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WYROK NR SYGN. AKT 111 SA/WR 427/19
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCEAWIU

z dnia 5 grudnia 2019 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Magdalena Jankowska-
Szostak

Sedziowie Sedzia WSA Katarzyna Boronska

Sedzia WSA Anetta Choluj
(sprawozdawca)

Protokolant starszy sekretarz sadowy Paulina
Biatkowska

po rozpoznaniu w Wydziale 111 na rozprawie w dniu 5 grudnia
2019r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Ktodzku
na uchwate Rady Miejskiej w Radkowe
z dnia 31 stycznia 2012 r. nr XXI11/147/12

w sprawie regulaminu korzystania z lodowiska "Biaty Orlik"
w Radkowie przy ul. Piastowskiej w zakresie § 10 pkt 2

we fragmencie ,,palenia tytoniu, spozywania alkoholu

oraz innych $rodkow odurzajacych”, pkt 4, pkt 7 we fragmencie
,»S$miecenia”, pkt 8, pkt 9

stwierdza niewaznos$¢ uchwaly Rady Miejskiej w Radkowe
z dnia 31 stycznia 2012r. nr XXI1/147/12 w zaskarzonym zakresie.

Uzasadnienie

W dniu 31 stycznia 2012 r. Rada Miejska w Radkowie, dziatajac na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 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 XXII/147/12 w sprawie regulaminu korzystania z lodowiska ,Biaty Orlik” w Radkowie
przy ul. Piastowskiej (dalej: regulamin korzystania z lodowiska).
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W skardze z dnia 28 sierpnia 2019 r. (data stempla pocztowego) Prokurator Rejonowy w Ktodzku zaskarzyt
wymienione w skardze punkty regulaminu korzystania z lodowiska (§ 10 pkt 2 we fragmencie ,,palenie tytoniu,
spozywania alkoholu oraz innych $rodkow odurzajacych”, pkt 4, pkt 7 we fragmencie ,,$miecenia”, pkt 8, pkt 9)
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 zostaly uregulowane wprost w przepisach rangi ustawowej, badz tez, ktdre mozna
wyinterpretowac z przepiséw o tej randze.

W rozwinigciu zarzutdw skargi zwroécono uwagg, ze zaskarzona uchwata jest aktem prawa miejscowego.
Wskazujac na powyzsze podkreslono, ze w akcie prawa miejscowego zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace
sprawy przekazane do unormowania W upowaznieniu ustawowym i nie powtarza si¢ w nim przepisOw ustaw,
ratyfikowanych umoéw miedzynarodowych irozporzadzen. Naruszenie tej zasady techniki prawodawczej
prowadzi do nieuprawnionego wejscia prawodawcy miejscowego w sfere kompetencji zastrzezonych wytacznie
dla ustawodawcy, co moze wywotac u adresatow norm wadliwe przekonanie, ze wprowadzone na grunt lokalny
normy prawa powszechnie obowigzujacego sg jedynie normami prawa miejscowego, a zatem wigza wylacznie
na obszarze wtasciwosci lokalnego prawodawcy. Nadto, unikanie powtorzen stanowi o przejrzystosci systemu
prawa.

Na tle przedstawionej argumentacji Prokurator Rejonowy w Ktodzku wskazat, ze regulamin korzystania
z lodowiska wprowadza nastgpujace zakazy: zakaz palenia tytoniu, spozywania napojow alkoholowych
i stosowania $rodkéw odurzajacych (§ 10 pkt 2 regulaminu); zakaz niszczenia urzadzen sportowych, plyty
lodowiska (§ 10 pkt 4), zakaz $miecenia (§10 pkt 7), zakaz zaktocania prowadzonych zajg¢ i odbywajacych
si¢ na lodowisku gier (§ 10 pkt 8) oraz zakaz zaktdcania porzadku i uzywania stow wulgarnych (§ 10 pkt 9).

W kontekscie tym zarzucit, ze zakaz spozywania napojow alkoholowych reguluje art. 14 ust. 2a ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz.U. z2016r.
poz. 487 ze zm.), 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 pomieszczeniach obiektow sportowych zawiera art. 5 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie
zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych (Dz. U. z 1996 r. Nr 10, poz. 55 ze zm.).
Zakaz niszczenia urzadzen sportowych, ptyty lodowiska, zasmiecania, zaklocania porzadku uzywania stow
wulgarnych reguluje odpowiednio - art. 143 § 1,145, art. 51 § 1, art. 141 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks
wykroczen (Dz. U. z 2019 r., poz. 821).

Z tych powoddéw wnoszacy skarge uznal, Zze objete skargg regulacje uchwaty nalezy zakwalifikowaé
jako istotne naruszenie przepisow prawa, co winno skutkowaé stwierdzeniem niewazno$ci uchwaty
w zaskarzonej cze$ci.

W odpowiedzi na skargg, Rada Miejska w Radkowie uznata skarge za uzasadniong w calosci. Organ
ten przyznal, ze zawarte w regulaminie korzystania z lodowiska zakazy zostaty uregulowane w sposob
kompleksowy w innych aktach, o randze ustawowe;j.

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

Przedmiotem sagdowej kontroli w sprawie jest uchwata Rady Miejskiej w Radkowie z dnia 31 stycznia 2012 r.
nr XXI1/147/12 w sprawie regulaminu korzystania z lodowiska ,,Biaty Orlik” przy ul. Piastowskie;j.

We whniesionej skardze, Prokurator Rejonowy w Ktodzku zakwestionowat regulacje § 10 pkt 2 we fragmencie
»palenie tytoniu, spozywania alkoholu oraz innych $rodkéw odurzajacych”, pkt4, pkt7 we fragmencie
»smiecenia”, pkt 8, pkt 9. 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 ustawowe;j.

Oceniana uchwata Rady Miejskiej stanowi akt prawa miejscowego. W mysl art. 87 ust. 2 Konstytucji RP,
akty prawa miejscowego stanowig zrodta prawa powszechnie obowigzujgcego na obszarze dziatania organow,
ktore je ustanowity. Wedtug art. 94 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego moga by¢ stanowione przez organy
samorzadu terytorialnego oraz organy administracji rzgdowej na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie. Ustawa okresla takze zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego. Ponadto, art. 7 Konstytucji
RP wskazuje, ze organy wladzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.
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Z przedstawionych uregulowan wynika, ze zakres i tre$¢ prawa miejscowego uwarunkowana jest normami
ustalonymi w aktach wyzszego rzedu. Podstawg prawng stanowienia aktow prawa miejscowego jest bowiem
upowaznienie zawarte w ustawie, co przesadza o ich zaleznej, w stosunku do aktow normatywnych wyzszej
rangi, pozycji w hierarchii zrédet prawa. Kazdorazowo zatem, w akcie rangi ustawowej, musi by¢ zawarte
upowaznienie (delegacja) dla rady gminy (rady miasta) dla podjgcia aktu prawa miejscowego. Zasada ta znajduje
takze potwierdzenie w art. 40 ust. 1 u.s.g. Przy ocenie aktu prawa miejscowego nalezy mie¢ zatem na wzgledzie,
ze akt ten nie moze naruszac nie tylko regulacji ustawy zawierajacej delegacje do jego ustanowienia, ale rowniez
przepisow Konstytucji RP oraz innych ustaw pozostajacych w posrednim lub bezposrednim zwigzku
z regulowang materig. Wszelkie normy dotyczace konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka zastrzezone
sa wylacznie dla ustaw i nie moga by¢ regulowane aktami nizszego rzedu.

Ponadto, zgodnie z § 135 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad
techniki prawodawczej (Dz. U. Nr 1000, poz. 908 - dalej: rozporzadzenie) w uchwale i zarzadzeniu zamieszcza
si¢ przepisy prawne regulujace wylacznie 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 przepiséw
prawnych niezgodnych z ustaws, na podstawie ktorej sg one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi
umowami mi¢dzynarodowymi a takze przepisoéw prawnych niezgodnych z rozporzadzeniami, zas § 137 zawiera
czytelnie sformutowany zapis, ze w uchwale i zarzgdzeniu nie powtarza si¢ przepiséw ustaw, ratyfikowanych
umow miedzynarodowych irozporzadzen. Na mocy § 143 rozporzadzenia wskazane zasady znajduja
zastosowanie rowniez przy stanowieniu aktow prawa miejscowego.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym utrwalone jest stuszne stanowisko, ze powtdérzenie regulacji
ustawowych badz ich modyfikacja oraz uzupeinienie przez przepisy stanowione przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego jest niezgodne z zasadami legislacji i stanowi wykroczenie poza zakres ustawowego
upowaznienia. Uchwata rady gminy nie moze regulowaé jeszcze raz tego, co jest juz zawarte wobowigzujacej
ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna. Zawsze, bowiem tego rodzaju
powtorzenie jest normatywnie zbedne, gdyz powtarzany przepis juz obowiazuje. Przede wszystkim takie
powtorzenia sg tez najczesciej dezinformujgce, bowiem trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze powtorzony przepis bedzie
interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktorej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej
lub czgéciowej zmiany intencji prawodawcy, a wiec do naruszenia wymagania adekwatnos$ci. Uchwatla
nie powinna zatem powtarza¢ przepisOw ustawowych, jak tez nie moze zawiera¢ postanowien sprzecznych
z ustawa (por. wyroki NSA: z 1 pazdziernika 2008 r., Il OSK 955/08; z 30 wrzesnia 2009 r., II OSK 1077/09;
z 10 listopada 2009 r., 1l OSK 1256/09; z 7 kwietnia 2010 r., Il OSK 170/10 - dost¢pne na stronie internetowej -
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, dalej: CBOSA). Innymi stowy - stanowione przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego akty prawa miejscowego powinny regulowac kwestie wynikajace z delegacji
ustawowej w taki sposob, by przyjete w oparciu 0 nig normy uzupetnialy przepisy powszechnie obowigzujace.
Ustawodawca, formutujgc okreslona delegacj¢ do wydania aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie
do uregulowania wytacznie kwestii nie objg¢tych dotad Zzadng normg o charakterze powszechnie obowigzujacym,
w celu uksztaltowania stanu prawnego uwzgledniajagcego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby $rodowiska,
do ktorego wlasciwy akt jest skierowany. Z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalnos¢ takiego
dziatania organu realizujacego delegacje ustawowa, ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji wigzacych go
norm o charakterze powszechnie obowigzujacym.

Zdaniem Sadu, powyzsze nie oznacza, ze zawsze i kazde powtdrzenie przepisow ustawowych w akcie prawa
miejscowego bedzie automatycznie uznane za istotne naruszenie prawa. Jednak powtarzanie przepisOw
ustawowych, co do zasady narusza prawo. Nie bez znaczenia przy tym pozostaje liczba tych powtorzen,
a zwlaszcza charakter powtdrzonych przepisdw prawa oraz ich istota. W orzecznictwie sagdow administracyjnych
sformutowany zostal poglad o mozliwosci powtodrzenia in extenso zapisow ustawowych w akcie prawa
miejscowego, jednak zastrzezeniem, ze powtdrzenie to nastgpitoby zjednoczesnym powotaniem
sie na konkretny, powtarzany przepis ustawy (por. wyrok WSA we Wroctawiu z 31 listopada 2006 r., I1 SA/Wr
745/06, CBOSA).

Z tresci art. 91 ust. 114 u.s.g. wynika, ze przestanka stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu gminy
jest istotna sprzecznos¢ z prawem. Na podstawie argumentacji a contrario do postanowien art. 91 ust. 4
tej ustawy, stanowigcego, ze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza
niewaznosci uchwaty, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwale wydano z naruszeniem prawa, nalezy przyjac,
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ze kazde "istotne naruszenie prawa" uchwatg organu gminy oznacza jej niewaznos¢ (por. T. Wos [w:] T. Wos.,
H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska - "Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz",
Wyd. LexisNexis, Warszawa 2012 r., s. 761-762). Pojgcie "istotne naruszenie prawa" nie zostato zdefiniowane
w zadnej z ustaw samorzadowych, podobnie pojecie "sprzecznos¢ z prawem". W literaturze wypracowano
poglad, aprobowany w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym, ze do istotnych wad, prowadzacych do skutkow,
ktore nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym, zalicza si¢ m.in. naruszenie przepisow
prawa ustrojowego oraz prawa materialnego a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat.
Sprzecznos¢ z prawem uchwaty organu jednostki samorzadu terytorialnego istnieje w sytuacji, gdy doszto do jej
wydania z naruszeniem przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy prawnej
podejmowania uchwat, przepisbw prawa ustrojowego, przepisOw prawa materialnego przez wadliwg ich
wyktadnig, jak i z naruszeniem przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z.
Kmieciak "Akty nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu terytorialnego - w $wietle orzecznictwa NSA i pogladow
doktryny", Samorzad Terytorialny 2001 r., z. 1-2, s. 101-102).

W s$wietle przedstawionych uwag natury ogoélnej Sad podzielit stanowisko prokuratora wnoszacego skarge,
ze objete zarzutami skargi unormowania uchwaty Rady Miejskiej w Radkowie z dnia 31 stycznia 2012r.
nr XXI1/147/12 cechuja si¢ wadliwoscia o cechach istotnego naruszenia prawa, co w sumie dawato podstawy
do stwierdzenia niewazno$ci kwestionowanych zapisOw prawa miejscowego (wniosek a contrario
zart. 91 ust. 1i4 u.s.g.). Wadliwos$¢ ta polega na powtorzeniu w zakwestionowanych punktach regulaminu
korzystania z lodowiska tresci okreslonych norm ustawowych, pomimo zakazu regulowania w akcie prawa
miejscowego tych wszystkich kwestii, ktore zostaly juz uregulowane w ustawie, tj. akcie zawierajagcym normy
0 charakterze powszechnie obowigzujgcym, ktorych nie wolno powtarzaé¢ ani modyfikowaé w przepisach prawa
miejscowego.

Odnoszac si¢ do wprowadzonego w § 10 pkt 2 regulaminu korzystania z lodowiska zakazu palenia tytoniu,
spozywania alkoholu lub innych s$rodkéw odurzajacych to nalezy wskaza¢, ze przekroczenie normy
kompetencyjnej nastgpito tu poprzez powtdrzenie zakazu wynikajgcego z art. 5 ust. 1 pkt 9 ustawy o ochronie
zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych, art. 14 ust. 2a ustawy o wychowaniu
W trzezwosci i1 przeciwdziatania alkoholizmowi oraz art. 62 ust. 1 ustawy 0 przeciwdziataniu narkomanii.

Pierwsza z powotanych norm ustawowych stanowi, ze zabrania si¢ palenia wyrobéw tytoniowych
W pomieszczeniach obiektow sportowych. Kolejna norma zabrania spozywania napojow alkoholowych
w miejscu publicznym, z wyjatkiem miejsc przeznaczonych do ich spozycia na miejscu, w punktach sprzedazy
tych napojow. Z kolei, zawarty wtym samym punkcie regulaminu zakaz spozywania ,,innych $rodkéw
odurzajacych” w sposob nieuprawniony powtarza normg z art. 62 ust. 1 ustawy o przeciwdziataniu narkomanii,
ktory stanowi, ze: ,,Kto, wbrew przepisom ustawy, posiada §rodki odurzajace lub substancje psychotropowe,
podlega karze pozbawienia wolno$ci do lat 3”.

Sad podziela rowniez zarzuty wnoszacego skarge co do tego, ze takze w § 10 pkt 4, pkt 7 we fragmencie
»Smiecenia”, pkt 8, pkt 9 regulaminu korzystania z lodowiska doszto do przekroczenia delegacji ustawowej
poprzez nieuprawnione powtdrzenie norm prawa bezwzglednie obowigzujacego, zawartych w kodeksie
wykroczen.

Odnoszac si¢ do zawartego w punkcie 4 analizowanego regulaminu zakazu niszczenia urzadzen sportowych,
ptyty lodowiska Sad zgadza si¢ ze stanowiskiem Prokuratora, ze w tej kwestii wlasciwy bedzie art. 143 § 1
kodeksu wykroczen, ktory stanowi o utrudnianiu lub uniemozliwieniu korzystania z urzadzen przeznaczonych
do uzytku publicznego oraz art. 288 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. z2019r.,
poz. 1950), ktéry okresla odpowiedzialnos$¢ za zniszczenia mienia ruchomego.

Z kolei, zawarty w punkcie 7 regulaminu korzystania z lodowiska zakaz $miecenia mozna wyinterpretowac
z tre$ci 145 kodeksu wykroczen. Przepis art. 145 kodeksu wykroczen stanowi, ze: ,,Kto zanieczyszcza
lub za$mieca miejsca dostepne dla publicznosci, a w szczegdlnosci droge, ulice, plac, ogrod, trawnik
lub zieleniec, podlega karze grzywny do 500 ztotych albo karze nagany”.

Nalezy dostrzec, ze zawarty w punkcie 8 analizowanego regulaminu zakaz zaktdcania prowadzonych zajeé
i odbywajacych si¢ na lodowisku gier stanowi rowniez przedmiot regulacji art. 51 § 1 kodeksu wykroczen.
Zgodnie z trescig tego przepisu: ,,Kto krzykiem, hatasem, alarmem lub innym wybrykiem zaktoca spokoj,
porzadek publiczny, spoczynek nocny albo wywotuje zgorszenie w miejscu publicznym, podlega karze aresztu,
ograniczenia wolnosci albo grzywny.”
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Zdaniem Sadu, z przekroczeniem delegacji ustawowej zostal réwniez zredagowany pkt 9 regulaminu
korzystania z lodowiska, zakazujacy zaklocania porzadku iuzywania stow wulgarnych. Norma prawa
powszechnie obowigzujacego do ktorego odsyta pkt 9 regulaminu stanowi w art. 141 kodeksu wykroczen,
ze: ,,Kto w miejscu publicznym umieszcza nieprzyzwoite ogloszenie, napis lub rysunek albo uzywa stow
nieprzyzwoitych, podlega karze ograniczenia wolnosci, grzywny do 1500 ztotych albo karze nagany.”

Nalezy w tym miejscu zwrdci¢ uwage, ze delegacje ustawowa do stanowienia przez rade gminy przepisow
porzadkowych zawiera art. 40 ust. 3 u.s.g., podczas gdy kontrolowana uchwata zostata podjeta na podstawie
art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Wymaga wyjasnienia, ze przepisy porzadkowe wydawane wylacznie na podstawie
ogolnych upowaznien ustawowych zawartych w ustawach ustrojowych stanowia odrgbny rodzaj aktéw prawa
miejscowego. Cechuja si¢ szczegdlnym charakterem i celem, jakiemu majg shuzy¢: sa Srodkiem shluzacym
przeciwdziataniu nagle pojawiajacym si¢ zagrozeniom dobr prawnie chronionych. Akty prawa miejscowego
0 charakterze porzadkowym, w przeciwienstwie do aktoéw wykonawczych, nie sa wydawane w celu
szczegOtowej realizacji okreslonych ustawowych unormowan materialno-prawnych, lecz w celu uregulowania
pewnej sfery stosunkoéw spotecznych, ktora nie zajal si¢ ustawodawca, a ktorej granice wyznacza jedynie
przedmiot regulacji (ochrona zycia, zdrowia, mienia itp.). Chodzi wigc o unormowanie sytuacji lokalnych
0 charakterze szczegdlnym, nadzwyczajnym, co do ktorych brak jest regulacji przepisami ogolnopanstwowymi
(por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 29 listopada 2017 r., sygn. akt
I1 SA/Ke 588/17, CBOSA).

Kierujac si¢ caloscig 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.) orzek? jak w sentencji wyroku.
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