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WYROK NR SYGN. AKT 111 SA/WR 504/19
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCEAWIU

z dnia 16 lipca 2020 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Katarzyna Boronska
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 Ktodzku

na uchwate nr XXVI1/145/2012 Rady Gminy Lewin Ktodzki z dnia 10 sierpnia 2012 r.
w sprawie uchwalenia regulaminu korzystania z placu zabaw w Lewinie Klodzkim

w zakresie pkt 7, pkt 8 ppkt 3 1 7 oraz pkt 10 zatacznika nr 1

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w zakresie pkt 7 oraz pkt 8 ppkt 31 7
zalacznika nr 1;

II. dalej idaca skarge oddala.
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Uzasadnienie
Przystepujac do rozstrzygania, Sad przyjat stan faktyczny i prawny sprawy j/n.

Prokurator Prokuratury Rejonowej w Klodzku (dalej: Prokurator) wnidst skarge na uchwale
nr XXV1/145/2012 Rady Gminy Lewin Ktodzki (dalej: Rada Gminy, Rada) z dnia 10 sierpnia 2012 r. w sprawie
uchwalenia regulaminu korzystania z placu zabaw w Lewinie Ktodzkim, potozonego na terenie zespotu szkolno-
przedszkolnego im. "Na Bursztynowym Szlaku” w Lewinie Klodzkim (regulamin stanowi zalacznik nr 1
do uchwaty). Uchwate zaskarzyt w zakresie pkt 7, pkt 8 ppkt. 3 i 7 oraz pkt. 10 regulaminu. Zarzucit, ze zostata
ona wydana z istotnym naruszeniem prawa, a to: art. 7 i art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 - dalej: Konstytucja RP) oraz art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o0samorzadzie gminnym (Dz.U. z2019r., poz.506 - dalej u.s.g.), polegajacym na: 1)
wprowadzeniu w regulaminie zakazow, ktére zostaty juz uregulowane wprost lub mozna je wyinterpretowac
z przepisbw obowigzujacych - zawartych w aktach rangi ustawowej; 2) wprowadzeniu droga uchwaty zasad
odpowiedzialno$ci prawnej za szkody powstate na mieniu. Wskazujac na powyzsze i powotujac si¢ na art. 147
§ 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r.,
poz. 1302 ze zm. - dalej: p.p.s.a.), wniost o stwierdzenie niewazno$ci uchwaty w zakresie jej zaskarzonych
przepiséw. Uzasadnit wnioski i zaprezentowat swoje stanowisko w sprawie.

W odpowiedzi na skarge, Rada Gminy wniosta o umorzenie postgpowania, z uwagi na fakt, ze na najblizszej
sesji Rady, zaplanowanej na 28 listopada 2019 r., podj¢ta zostanie uchwata w sprawie uchylenia pkt. 7 oraz
pkt. 8 ppkt. 3i 7 regulaminu Kkorzystania z placu zabaw, stanowigcego zatacznik nr 1 do uchwaty (art. 161 §
1 pkt 3 p.p.s.a.), z uwagi na uznanie argumentow skargi za uzasadnione. Wnioskowata takze o nie obcigzanie
Rady kosztami postgpowania sagdowego. Wskazata, ze po dokonaniu szczegotowej analizy skargi przychyla si¢
do stanowiska tam zaprezentowanego. Poinformowata, Zze skarzona uchwata z 10 sierpnia 2012 r. zostata
ogtoszona w Dzienniku Urz¢gdowym Wojewoddztwa Dolnoslaskiego z 24 sierpnia 2012 r. i weszta w zycie po
uptywie 14 dni od daty ogloszenia, tj. z dniem 7 wrzesnia 2012 r. Dodata, ze 24 sierpnia 2012 r., pod poz. 2979,
zostato opublikowane w w/w Dzienniku Urzedowym rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslgskiego
stwierdzajace niewaznos¢ pkt 10 zatgcznika nr 1 do skarzonej uchwaty.

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

Przedmiotem kontroli w sprawie jest uchwata Rady Gminy w sprawie uchwalenia regulaminu korzystania
z placu zabaw w Lewinie Ktodzkim, w zakresie jej pkt 7, pkt 8 ppkt. 3 i 7 oraz pkt. 10, stanowiacych zatgcznik
nr 1 uchwaty.

Oceniana uchwata Rady Gminy stanowi akt prawa miejscowego. W mysl art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akty
prawa miejscowego stanowia zrodta prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze dziatania organow, ktore
je ustanowily. Wedtug art. 94 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego moga by¢ stanowione przez organy
samorzadu terytorialnego oraz organy administracji rzadowej na podstawie i w 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 dziatajg 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 aktdéw prawa miejscowego jest bowiem
upowaznienie zawarte w ustawie, co przesadza 0 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
sg wylacznie 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 (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
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rozporzadzenia ustanowiono wyrazny zakaz zamieszczania w uchwale i zarzadzeniu przepiséw prawnych
niezgodnych z ustawa, na podstawie ktorej sa one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi a takze przepisow prawnych niezgodnych z rozporzadzeniami, zas § 137 zawiera czytelnie
sformutowany zapis, ze w uchwale i zarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisOw ustaw, ratyfikowanych umow
migdzynarodowych i rozporzadzen. Na mocy § 143 rozporzadzenia wskazane zasady znajduja zastosowanie
roOwniez przy stanowieniu aktow prawa miejscowego.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym utrwalone jest stuszne stanowisko, ze powtoérzenie regulacji
ustawowych badz ich modyfikacja oraz uzupelnienie 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 regulowac jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowigzujace;j
ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna. Zawsze, bowiem tego rodzaju
powtodrzenie jest normatywnie zbedne, gdyz powtarzany przepis juz obowiazuje. Jest tez dezinformujace,
bowiem trzeba liczy¢ sie z tym, ze powtorzony przepis bedzie interpretowany w konteks$cie uchwaty, w ktorej
go powtorzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czeSciowej zmiany intencji prawodawcy, a wige do
naruszenia wymagania adekwatnosci. Uchwala nie powinna zatem powtarza¢ przepiséw ustawowych, jak tez
nie moze zawiera¢ postanowien sprzecznych z ustawg (por. wyroki NSA: z 1 pazdziernika 2008 r., 1l OSK
955/08; z 30 wrzesnia 2009 r., Il OSK 1077/09; z 10 listopada 2009 r., I1 OSK 1256/09; z 7 kwietnia 2010 ., Il
OSK 170/10 - dostepne: CBOSA). Innymi stowy - stanowione przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
akty prawa miejscowego winny regulowa¢ kwestie wynikajace z delegacji ustawowej w taki sposob, by przyjete
W oparciu 0 nig normy uzupetnialy przepisy powszechnie obowigzujace. Ustawodawca, formutujac okreslong
delegacje do wydania aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii
nie objetych dotad zadng norma o charakterze powszechnie obowigzujacym, w celu uksztaltowania stanu
prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby srodowiska, do ktorego wiasciwy akt jest
skierowany. Z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalnos¢ takiego dziatania organu realizujgcego
delegacje ustawowg, ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji wiazacych go norm o charakterze
powszechnie obowigzujgcym.

Zdaniem Sadu, powyzsze nie oznacza, ze zawsze i kazde powtorzenie przepiséw 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 przepiséw prawa oraz ich istota. W orzecznictwie sadow administracyjnych
sformutowany zostal poglad o mozliwo$ci powtdrzenia in extenso zapisow ustawowych w akcie prawa
miejscowego, jednak zastrzezeniem, ze powtdrzenie to nastapitoby z jednoczesnym powotaniem sig
na konkretny, powtarzany przepis ustawy (por. wyrok WSA we Wroctawiu z 31 listopada 2006 r., Il SA/Wr
745/06, CBOSA).

Z tresci art. 91 ust. 114 u.s.g. wynika, ze przestanka stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu gminy
jest istotna sprzeczno$¢ z prawem. Na podstawie argumentacji a contrario do postanowien art. 91 ust. 4 tej
ustawy, stanowigcego, ze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznoS$ci
uchwaty, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwale wydano z naruszeniem prawa, nalezy przyja¢, ze kazde
"istotne naruszenie prawa" uchwalg organu gminy oznacza jej niewazno$¢ (por. T. Wo$ [w:] T. Wos.,
H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska - "Prawo 0 postepowaniu 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 sadowo- administracyjnym, ze do istotnych wad, prowadzacych
do skutkéw, ktére nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym, zalicza si¢ m.in. naruszenie
przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania
uchwat. Sprzeczno$¢ z prawem uchwaty organu jednostki samorzadu terytorialnego istnieje w sytuacji, gdy
doszto do jej wydania znaruszeniem przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat,
podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa ustrojowego, przepisdéw prawa materialnego przez
wadliwa ich wyktadnie, jak i z naruszeniem przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat (por. M.
Stahl, Z. Kmieciak "Akty nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu terytorialnego - w $wietle orzecznictwa NSA
I pogladéw doktryny", Samorzad Terytorialny 2001 r., z. 1-2, s. 101-102).

W s$wietle powyzszych uwag, jako zasadne uznatl Sad zarzuty skargi dotyczace istotnego naruszenia prawa
przez zaskarzong uchwale, na skutek zamieszczenia w niej zapisOw stanowigcych powtdrzenia regulacji
ustawowych oraz naruszajagce delegacje ustawowa. W ocenie Sadu, przyjmujagc nawet wyjatkowag
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dopuszczalnos¢ powtdrzen na wskazywanych wyzej warunkach, kontrolowana uchwata w zapisach zawartych
w Regulaminie wymogow tych nie spehnia.

Sad stwierdzil, ze podejmujac zaskarzona uchwale Rada Gminy przekroczyla okre$lone normami
ustawowymi granice przyznanego jej wiladztwa w zakresie stanowienia regulaminu uzytkowania obiektow
uzytecznos$ci publicznej (placu zabaw), w zakresie jej pkt. 7, pkt. 8 ppkt. 3 i 7 oraz pkt 10 stanowiacych zatacznik
nr 1 uchwaly. Wskaza¢ nalezy za prokuratorem, ze zawarty w uchwale (regulaminie) zakaz spozywania napojow
alkoholowych reguluje art. 14 ust. 2a ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. 0 wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2016 r., poz. 487 ze zm.).

W zakresie zakazu palenia tytoniu, przepis art. 5 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 9 listopada 1995r. o ochronie
zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych (Dz. U. z 1996 r., nr 10, poz. 55 ze zm.)
zabrania palenia wyrobow tytoniowych w ogdlnodostgpnych miejscach przeznaczonych do zabaw dzieci. Takim
miejscem jest z kolei plac zabaw. Zakaz uzywania srodkow odurzajacych, a jako taki nalezy potraktowac zawarty
w kwestionowanym regulaminie zakaz spozywania innych uzywek, reguluje art. 62 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca
2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (Dz. U. z 2018 r., poz. 1030). Odno$nie zakazu niszczenia urzadzen
zabawowych wiasciwy bedzie art. 143 § 1 kodeksu wykroczen i art. 288 § 1 kodeksu karnego. Z kolei zakaz
zasmiecania jest regulowany przez art. 145 kodeksu wykroczen. W zakresie pkt. 10 regulaminu wskazujacego,
ze osoby niszczace sprzet i urzadzenia placu zabaw badz ich opiekunowie ponosza odpowiedzialnos¢ materialna,
to kwestie te sg unormowane przepisami kodeksu cywilnego, a zatem rowniez i w tym zakresie Rada Gminy
przekroczyta delegacje ustawowsa.

W tym miejscu Sad zauwaza, ze postanowienia uchwaty zawarte w pkt 10 zalgcznika nr 1 do uchwaty
nie weszly w zycie, gdyz w ramach post¢gpowania nadzorczego Wojewoda Dolnoslgski stwierdzil niewazno$¢
tego punktu. Zatem zadanie stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly w tym punkcie byto niezasadne.

Sad nie uznal za uzasadniony - sformulowanego w odpowiedzi na skargg - wniosku 0 umorzenie
postepowania sgdowego. W tym zakresie Sad podziela bowiem wielokrotnie wyrazany w orzecznictwie poglad,
ze uchylenie zaskarzonego aktu prawa miejscowego, po wniesieniu skargi, nie czyni skargi bezprzedmiotowa,
ato ze wzglgdu na odmienno$¢ skutkow zwigzanych z uchyleniem i stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaty.
Zgodnie bowiem z pogladem doktryny, zmiana lub uchylenie uchwaty podjetej przez organ gminy w sprawie
z zakresu administracji publicznej nie czyni zb¢dnym wydania przez sad wyroku, jezeli zaskarzona uchwata
moze by¢ stosowana do sytuacji z okresu poprzedzajacego jej uchylenie lub zmiang (por. np. wyroki NSA
z 4 sierpnia 2005 r., OSK 1290/04 i 1 wrzes$nia 2010 r., | OSK 368/10; CBOSA; rowniez W. Kisiel w: Ustawa
0 samorzadzie gminnym. Komentarz, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2010, s. 805-806 oraz R. Lewicka,
Kontrola prawotworstwa administracji o charakterze powszechnie obowiazujacym, Warszawa 2008, s. 220).
Stwierdzenie niewazno$ci uchwaty przez sad oznacza, ze w tym zakresie wskazane unormowania nalezy
traktowac tak, jak gdyby nigdy nie zostaty podjete. Ta réznica miedzy istotg i skutkami uchylenia aktu prawa
miejscowego a stwierdzeniem jego niewaznos$ci w trybie kontroli sgdowej, powoduje, ze nie mozna uznac
postepowania za bezprzedmiotowe. W orzecznictwie podkresla si¢ przy tym, z czym zgadza si¢ Sad orzekajacy
W obecnym sktadzie, ze zmiana lub uchylenie zaskarzonego do sadu aktu prawa miejscowego nie czyni zbednym
wydania przez sad wyroku, jezeli objety skargg akt prawa miejscowego byt i moze by¢ zastosowany do sytuacji
z okresu poprzedzajacego jego stwierdzenie niewaznosci, a w konsekwencji stanowi¢ podstawe do ksztattowania
praw i obowiazkow podmiotow prawa (por. wyrok NSA z 27 wrzesnia 2007 r., Il OSK 1046/07, wyrok NSA z 1
wrzeénia 2010 r., | OSK 368/10, wyrok NSA z 4 listopada 2010 r., Il OSK 1783/10, postanowienie NSA z 12
lutego 2013 r., I1 OSK 228/13: CBOSA).

Majac na uwadze powyzsze, Sad - na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. - orzekt, jak w pkt. I sentencji wyroku,
tj. stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w zakresie pkt. 7 oraz pkt. 8 ppkt. 3 i 7 jej zatacznika nr 1. Oddalit
natomiast dalej idaca skargg, zgodnie z art. 151 p.p.s.a. (pkt Il sentencji wyroku).

Sad rozpoznat sprawe na posiedzeniu niejawnym, w postgpowaniu uproszczonym, stosownie do art. 119

pkt 2 p.p.s.a.
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