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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 23 kwietnia 2024 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Anetta Makowska-
Hrycyk

Sedziowie Sedzia WSA Katarzyna Radom
(sprawozdawca)
Sedzia WSA Gabriel Wegrzyn

Protokolant sekretarz sadowy Katarzyna
Kiermacka

po rozpoznaniu w Wydziale IV na rozprawie w dniu 23 kwietnia 2024 .
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Swidnicy
na pkt 13 zatgcznika nr 2 do uchwaty nr X/62/19 Rady Gminy Marcinowice z dnia 16 lipca 2019 r.

w przedmiocie okreslenia zasad korzystania z gminnych obiektow uzyteczno$ci publicznej
zlokalizowanych na terenie Gminy Marcinowice stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w czeSci
pkt 13 zalacznika nr 2.
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Uzasadnienie

Przedmiotem skargi Prokuratora Rejonowego w Swidnicy jest uchwata Rady Gminy Marcinowice z dnia
16 lipca 2019 . nr X/62/19 w sprawie okreslania zasad korzystania z gminnych obiektow uzytecznosSci
publicznej zlokalizowanych na ternie Gminy Marcinowice - w zakresie pkt 13 zatacznika nr 2.

W skardze z dnia 26 pazdziernika 2020 r. (data wptywu do Sadu: w dniu 22 stycznia 2024 r.), Prokurator
Rejonowy w Swidnicy (dalej: Prokurator) zarzucat istotne naruszenie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r., poz. 713 ze zm., dalej: u.s.g.), polegajace na przekroczeniu
przez Rad¢ Gminy upowaznienia ustawowego poprzez zawarcie w tresci pkt 13 zatacznika nr 2 do zaskarzone;j
uchwaty regulacji dotyczacej odpowiedzialnosci cywilnej 0sob niszczacych urzadzenia sitowni badz ich
opiekundéw prawnych.

W uzasadnieniu skargi Prokurator przywotal brzmienie zaskarzonego zapisu uchwatly stanowiacego,
ze: ,,0s0by niszczace urzadzenia sitowni, badz ich opiekunowie prawni ponosza odpowiedzialno$¢ materialng”.
Zasady odpowiedzialno$ci za szkode zostaty uregulowane w art. 415 ustawy z dnia 26 kwietnia 1964 r. Kodeks
cywilny (Dz.U z 2019 r., poz. 1145 ze zm., dalej: k.c.), zgodnie z ktorym, kto z winy swej wyrzadzit drugiemu
szkodg, obowigzany jest do jej naprawienia. Ponadto zgodnie z art. 427 k.c. kto z mocy ustawy albo umowy
jest obowigzany do nadzoru nad osoba, ktorej z powodu wieku albo stanu psychicznego lub cielesnego winy
poczyni¢ nie mozna, ten zobowigzany jest do naprawienia szkody wyrzadzonej przez te osobe, chyba,
ze uczynit zado$¢ obowigzkowi nadzoru albo, ze szkoda bytaby powstata takze przy starannym wykonywaniu
nadzoru. Przepis ten stosuje si¢ roéwniez do oséb wykonywajacych bez obowiazku ustawowego ani umownego
stalg piecze nad osoba, ktorej z powodu wieku albo stanu psychicznego lub cielesnego winy poczytacé
nie mozna. Odpowiedzialno$¢ cywilnoprawna za szkody wyrzadzone przez osoby maloletnie moze opierac si¢
rowniez na innych podstawach prawnych, w szczego6lnosci mogg znalez¢ zastosowanie przepisy art. 428 1 430
k.c. Rada Gminy stanowiac pkt 13 zat. nr 2 do zaskarzonej uchwaly wkroczyta w materi¢ uregulowana ustawa,
tj. kodeksem cywilnym, co jest niedopuszczalne. Dalej Prokurator zwracal uwage, ze rada gminy jest
obowigzana przestrzegac¢ zakresu upowaznienia ustawowego w zakresie tworzenia aktow prawa miejscowego,
aw tych dziataniach nie moze wkracza¢ w materi¢ uregulowana ustawg. Uchwata rady gminy bedac aktem
prawa miejscowego jest jednocze$nie zrodtem powszechnie obowigzujgcego prawa na obszarze danej gminy,
musi zatem respektowaé¢ unormowania zawarte w aktach wyzszego rzedu. W konsekwencji pkt 13 zal. nr 2
do zaskarzonej uchwaly wykracza poza upowaznienie ustawowe przyznane Radzie Gminy w art. 40 ust. 2 pkt 4
u.s.g.

Na tej postawie Prokurator wnioskowal o stwierdzenie niewaznosci uchwaly nr X/62/19 w sprawie
okreslania zasad korzystania z gminnych obiektow uzytecznosci publicznej zlokalizowanych na ternie Gminy
Marcinowice w czes$ci obejmujacej pkt 13 zatgcznika nr 2.

W odpowiedzi organ poinformowal, ze Rada Gminy Marcinowice w cato$ci uznata skarge iw dniu
29 listopada 2023 r. podjeta uchwate nr LXVII/398/23 w sprawie zmiany zaskarzonej uchwaty zgodnie
z zarzutami Prokuratury. Uchwale zmieniajagca opublikowano w Dz. Urz. Wojewddztwa Dolnoslaskiego pod
poz. 6967 zdnia 18 grudnia 2023 r. Organ poinformowal, Zze uznat skarge w calosci. Do pisma zalaczyt
uchwate z dnia 29 listopada 2023 r. wraz zjej uzasadnieniem dowodem opublikowania w Dzienniku
Urzedowym Wojewoddztwa Dolnoslaskiego.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 11§ 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych (Dz. U.
722022 1. poz.2492) sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez kontrol¢ dziatalnosci
administracji publicznej, przy czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodno$ci z prawem, jezeli
ustawy nie stanowiag inaczej. Sady administracyjne, kierujgc si¢ wspomnianym kryterium legalnosci, dokonuja
oceny zgodnosci tresci zaskarzonego aktu oraz procesu jego wydania z normami prawnymi - odpowiednio:
ustrojowymi, proceduralnymi i materialnymi - przy czym ocena ta jest dokonywana wedlug stanu prawnego
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i zasadniczo na podstawie akt sprawy istniejacych w dniu wydania zaskarzonego aktu.Wg normy art. 3
§ 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U.
22023 r. poz. 1634, ze zm., dalej p.p.s.a.) kontrola dziatalnoSci administracji publicznej przez sady
administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek
samorzadu terytorialnego.

Zgodnie za$ z art. 147 § 1 p.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktéorych mowa w art. 3
§ 2pkt5i16 p.p.s.a., stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czegsci albo stwierdza,
ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wylacza stwierdzenie ich niewaznoS$ci.
Przepis art. 91 u.s.g. przewiduje, ze uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne.
Z kolei art. 91 ust. 4 u.s.g. stanowi, ze nie stwierdza si¢ niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w przypadku
tzw. nieistotnego naruszenia prawa.

Zatem tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci aktu (np. uchwaty)
organu gminy. Za takie za$ uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Do nich zalicza si¢ migdzy innymi naruszenie przepisOw prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego, atakze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat
(M. Stahl, Z. Kmieciak: ,,Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa
NSA i pogladow doktryny” w: Samorzad Terytorialny 2001 r., z. 1-2, s. 101-102).

Przedmiotem tak opisanej kontroli jest wskazana na wstegpie uchwata Rady Gminy Marcinowice z dnia
16 lipca 2019r1. nr X/62/19 w sprawie okreslania zasad korzystania z gminnych obiektéw uzyteczno$ci
publicznej zlokalizowanych na ternie Gminy Marcinowice (w zakresie pkt 13 zatgcznika nr 2) stanowigca akt
prawa miejscowego.

Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego sa zrodtami powszechnie obowigzujacego
prawa na obszarze dzialania organow, ktore je ustanowily. Natomiast w art. 94 Konstytucja RP wskazuje,
ze organy samorzadu terytorialnego ustanawiaja akty prawa miejscowego na podstawie 1w granicach
upowaznien zawartych w ustawie. Ustawa okreS§la zasady itryb wydawania aktow prawa miejscowego.
Zaliczenie aktu prawa miejscowego do zrddet prawa powszechnie obowigzujacego skutkuje konieczno$cia
odnoszenia do takiego aktu wszystkich zasad charakteryzujacych tworzenie i obowigzywanie systemu zrodet
prawa powszechnie obowigzujacego. Charakter prawa miejscowego maja akty normatywne zawierajgce normy
postepowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu oznacza, ze zawiera
on wypowiedzi wyznaczajace adresatom pewien sposdb zachowania si¢, przybierajacy posta¢ nakazu, zakazu
lub uprawnienia. Charakter generalny oznacza, ze normy zawarte w akcie definiujg adresata poprzez wskazanie
cech, a nie poprzez ich wymienienie znazwy. Natomiast abstrakcyjnos¢ normy wyraza si¢ w tym,
ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z regulty powtarzalnych
okoliczno$ciach, nie zas w jednej konkretnej sytuacji. Akty te musza zatem dotyczy¢ zachowan powtarzalnych,
nie moga konsumowac si¢ przez jednorazowe zastosowanie. Akty prawa miejscowego skierowane sg do
podmiotow (adresatdéw) pozostajacych poza strukturg administracji. W orzecznictwie sgdowym ugruntowane
jest stanowisko, ze dla kwalifikacji danej uchwaty jako aktu prawa miejscowego decydujace znaczenie
ma charakter norm prawnych i ich oddziatywanie na sytuacj¢ prawng adresatow. Przyje¢to rowniez, ze jezeli
uchwata zawiera przynajmniej jedng norm¢ o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, stanowi ona akt prawa
miejscowego, podlegajacy ogloszeniu (por. wyroki NSA z dnia 19 czerwca 2019 r. sygn. akt II OSK 2048/17,
z dnia 14 czerwca 2022 r. sygn. akt III OSK 5279/21, z dnia 17 listopada 2021 r. sygn. akt III OSK 4382/21,
z dnia 28 kwietnia 2020 r. sygn. akt II OSK 570/19, orzeczenia dostgpne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow
Administracyjnych, dalej: CBOSA). Nie ulega zatem watpliwosci, ze poddany kontroli Sadu akt taki charakter
posiada.

Przed przystgpieniem do oceny formulowanych w skardze zarzutow konieczne jest wskazanie,
ze okoliczno$¢, iz zaskarzona uchwata (jej zaskarzona cze$¢) zostata uchylona uchwatg nr LXVI1/398/23 Rady
Gminy Marcinowice zdnia 29 listopada 2023 r., nie uniemozliwiaja Sadowi orzekania w przedmiocie
stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej uchwaty. Uchylenie jej przez Rade Gminy wywarlo bowiem skutki
prawne z mocg jedynie ex nunc, natomiast orzeczenie o stwierdzeniu niewazno$ci dziata z mocg wsteczng
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(ex tunc), eliminujgc wstecz wszelkie skutki prawne, jakie wywotata zakwestionowana uchwata. Istotg i celem
dziatania sagdu administracyjnego jest sadowa kontrola administracji z punktu widzenia legalnosci jej dziatania.
Sad kontroluje administracje uwzgledniajac stan faktyczny i prawny istniejacy w chwili podejmowania
zaskarzonego aktu lub czynno$ci. Umorzenie zatem sadowego postgpowania kontrolnego w niniejszej sprawie
spowodowaloby uniknigcie sadowej kontroli w przypadku, gdy wprawdzie sam zaskarzony akt prawny zostat
juz wyeliminowany z porzadku prawnego, ale z moca ex nunc, nie zostaty zatem usuni¢te wszystkie skutki
prawne, ktére on wywotal. Ztego wlasnie powodu postgpowanie sadowe wtej sprawie nie jest
bezprzedmiotowe. Sad orzekajagcy w niniejszym skladzie podziela zatem poglad prawny wyrazany
w orzecznictwie, ze okoliczno$¢, iz zaskarzony akt zostal uchylony przez sam organ, nie czyni zbednym
wydania przez sad wyroku, mogl on bowiem by¢ stosowany do sytuacji z okresu poprzedzajacego wejscie
W zycie przepisu prawa miejscowego uchylajacego ten akt (wyroki NSA: z dnia 20 marca 1996 r., sygn. akt
SA/Gd 1256/95, OSS nr 4, poz. 129; z dnia 3 kwietnia 2012 r., sygn. akt I OSK 2315/11; z dnia 29 grudnia
2011 r., sygn. akt [ OSK 1719/11; z dnia 27 maja 2008 r., sygn. akt Il OSK 344/08; z dnia 13 wrzesnia 2006 r.,
sygn. akt I1 OSK 758/06 i z dnia 2 wrze$nia 2005 r., sygn. akt I OSK 394/05; dostepne w CBOSA, jak réwniez
Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 14 wrzesnia 1994 r. W5/94, OTK 1994, nr 2, poz. 44).

Przystepujac do kontroli zaskarzonego aktu, majac na uwadze jego charakter normowany powolanymi
przepisami Konstytucji — art. 87 ust. 2 i art. 94 oraz art. 7 stanowigcego, ze organy wladzy publicznej dziataja
na podstawie i w granicach prawa - trzeba przypomnie¢, ze zakres i tre§¢ prawa miejscowego uwarunkowana
jest normami ustalonymi w aktach wyzszego rzgdu. Podstawa prawng stanowienia aktow prawa miejscowego
jest bowiem upowaznienie zawarte w ustawie, co przesadza oich zaleznej, w stosunku do aktow
normatywnych wyzszej rangi, pozycji w hierarchii zrddet 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 narusza¢ nie tylko regulacji ustawy
zawierajacej delegacje do jego ustanowienia, ale réwniez przepisow Konstytucji RP oraz innych ustaw
pozostajacych w posrednim lub bezposrednim zwigzku z regulowang materia. Wszelkie normy dotyczace
konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka zastrzezone sa 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” (tj. Dz. U. 2016 1., 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 nalezgce do zadan
lub kompetencji podmiotu, o ktéorych 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
sa one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi a takze przepiséw
prawnych niezgodnych z rozporzadzeniami, za§ § 137 zawiera czytelnie sformutowany zapis, ze w uchwale
i zarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisow ustaw, ratyfikowanych uméw migdzynarodowych i rozporzadzen. Na
mocy § 143 rozporzadzenia wskazane zasady znajduja zastosowanie roOwniez przy stanowieniu aktow prawa
miejscowego.

W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym utrwalone jest sluszne stanowisko, iz powtorzenie 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 regulowac jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowigzujacej
ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna. Zawsze, bowiem tego rodzaju
powtorzenie jest normatywnie zbg¢dne, gdyz powtarzany przepis juz obowigzuje. Jest tez dezinformujace,
bowiem trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w konteks$cie uchwaty, w ktorej
go powtorzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czeSciowej zmiany intencji prawodawcy, a wigc do
naruszenia wymagania adekwatno$ci. Uchwala nie powinna zatem powtarza¢ przepisow ustawowych, jak tez
nie moze zawiera¢ postanowien sprzecznych z ustawa (por. wyroki NSA: z dnia 1 pazdziernika 2008 r., sygn.
akt IT OSK 955/08; z dnia 30 wrzesnia 2009 r., sygn. akt Il OSK 1077/09; z dnia 10 listopada 2009 r., sygn. akt
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II OSK 1256/09; z dnia 7 kwietnia 2010 r., sygn. akt II OSK 170/10 - dostgpne w CBOSA). Inaczej mowiac -
stanowione przez organy jednostek samorzadu terytorialnego akty prawa miejscowego winny regulowac
kwestie wynikajace z delegacji ustawowej w taki sposdb, by przyjete w oparciu o nig normy uzupeiniaty
przepisy powszechnie obowigzujace. Ustawodawca, formutujac okreslona delegacje do wydania aktu
wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wytacznie kwestii nie objetych dotad zadng norma
o charakterze powszechnie obowigzujacym, w celu uksztattowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in.
specyfike, mozliwosci i potrzeby srodowiska, do ktorego wihasciwy akt jest skierowany. Z istoty aktu prawa
miejscowego wynika niedopuszczalnos¢ takiego dzialania organu realizujacego delegacje ustawowsa, ktore
polega na powtarzaniu badz modyfikacji wigzacych go norm o charakterze powszechnie obowigzujacym.

Powyzsze nie oznacza, ze zawsze i kazde powtorzenie przepisoOw ustawowych w akcie prawa miejscowego
bedzie automatycznie uznane za istotne naruszenie prawa. Jednak powtarzanie przepiséw 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 powtdrzenia in extenso zapiséw ustawowych w akcie prawa miejscowego, jednak
zastrzezeniem, ze powtOrzenie to nastgpitoby zjednoczesnym powotaniem si¢ na konkretny, powtarzany
przepis ustawy (por. wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 31 listopada 2006r., sygn. akt II SA/Wr 745/06,
dostepny w CBOSA).

W $wietle powyzszych uwag, jako zasadne uznal Sad zarzuty skargi dotyczace istotnego naruszenia prawa
przez zaskarzona uchwale, na skutek zamieszczenia w niej zapisOw stanowiacych powtdrzenia regulacji
ustawowych oraz naruszajace delegacjc ustawowa. W ocenie Sadu przyjmujac nawet wyjatkowa
dopuszczalno$¢ powtdrzen na wskazywanych wyzej warunkach, kontrolowana uchwata w zapisach zawartych
w Regulaminie stanowigcym zalacznik do tej uchwaly, wymogéw tych nie spetnia. Ustanawiajac w pkt 13
zatgcznika nr 2 Regulaminu zapis stwierdzajacy, ze ,,0soby niszczace urzadzenia sitowni, badz ich opiekunowie
prawni, ponosza odpowiedzialno$¢ materialng” Rada Gminy przekroczyta okreslone normami ustawowymi
granice przyznanego jej wladztwa w zakresie stanowienia regulaminu korzystania z obiektow uzytecznosci
publicznej. W tej kwestii wlasciwe beda przepisy ustawy Kodeks cywilny w zakresie odpowiedzialnosci,
ponadto kwestie dotyczace opieki iodpowiedzialno$ci rodzicow za dzieci w sposdb wystarczajacy
sg 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. Nadto w zakresie rzeczonej odpowiedzialno$ci moga znalez¢ zastosowanie
przepisy ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz.U. z 2023 r., poz. 2119 ze zm.), ktéory m.in.
w art. 124 przewiduje odpowiedzialno$¢ za niszczenie i uszkadzanie cudzej rzeczy. Tozsamy poglad na gruncie
spornych w sprawie regulacji zostal wypowiedziany w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu z dnia 14 marca 2024 r. sygn. akt III SA/Wr 296/21 (dostepne w CBOSA). Sad w skladzie
rozpoznajacym niniejsza sprawe w pelni podziela zawarte tam uzasadnienie prawne.

Koncowo wskazaé trzeba jeszcze na przepis art. 94 ust. 1 u.s.g. stanowiacy, ze nie stwierdza si¢ niewaznos$ci
uchwaty lub zarzadzenia organu gminy po uptywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze uchybiono
obowiagzkowi przedtozenia uchwaty lub zarzadzenia w terminie okre$lonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli sg one
aktem prawa miejscowego.

Zaskarzony akt, jak wskazano jest aktem prawa miejscowego, co uzasadnialo stwierdzenie niewaznosci
uchwaly w zaskarzonej czesci. Orzeczenie ma umocowanie w art. 147 § 1 p.p.s.a.
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