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WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 296/23
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 14 marca 2024 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Barbara Ciotek (spr.)
Sedziowie Sedzia WSA Magdalena Jankowska-Szostak
Asesor WSA Dominik Dymitruk
Protokolant specjalista Ewa Zawal

po rozpoznaniu w Wydziale III na rozprawie w dniu 14 marca 2024 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Lubaniu

na pkt 2, pkt 5, pkt 6 pdpkt 6, pkt 6 pdpkt 7, pkt 6 pdpkt 8, pkt 6 pdpkt 9, pkt 7, pkt 8, pkt
14 pdpkt 3, pkt 17 zatacznika do uchwaly Rady Gminy Siekierczyn

z dnia 25 stycznia 2022 r. nr XXXV/286/21

w sprawie ustanowienia Regulaminu korzystania z placéw zabaw i innych obiektow
uzytecznosci publicznej oraz boisk sportowych na terenie Gminy Siekierczyn

stwierdza niewazno$¢ pkt 2, pkt 5, pkt 6 pdpkt 6, pkt 6 pdpkt 7, pkt 6 pdpkt 8, pkt 6 pdpkt 9, pkt 7,
pkt 8, pkt 14 pdpkt 3, pkt 17 zalacznika do zaskarzonej uchwaly.
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Uzasadnienie

Prokurator Prokuratury Rejonowej w Lubaniu (dalej: Prokurator) wniodst skarge na uchwate Rady Gminy
Siekierczyn nr XXXV/286/21 z dnia 25 stycznia 2022 r. w sprawie ustanowienia Regulaminu korzystania
zplacow zabaw 1iinnych obiektow uzyteczno$ci publicznej oraz boisk sportowych na terenie Gminy
Siekierczyn.

Whnidst o stwierdzenie niewaznosci: pkt 2, pkt 5, pkt 6 pdpkt 6, pkt 6 pdpkt 7, pkt 6 pdpkt 8, pkt 6 pdpkt 9,
pkt 7, pkt 8, pkt 14 pdpkt 3, pkt 17 Regulaminu stanowiacego zatacznik do ww. uchwaty. Zarzucil sprzecznos¢
regulacji z art. 7 Konstytucji RP poprzez przekroczenie ustawowego upowaznienia wynikajacego z art. 40
ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r., poz. 446 ze zm. - dalej:
u.s.g.) oraz niedopuszczalng modyfikacje przepisOw rangi ustawowe;.

Przepisowi Regulaminu: pkt 2 - ktory stanowi, ze rodzice lub opiekunowie ponosza prawng i materialng
odpowiedzialno§¢ za ewentualne szkody wyrzadzone przez dzieci; pkt 5 — ktory stanowi, ze korzystajacy
z obiektu ponosi pelna odpowiedzialno$¢ za porzadek i bezpieczenstwo na obiekcie; pkt 8, ktory stanowi,
ze administrator nie ponosi odpowiedzialno$ci za wypadki powstate w trakcie korzystania z obiektu (...);
pkt 17, ktory stanowi, ze za niewlasciwe korzystanie zurzadzen, nieprzestrzeganie regulaminu przez
uzytkownikow boiska zarzadzajacy obiektem i wtasciciel nie ponosza odpowiedzialno$ci — zarzucit
przekroczenie upowaznienia z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., poniewaz nie obejmuje ono uprawnienia do okreslenia
sankcji, czy zasad wlasnej odpowiedzialno$ci cywilnej, jak rowniez powtdrzenie uregulowan z innych
przepisow, w tym kodeksu cywilnego, kodeksu wykroczen, kodeksu karnego.

Odnosnie calego pkt 6 wprowadzajacego zakazy, wskazatl, ze powtarzaja regulacje ustawowe. Pdpkt 6 — zakaz
za$miecania to jest to powtorzenie regulacji z art. 145 Kodeksu wykroczen; pdpkt 9 — zakaz niszczenia malej
architektury jest powtorzeniem zapiséw art. 143, 124, 288 Kodeksu wykroczen; pdpkt 7 dotyczacy palenia
tytoniu uregulowany jest odpowiednio w art. 5 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie
zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych (t.j. Dz.U. z 1996 r. nr 10, poz. 55 ze
zm., dalej: u.0.0. z. ustawa o ochronie zdrowia), dotyczacy alkoholu - sa to zakazy wynikajace wprost z art. 14
ust. 2a ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi
(tj. Dz.U. z2016r., poz. 487 ze zm., dalej: u.o.w.w.t); pdpkt 8 - zakaz wprowadzania zwierzat nie jest
uprawniony, poniewaz ma swoje uzasadnienie w przepis art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach, ktorego nie wskazano w podstawie prawnej uchwaty.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy wniosta o jej oddalenie.

Wojewodzki Sqd Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga okazata si¢ uzasadniona.

Przedmiotem kontroli w sprawie jest uchwata Rady Gminy w sprawie wprowadzenia w Regulaminie
korzystania z placow zabaw, innych obiektow uzytecznosci publicznej, boisk sportowych szeregu zakazow.

Oceniana uchwata Rady Gminy stanowi akt prawa miejscowego. W mys$l art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akty
prawa miejscowego stanowia zrodta prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze dzialania organéw, ktore
je ustanowily. Wedtug art. 94 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego moga by¢ stanowione przez organy
samorzadu terytorialnego oraz organy administracji rzadowej na podstawie 1w granicach upowaznien
zawartych w ustawie. Ustawa okre$la takze zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego. Ponadto, art. 7
Konstytucji RP wskazuje, ze organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.
Z przedstawionych uregulowan wynika, ze zakres i tre$¢ prawa miejscowego uwarunkowana jest normami
ustalonymi w aktach wyzszego rzedu. Podstawa prawng stanowienia aktow prawa miejscowego jest bowiem
upowaznienie zawarte w ustawie, co przesadza o ich zaleznej, w stosunku do aktéw normatywnych wyzszej
rangi, pozycji w hierarchii zrodet prawa. Kazdorazowo zatem, w akcie rangi ustawowej, musi by¢ zawarte
upowaznienie (delegacja) dla rady gminy (rady miasta) dla podjecia aktu prawa miejscowego. Zasada
ta znajduje takze potwierdzenie w art. 40 ust. 1 u.s.g. Przy ocenie aktu prawa miejscowego nalezy mie¢ zatem
na wzgledzie, ze akt ten nie moze narusza¢ nie tylko regulacji ustawy zawierajacej delegacje do jego
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ustanowienia, ale roéwniez przepisow Konstytucji RP oraz innych ustaw pozostajacych w posrednim
lub bezposrednim zwigzku z regulowang materig. Wszelkie normy dotyczace konstytucyjnych praw i wolno$ci
cztowieka zastrzezone sg wytgcznie dla ustaw i nie mogg by¢ regulowane aktami nizszego rzedu.

Ponadto, zgodnie z § 135 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (t.j. Dz.U. 2016 r., poz. 283 ze zm. dalej: rozporzadzenie w sprawie zasad
techniki) w uchwale i zarzadzeniu zamieszcza si¢ przepisy prawne regulujace wylacznie sprawy z zakresu
przekazanego w przepisie, o 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 ustawa, na podstawie ktorej sg one
wydawane, oraz innymi ustawami iratyfikowanymi umowami mie¢dzynarodowymi a takze przepisow
prawnych niezgodnych z rozporzadzeniami, zas § 137 zawiera czytelnie sformulowany zapis, ze w uchwale
1 zarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisdw ustaw, ratyfikowanych umow miedzynarodowych i rozporzadzen.
Na mocy § 143 rozporzadzenia wskazane zasady znajduja zastosowanie rowniez przy stanowieniu aktow prawa
miejscowego. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym utrwalone jest stuszne stanowisko, iz powtdrzenie
regulacji ustawowych badz ich modyfikacja oraz uzupehlienie 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
w obowigzujacej ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajaca prawo, jest niewazna. Zawsze, bowiem tego
rodzaju powtorzenie jest normatywnie zbe¢dne, gdyz powtarzany przepis juz obowiazuje. Jest tez
dezinformujace, bowiem trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze powtorzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie
uchwaty, w ktérej go powtorzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgSciowej zmiany intencji
prawodawcy, a wigc do naruszenia wymagania adekwatnosci. Uchwala nie powinna zatem powtarzac
przepisow ustawowych, jak tez nie moze zawiera¢ postanowien sprzecznych z ustawa (por. wyroki NSA:
z 1 pazdziernika 2008 r., I OSK 955/08; z 30 wrzes$nia 2009 r., I OSK 1077/09; z 10 listopada 2009 r., Il OSK
1256/09; z 7 kwietnia 2010 r., I OSK 170/10 - dostgpne na stronie internetowej - Centralna Baza Orzeczen
Sadow Administracyjnych, dalej: CBOSA). Innymi stowy - stanowione przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego akty prawa miejscowego winny regulowac¢ kwestie wynikajace z delegacji ustawowej w taki
sposob, by przyjete w oparciu o nig normy uzupehnialy przepisy powszechnie obowiazujace. Ustawodawca,
formutujac okreslong delegacje do wydania aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania
wylacznie kwestii nie objetych dotad zadna norma o charakterze powszechnie obowigzujacym, w celu
uksztaltowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby sSrodowiska,
do ktorego wlasciwy akt jest skierowany. Z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalno$¢ takiego
dzialania organu realizujacego delegacje ustawowa, ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji wigzacych
go norm o charakterze powszechnie obowigzujacym.

Zdaniem Sadu, powyzsze nie oznacza, ze zawsze 1kazde powtorzenie 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 powtorzonych przepisow prawa oraz ich istota. W orzecznictwie sadow
administracyjnych sformutowany zostat poglad o mozliwosci powtodrzenia in extenso zapisow ustawowych
w akcie prawa miejscowego, jednak zastrzezeniem, ze powtdrzenie to nastapitoby z jednoczesnym powotaniem
si¢ na konkretny, powtarzany przepis ustawy (por. wyrok WSA we Wroctawiu z 31 listopada 2006 r., II SA/Wr
745/06, CBOSA).

Z tresci art. 91 ust. 11 4 u.s.g. wynika, ze przestanka stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu gminy jest
istotna sprzecznos$¢ z prawem. Na podstawie argumentacji a contrario do postanowien art. 91 ust. 4 tej ustawy,
stanowigcego, ze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosSci
uchwaly, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa, nalezy przyjac, ze kazde
»istotne naruszenie prawa” uchwalg organu gminy oznacza jej niewazno$¢ (por. T. Wos [w:] T. Wos.,
H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska — ,,Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz”,
Wyd. LexisNexis, Warszawa 2012 r., s. 761-762). Pojgcie ,,istotne naruszenie prawa” nie zostato zdefiniowane
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w zadnej zustaw samorzadowych, podobnie pojecie ,,sprzeczno$¢ z prawem”. W literaturze wypracowano
poglad, aprobowany w orzecznictwie sadowo- administracyjnym, ze do istotnych wad, prowadzacych
do skutkow, ktére nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym, zalicza si¢ m.in.
naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego a takze przepisoOw regulujacych procedury
podejmowania uchwat. Sprzeczno$¢ z prawem uchwaly organu jednostki samorzadu terytorialnego istnieje
w sytuacji, gdy doszto do jej wydania znaruszeniem przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepiséw prawa ustrojowego, przepisOw
prawa materialnego przez wadliwa ich wykladnie¢, jak i z naruszeniem przepisow regulujacych procedurg
podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak ,,Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego -
w $wietle orzecznictwa NSA i pogladow doktryny”, Samorzad Terytorialny 2001 r., z. 1-2, s. 101-102).

Dokonujac kontroli zaskarzonej uchwaty w oparciu o wyzej wskazane kryterium Sad uznat, ze skarga
zastuguje na uwzglednienie.

W s$wietle powyzszych uwag, jako zasadne uznal Sad zarzuty skargi dotyczace istotnego naruszenia prawa
przez zaskarzong uchwalg, na skutek zamieszczenia w niej zapisOw stanowigcych powtorzenia regulacji
ustawowych oraz naruszajace delegacje ustawowa. W ocenie Sadu przyjmujac nawet wyjatkowa
dopuszczalno$¢ powtdrzen na wskazywanych wyzej warunkach, kontrolowana uchwata w zapisach zawartych
w Regulaminie stanowiacym zalacznik do tej uchwaty, wymogow tych nie spetnia.

Sad stwierdzil, ze podejmujac zaskarzona uchwale Rada Gminy przekroczyta okre§lone normami
ustawowymi granice przyznanego jej wladztwa w zakresie stanowienia regulaminu korzystania z placow
zabaw, innych obiektéw uzytecznosci publicznej, boisk w zakresie pkt 2, pkt 5, pkt 8, pkt 17 w ktérych
uchwatodawca odpowiednio wprowadzil zapisy: rodzice lub opiekunowie ponosza prawng i materialng
odpowiedzialno§¢ za ewentualne szkody wyrzadzone przez dzieci; ze korzystajacy z obiektu ponosi pelng
odpowiedzialno§¢ za porzadek i bezpieczenstwo na obiekcie; ze administrator nie ponosi odpowiedzialno$ci
za wypadki powstale w trakcie korzystania zobiektu (...); Ze za niewlasciwe korzystanie z urzadzen,
nieprzestrzeganie regulaminu przez uzytkownikow boiska zarzadzajacy obiektem i wiasciciel nie ponosza
odpowiedzialno$ci. Sad zgadza si¢, ze w tej kwestii wlasciwe beda przepisy Kodeksu wykroczen (ktory m.in.
w art. 124 przewiduje odpowiedzialno$¢ za niszczenie i uszkadzanie cudzej rzeczy), jak réwniez ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (m.in. art. 288 § 1 ktéry okresla odpowiedzialno$¢ za zniszczenie mienia
ruchomego) oraz Kodeksu cywilnego w zakresie odpowiedzialnosci, ponadto kwestie dotyczace opieki
1 odpowiedzialno$ci rodzicéw za dzieci w sposdb wystarczajacy sa regulowane w ustawie z dnia 25 lutego
1964 r. Kodeks Rodzinny i Opiekunczy (t.j. Dz. U. 2019 r. poz. 2086 ze zm.) — w tym art. 92 i nast.

W kwestii wprowadzenia na terenie placu zabaw zakazu z pkt 6 pdpkt 6 regulaminu, ktéry przewiduje,
ze zabrania si¢ w szczegOlnos$ci za§miecania placu, to jest to powtdrzenie regulacji z art. 145 kw. Art. 145
§ 1 kw, ze kto zanieczyszcza lub zasmieca miejsca dostgpne dla publicznosci, a w szczegolnosci droge, ulice,
plac, ogréd, trawnik lub zieleniec, podlega karze grzywny do 500 zlotych albo karze nagany.

Odnosnie pkt 6 pdpkt 9 Regulaminu (zakaz niszczenia urzadzen oraz elementow matej architektury), to Sad
zgadza si¢, ze w tej kwestii wlasciwy bedzie art. 143 § 1 Kodeksu wykroczen, ktéry stanowi o utrudnianiu
lub uniemozliwianiu korzystania zurzadzen uzytku publicznego, art. 124 Kodeksu wykroczen, ktory
przewiduje odpowiedzialnos$¢ za niszczenie i uszkadzanie cudzej rzeczy, jak rowniez art. 288 § 1 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. Z 2019 r. poz.1950), ktéry okresla odpowiedzialno$¢ za zniszczenie
mienia ruchomego.

Sad podziela rowniez zarzuty skargi dotyczace pkt 6 pdpkt 7 wprowadzajgcego zakaz palenia tytoniu oraz
zakazu spozywania napojow alkoholowych i §rodkow odurzajacych oraz przebywania w stanie nietrzezwym.
Zawarty w regulaminie zakaz stanowi przedmiot regulacji art. 5 ust. 1 pkt 10 ustawy o ochronie zdrowia przed
nastgpstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych (Dz. U. 22019 r. poz. 2182). Zgodnie z trescig tego
przepisu, zabrania si¢ palenia wyrobdw tytoniowych w ogoélnodostepnych miejscach przeznaczonych do zabaw
dla dzieci. Odno$nie wprowadzenia zakazu spozywania napojow alkoholowych i srodkoéw odurzajacych oraz
przebywania w stanie wskazujacym na ich spozycie lub dziatanie, to podziela Sad argumentacj¢ Prokuratora,
ze wprowadzenie takiego zapisu stanowi powtorzenie norm ustawowych. W przedmiocie zakazu spozywania
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napojow alkoholowych, to przekroczenie normy kompetencyjnej nastgpito poprzez powtdrzenie zakazu
wynikajacego z art. 14 ust. 2a ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przekroczenie upowaznienia z art. 14 ust. 6
ustawy. Przepis art. 14 ust. 6 ustawy o wychowaniu w trzezwos$ci stanowi, ze: W innych niewymienionych
miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich charakter, rada gminy moze
wprowadzi¢ czasowy lub staly zakaz sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow
alkoholowych. Przy czym w art. 14 ust. 2a ww. ustawy przewidziano, ze: Zabrania si¢ spozywania napojow
alkoholowych w miejscu publicznym, z wyjatkiem miejsc przeznaczonych do ich spozycia na miejscu,
w punktach sprzedazy tych napojow. Teren placu zabaw w ocenie Sadu stanowi miejsce publiczne, jest to
bowiem teren ogodlnie, powszechnie dostgpny.

Zasadnie zarzucil réwniez skarzacy, ze zapis pkt 7 wprowadzajacy mozliwos¢ pozbawienia 0sdb
naruszajacych postanowienia regulaminu prawa do korzystania z obiektu, stanowi modyfikacje sankcji
ustawowych przewidzianych za okre$lone naruszenia. Zasadne jest rowniez stanowisko Prokuratora odno$nie
wadliwos$ci zapisu pkt 6 pdpkt 8 dotyczacego zakazu wprowadzania zwierzat na boisko Wskaza¢ przy tym
nalezy, ze ustawodawca nie upowaznil rady gminy do ustanowienia zakazu wprowadzania zwierzat
na okreslone tereny, ale do ustalenia sposobu postgpowania ze zwierzetami domowymi w taki sposob, by ich
pobyt na terenie przeznaczonym do wspolnego uzytku nie byt uciazliwy oraz nie zagrazal przebywajacym tam
osobom. Przepis art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 roku o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach (Dz. U. 2019 r. poz. 2010), nie daje radzie gminy kompetencji do okreslenia catkowitego zakazu
wpuszczania lub wprowadzania zwierzat domowych do okreslonych miejsc. Istotg regulacji w tym zakresie
winno by¢ bowiem okreslenie obowigzkow o0sob utrzymujacych zwierzeta w taki sposob, by zapewni¢ ochrong
przed zagrozeniami lub ucigzliwosciami dla ludzi, nie zas wprowadzenie calkowitego zakazu wstepu zwierzat
do okreslonych miejsc (por. np. wyroki WSA w Poznaniu: z 27 listopada 2013 r., sygn. IV SA/Po 789/13; z 27
listopada 2014 r., sygn. IV SA/Po 646/14; z 7 pazdziernika 2015 r., sygn. IV SA/Po 576/15, z 17 grudnia
2015 r., sygn. IV SA/Po 824/15).

Kierujac si¢ catoscig przedstawionej argumentacji, Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu,
dziatajagc na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r., poz. 1634 ze zm.), orzek} jak w sentencji wyroku.
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