inakazy nie moga by¢ zagrozone sankcjami
karnymi przewidzianymi w kodeksie wykroczen, poniewaz nie sg to przepisy porzadkowe. Nalezy zwrocié
uwage, ze delegacje ustawowa do stanowienia przez rade gminy przepisow porzadkowych zawiera
art. 40 ust. 3 u.s.g., podczas gdy kontrolowana uchwata zostal podj¢ta na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.
Wymaga wyjasnienia, ze przepisy porzadkowe wydawane wylacznie na podstawie ogdlnych upowaznien
ustawowych zawartych w ustawach ustrojowych stanowig odrebny rodzaj aktoéw prawa miejscowego. Cechujg
si¢ szczegdlnym charakterem i celem, jakiemu maja stuzy¢: sa $rodkiem stuzacym przeciwdziataniu nagle
pojawiajacym si¢ zagrozeniom dobr prawnie chronionych. Akty prawa miejscowego o0 charakterze
porzadkowym, w przeciwienstwie do aktéw wykonawczych, nie sg wydawane w celu szczegétowej realizacji
okreslonych ustawowych unormowan materialno-prawnych, lecz w celu uregulowania pewnej sfery stosunkow
spotecznych, ktora nie zajat sie ustawodawca, a ktorej granice wyznacza jedynie przedmiot regulacji (ochrona
zycia, zdrowia, mienia itp.). Chodzi wiec o unormowanie sytuacji lokalnych o charakterze szczegdlnym,
nadzwyczajnym, co do ktorych brak jest regulacji przepisami ogolnopanstwowymi (por. wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 29 listopada 2017 r., sygn. akt 11 SA/Ke 588/17, CBOSA).

Kierujgc si¢ catoScig przedstawionej argumentacji, Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu,
dziatajac na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r., poz. 1302 ze zm.) orzekt jak w sentencji wyroku.
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