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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 28 wrzesnia 2021 r.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Opolu

w skfadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy  Sedzia WSA Daria Sachanbinska

Sedziowie Sedzia WSA Krzysztof Bogusz (spr.)
Sedzia WSA Krzysztof Sobieralski

Protokolant Referent stazysta Marta Gajowska

PO rozpoznaniu na rozprawie w dniu 28 wrzesnia 2021 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Strzelcach Opolskich

na uchwate Rady Miejskiej w Strzelcach Opolskich

z dnia 28 marca 2007 r., Nr V1/38/07, zmienionej uchwatg Rady Miejskiej w Strzelcach
Opolskich z dnia 30 maja 2007 r., Nr VIII/57/07

w przedmiocie regulaminu korzystania z placow rekreacyjno-wypoczynkowych

stwierdza niewazno$¢ w calosci zaskarzonej uchwaly Rady Miejskiej w Strzelcach
Opolskich z dnia 28 marca 2007 r., Nr VI/38/07, zmienionej uchwatg Rady Miejskiej
w Strzelcach Opolskich z d_r]ia,..SQmaJa 2007 r., Nr VIII/57/07.
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Sygn. akt [l SA/Op 372/21
Uzasadnienie

Przedmiotem skargi wniesionej do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Opolu przez Prokuratora Rejonowego w Strzelcach Opolskich jest uchwata Rady
Miejskiej w Strzelcach Opolskich z dnia 28 marca 2007 r., Nr VI/38/07, w sprawie
wprowadzenia regulaminu korzystania z placow rekreacyjno-wypoczynkowych w
granicach administracyjnych miasta Strzelce Opolskie (Dz. Urz. Woj. Opolskiego Nr 50,
poz. 1633), zmieniona uchwatg Rady Miejskiej w Strzelcach Opolskich z dnia 30 maja
2007 r., Nr VIII/57/07 (Dz. Urz. Woj. Opolskiego Nr 50, poz. 1634).

Zaskarzona uchwata podjeta zostata na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 i art. 41
ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1691 z pdzn. zm.) zwanej dalej u.s.g. W jej zapisach (wg brzmienia po zmianie
wprowadzonej uchwatg z dnia 30 maja 2007 r., nr VIII/57/07), odpowiednio: w § 1
postanowiono o wprowadzeniu Regulaminu korzystania z placéw rekreacyjno -
wypoczynkowych w Strzelcach Opolskich, stanowigcego zatgcznik do uchwaty; w § 2
ustalono, ze Regulamin, wymieniony w § 1, okresla zasady i tryb korzystania z
nastepujacych placéw rekreacyjno - wypoczynkowych w Strzelcach Opolskich: a) Plac
Mysliwca, b) Rynek, c) Plac Kopernika, d) Plac Zeromskiego; w § 3 ustalono, ze
Regulamin, o ktérym mowa w § 1, bedzie wywieszony do wiadomosci publicznej na
tablicach usytuowanych na terenach placow; w § 4 wykonanie uchwaly powierzono
Burmistrzowi Strzelec Opolskich; w § 5 postanowiono, ze uchwata wchodzi w zycie po
uptywie 14 dni od daty jej ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa
Opolskiego. W zakresie uregulowan regulaminowych, w pkt 1 zatacznika do uchwaty
(stanowigcego Regulamin) wskazano, ze plac stuzy celom rekreacyjnym i
wypoczynkowym. W pkt 2 ustalajgc zakazy dotyczace korzystania z placow
postanowiono, ze na terenie placu obowigzuje zakaz:
- prowadzenia dziatalnosci handlowej - za wyjgtkiem festyndw, na ktore zostata wydana
zgoda Burmistrza Strzelec Opolskich,
- umieszczania jakichkolwiek reklam - za wyjatkiem tych, na ktére zgode wyda
Burmistrz Strzelec Opolskich,
- niszczenia obiektow matej architektury, wynikajacy z art. 124 ustawy z dnia 20 maja
1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. Nr 12, poz.114 z p6zn. zm.) oraz art. 288 ustawy z
dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. Nr 88 poz. 553 z poézn. zm),
- spozywania napojow alkoholowych, wynikajacy z art. 14 ust. 2a ustawy z dnia 26
pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz.
U.z 2002 r. Nr 147, poz.1231 z p6zn. zm.),
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- przebywania w stanie nietrzezwym,

- uzywania substancji zmieniajgcych swiadomose¢,

- zasmiecania terenu.

W kolejnych uregulowaniach okreslono odpowiednio:

- w pkt 3, Ze w okresie od 1 czerwca do 30 wrzesnia na Placu Zeromskiego zezwala sie
na prowadzenie sprzedazy przez osoby fizyczne owocow o krotkiej trwatosci i kwiatéw
pochodzacych z upraw dziatkowych, na zasadach okreslonych przez Burmistrza
Strzelec Opolskich;

- w pkt 4, Zze kazda osoba znajdujaca sie na terenie placu zobowigzana jest stosowac
sie do niniejszego Regulaminu.

- w pkt 5, Ze osoby niestosujgce sie¢ do niniejszego Regulaminu podlegajg
odpowiedzialnosci na podstawie przepiséw ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks
wykroczen (Dz. U. Nr 12, poz.114 z pézn. zm.), ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r.
Kodeks karny (Dz. U. Nr 88 poz. 553 z p6zn. zm) oraz ustawy z dnia 26 pazdziernika
1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2002 r.
Nr 147, poz.1231 z pézn. zm.).

W uzasadnieniu do projektu uchwaty wskazano, ze poprzez obowigzek
stosowania sig do okreslonych norm i zasad, uchwata umozliwi osiggniecie okreslonego
standardu kultury spotecznej oraz pozwoli stuzbom porzgdkowym na reagowanie i
ewentualne mandatowanie w sytuacjach naruszenia porzadku publicznego.
Zaznaczono rowniez, ze projekt uchwaty zostanie przedstawiony do zaopiniowania
poszczegolnym Komisjom Rady Miejskiej oraz Komendzie Powiatowej Policji w
Strzelcach Opolskich.

Pismem z dnia 25 maja 2021 r. Prokurator Rejonowy w Strzelcach Opolskich
(zwany dalej Prokuratorem lub skarzgcym) zaskarzyt uchwate zarzucajgc jej:

- naruszenie art. 7 i art. 94 Konstytucji RP oraz art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Z uwagi na
niezgodne z prawem wykonanie delegacii ustawowej z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.
poprzez wprowadzenie w regulaminach zakazow, ktére badz to juz zostaty uregulowane
wprost w przepisach rangi ustawowej, badz tez ktére mozna wyinterpretowaé
Z przepisow o tej randze i wniost o stwierdzenie niewaznosci uchwaly. W uzasadnieniu
skargi wywodzit na podstawie art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP, Ze niedopuszczalne
jest redagowanie aktéw prawa miejscowego w taki sposob, by regulacje w nich zawarte
stanowity powtérzenie, czy modyfikowanie obowigzujgcych juz norm rangi ustawowej, a
przekonanie o stusznosci tego utwierdzajg uregulowania § 134 pkt 1 i pkt 2, § 135, §
136, § 137 i § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w
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sprawie zasad techniki prawodawczej (Dz. U. Nr 1000, poz. 908), dalej zwanego
rozporzgdzeniem. Podkreslit, ze z istoty aktu prawa miejscowego wynika
niedopuszczalnos¢ takiego dziatania organu realizujgcego delegacje ustawowa, ktore
polega na powtarzaniu badz modyfikacji wigzacych go norm o charakterze powszechnie
obowigzujagcym, a uchwalenie aktéw prawa miejscowego z naruszeniem delegagji
ustawowej stanowi istotne naruszenie prawa, uzasadniajgce stwierdzenie niewaznosci
tych przepisow prawa miejscowego, ktére zostaly podjete z przekroczeniem takiej
delegacji. Na tle przedstawionej argumentacji Prokurator zakwestionowat skarzong
uchwate w catosci stwierdzajgc, ze zakres uchybien - w przypadku ich wyeliminowania,
czyni niecelowym pozostawienie jej w obrocie z uwagi na niekompletnos$¢ pozostatych
regulacji.

Stosownie do zapiséw regulaminu podniost, ze wprowadzone zaskarzong
uchwatg zakazy zostaly juz uregulowane wprost lub mozna je wyinterpretowaé z
przepisdw obowiazujacych, tj. odpowiednio:

- w przypadku zakazu niszczenia obiektow matej architektury wtasciwy bedzie m.in. art.
288 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. z 2019 r. poz. 1950),
ktory okresla odpowiedzialno$é za zniszczenie mienia;

- kwestie umieszczania bez zgody administratora tablic, napiséw oraz ogloszen reguluje
art. 63a Kodeksu wykroczen:;

- zakaz za$miecania terenu jest regulowany przez art. 145 Kodeksu wykroczen, ktory
odnosi sig do odpowiedzialno$ci za zasmiecanie miejsc publicznych;

- art. 14 ust. 2a ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
zabrania spozywania napojow alkoholowych na ulicach, placach i w parkach,
z wyjatkiem miejsc przeznaczonych do ich spozywania na miejscu, w punktach
sprzedazy tych napojow, a w art. 62 ust. 1 ustawy o przeciwdziataniu narkomanii
przewidziana jest sankcja karna za posiadanie wbrew przepisom ustawy srodka
odurzajgcego lub substancji psychotropowe;j;

- zakaz handlu i ustug bez zezwolenia jest juz uregulowany odpowiednio w art. 60 (3) §
1iart. 60 (1) § 1 Kodeksu wykroczen.

W odniesieniu do zapisu punktu 5 Regulaminu Prokurator zaznaczyt z kolei, ze
niewatpliwie, przewidziane w regulaminie zakazy i nakazy nie mogg by¢ zagrozone
sankcjami karnymi przewidzianymi w ustawach, poniewaz nie sg to przepisy
porzadkowe.

W odpowiedzi na skarge Gmina Strzelce Opolskie, reprezentowana przez
petnomocnika — radce prawnego Waldemara Piontka, wniosta o oddalenie skargi
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w catosci. Odpowiadajgc na zarzuty skargi wskazata, ze w istocie w zaskarzonym
Regulaminie doszto do powielenia niektdrych tresci ustawowych, co stanowi w pewnym
stopniu zbedne z prawnego/formalnego punktu widzenia superfluum, jednak stuzyé ma
to przejrzystosci i wynika z dbatosci o to, aby regulamin byt czytelny przede wszystkim
dla osdb, ktore nie majg wiedzy ani doswiadczenia w poruszaniu sie na gruncie zapisow
ustaw, rozporzadzen itp. Gdyby za$ regulamin nie byt sformutowany w tak jasny i
przystepny sposdb, statby sie zupetnie niezrozumiaty dla adresata, co doprowadzitoby
do zniweczenia faktycznego celu jego powstania. Odnoszac sie do § 137 zatacznika do
rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad
techniki prawodawczej (Dz. U. z 2016 r., poz. 283), zgodnie z ktérym w aktach prawa
miejscowego nie powtarza sie przepisow ustaw oraz przepiséw innych aktow
normatywnych Gmina, powotujac sie na orzecznictwo sgdowe wywodzita, ze nie kazde
naruszenie zasad techniki prawodawczej musi skutkowaé stwierdzeniem niewaznosci
uchwaty dotknigtej powyzszym uchybieniem. Powtarzanie w aktach miejscowych
regulacji ustawowych ma na celu zwigkszenie przejrzystosci danego aktu, tak by dla
adresata ten akt byt czytelny i zrozumialy. Zasady techniki prawodawczej nalezy
traktowac jako zbiér dyrektyw skierowanych do prawodawcy (w tym oczywiscie Rady
Miejskiej) i nie mozna traktowac ich jako stuzgcych ocenie waznosci obowigzujgcego
prawa. Naruszenie jakichkolwiek zasad wskazanego rozporzadzenia nie wywotuje wiec
z mocy prawa zadnych ujemnych skutkéw dla oceny legalno$ci utworzonych w ten
sposob aktow prawnych. Nie mozna zatem zgodzi¢ sie z twierdzeniem strony skarzacej,
ze podjecie zaskarzonej uchwaty wigzato sie z przekroczeniem delegacji ustawowej i
zasad prawidtowej legislacji. Koricowo Gmina wskazata na legitymacje procesows wojta
w sprawach skarg na uchwate rady gminy.

Wobec stanu epidemii SARS-CoV-2 i rygoréw z tym zwigzanych, wprowadzonych
przepisami ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem | zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz. 1842 ze zm.)
I wystgpieniem mozliwosci przeprowadzenia rozprawy w budynku Sadu z bezposrednim
przekazem obrazu i dzwieku na odleglosé z jednoczesnym bezposrednim przekazem
obrazu i dzwigku, Przewodniczaca Wydziatu Il WSA w Opolu zarzadzita, na podstawie
art. 15 zzs* ust. 2 ww. ustawy, rozpoznanie sprawy na rozprawie z wykorzystaniem

urzgdzen technicznych.
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Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu zwazy}, co nastepuije:

Na podstawie art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 z pbzn.
zm.), zwanej p.p.s.a. w zw. z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju
sqdow administracyjnych (Dz. U. z 2021 r. poz. 137), sady administracyjne kontrolujg
zgodnos¢ z prawem aktow prawa miejscowego organoéw jednostek samorzadu
terytorialnego i terenowych organow administracji rzadowe;.

Na zasadzie art. 147 § 1 p.p.s.a., uwzgledniajgc skarge na uchwate lub akt,
o ktorych mowa art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a., Sad stwierdza niewaznos$é tej uchwaty lub aktu
w catosci lub czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli
przepis szczegolny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci. W przypadku uchwat organu
stanowigcego gminy przepis ten pozostaje w zwigzku z art. 91 ust. 1 zd. pierwsze
wskazanej wyzej ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, nadal zwanej
u.s.g., zgodnie z ktorym uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna.

O sprzecznosci z prawem, skutkujgcej stwierdzeniem niewaznosci, stosownie do
art. 91 ust. 4 u.s.g., mozna mowi¢ w sytuacji ,istotnego naruszenia prawa”. Pojecie to
nie zostato ustawowo zdefiniowane, jednak w orzecznictwie sgdowym za istotne uznaje
sig takie naruszenie, ktére zwigzane jest z naruszeniem przepiséw kompetencyjnych
i podstaw prawnych podejmowania uchwat, przepiséw regulujgcych procedure
podejmowania aktow, przepiséw prawa materialnego | ustrojowego.

Zaskarzona w niniejszej sprawie uchwata stanowi akt powszechnie obowigzujacy
na terenie Gminy Strzelce Opolskie, a wigc akt prawa miejscowego podlegajacy kontroli
sadu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 5 p.p-s.a. Zaznaczy¢ przy tym
trzeba, ze kontrola ta dokonywana jest w odniesieniu do stanu prawnego
obowigzujacego na dzien podjecia zaskarzonego aktu, a nie jak to wynika z tresci
zarzutow skargi na dzien zaskarzenia aktu.

Dokonujac oceny legalnosci zaskarzonej uchwaty wedtug tych kryteriow, Sad
uznat ze skarga Prokuratora Rejonowego w Strzelcach opolskich jest zasadna, gdyz
tres¢ pkt 2 Regulaminu odnosnie do korzystania z placow rekreacyjno-
wypoczynkowych, stanowigcego zatacznik do zaskarzonej uchwaly - ktérych tresc
przytoczona zostata we wstepnej czesci uzasadnienia - podjete zostaly z istotnym
naruszeniem prawa wzwigzku z przekroczeniem upowaznienia ustawowego
wynikajacego z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

W zakresie tej oceny podkresli¢ trzeba, ze zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy

wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, ze kazde
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dziatanie organu wiadzy, w tym rady gminy, musi mie¢ oparcie w obowigzujacych
przepisach, a organy muszg Scisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu
ustawowym.

W mysl art. 94 Konstytucji RP akty prawa miejscowego organéw samorzadu
terytorialnego podejmowane sg na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie. Ustawa okres$la takze zasady i tryb wydawania tych aktow. Zakres i tresé
przepiséw prawa miejscowego uwarunkowana jest zatem normami ustalonymi w aktach
wyzszego rzedu.

Zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., ktdry stanowit podstawe prawng podjecia
zaskarzonej uchwaty, organy gminy moga wydawaé akty prawa miejscowego
w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej. Uzyte w tym przepisie pojecie ,zasady i tryb korzystania" zawiera w sobie
kompetencje organu stanowigcego gminy do formufowania w stosunku do terendw
i urzadzen uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidlowego postepowania. Wyraza
ono tym samym uprawnienie rady gminy do wprowadzenia regut dotyczacych
obowigzujgcego sposobu zachowania sie podmiotow przebywajacych na terenach lub
w obiektach, o jakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

Takim aktem, ktory niewatpliwie miesci sie w zakresie wskazanego
upowaznienia, jest regulamin korzystania z placéw miejskich.

Ustanawiajgc na podstawie cytowanego przepisu regulamin, organ stanowigcy
gminy jest ograniczony obowigzujgcym porzadkiem prawnym, wynikajacym z aktow
wyzszego rzedu, ktérego nie moze naruszaé, ani w sposob dowolny modyfikowag.
Przepisy prawa miejscowego powinny regulowaé kwestie wynikajace z delegagiji
ustawowej w taki sposdb, aby ustalane normy uzupetniaty przepisy powszechnie
obowigzujgce. Niedopuszczalne jest zatem aby regulacje takie modyfikowaty,
zastgpowaly lub powtarzaty obowigzujace juz normy rangi ustawowej. Takie dziatanie
stanowi nieuprawnione wejscie prawodawcy miejscowego w kompetencje zastrzezone
wytgcznie dla ustawodawcy.

PowyZszy poglad, jak stusznie wskazat w skardze Prokurator, znajduje
umocowanie w przepisach rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej (Dz. U. Nr 1000, poz. 908; aktualnie
Dz. U. 22016 r. poz. 283), dalej zwanego rozporzadzeniem, gdzie w § 135 ustalono, ze
w uchwale i zarzadzeniu zamieszcza sie przepisy prawne regulujace wylgcznie sprawy
z zakresu przekazanego w przepisie prawa upowazniajacym dany podmiot do
uregulowania okre$lonego zakresu spraw oraz sprawy nalezace do zadan lub
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kompetencji podmiotu, dla ktérego przepis prawny wyznacza zadania lub kompetencje.
W § 137 rozporzadzenia wprost ustanowiono natomiast zakaz powtarzania w uchwale i
zarzadzeniu przepisow ustaw oraz przepisow innych aktow normatywnych.

Sktad orzekajacy w niniejszej sprawie podziela poglad, Zze zasady techniki
prawodawczej nie kreujg upowaznienia do tworzenia prawa lecz stanowig pewien zbidr
zasad technicznych dotyczacych sposobu tworzenia prawa. Naruszenie tych zasad nie
stanowi zatem automatycznie o sprzecznosci uregulowan z prawem, a jedynie
wskazuje, ze przepisy zostaly Zle skonstruowane. Naruszenie zasad techniki
prawodawczej jednoznaczne z istotnym naruszeniem prawa wystepuje jednak
wowczas, gdy w wyniku naruszenia tych zasad dochodzi do sytuaciji, kiedy prawodawca
lokalny reguluje materig uregulowang juz aktami wyzszego rzedu (tj. ustawami) lub
wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego do wydania aktu prawa miejscowego.
Naruszenie takie nalezy powigzac z naruszeniem konstytucyjnych warunkow legalnosci
aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego.
Stosownie zas do unormowanej w art. 7 Konstytucji RP zasady praworzgdnosci,
materia uregulowana wydanym aktem normatywnym wynikaé powinna z upowaznienia
ustawowego i nie moze przekracza¢ zakresu tego upowaznienia. Zgodnie natomiast z
art. 94 Konstytucji RP regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego majg na celu
jedynie "uzupetnienie" przepiséw powszechnie obowigzujacych rangi ustawowe;,
ksztaftujacych prawa i obowigzki ich adresatéw, a wigc nie sg wydawane w celu
wykonania ustawy, tak jak rozporzadzenie w rozumieniu art. 92 Konstytucji RP.

W konsekwencji powtarzanie w regulaminie uchwalonym przez rade gminy
przepisow zamieszczonych w réznych ustawach, czy tez aktach wykonawczych, albo
ich "dostosowywanie" w celu objasnienia tychze postanowien, utatwiajacego
stosowanie regulaminu, jest niedopuszczalne. Takie naruszenie zasad techniki
prawodawczej stanowi nieuprawnione wejscie rady gminy (prawodawcy miejscowego)
w sferg kompetencji zastrzezonych wytacznie dla ustawodawcy, . tworcy prawa
powszechnie obowigzujgcego (por. wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2020 r., sygn. akt I
OSK 1152/19 i wyrok WSA w Opolu z dnia 11 lipca 2013 r., sygn. akt Il SA/Op 212/13,
wszystkie orzeczenia wskazane w uzasadnieniu sg dostepne na stronie internetowe;j
Centralnej Bazy Orzeczen Sadéw Administracyjnych - http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Na  gruncie  orzecznictwa saqdowego  potwierdzajacego  stusznosé
przedstawionego pogladu podkresla sie, ze naruszenie wskazanej zasady techniki
prawodawczej moze wywolaé u adresatdw norm wadliwe przekonanie, ze
transponowane na grunt lokalny normy prawa powszechnie obowigzujgcego sg jedynie
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normami prawa miejscowego, ktdre wigza wytacznie na obszarze wtasciwosci lokalnego
prawodawcy. Powtorzenia sg najczesciej dezinformujace, bowiem trzeba liczy¢ sie
z tym, ze powtorzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktérej go
powtérzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencii
prawodawcy, a wigc do naruszenia wymaganej adekwatnosci. Unikanie powtorzen
stanowi o przejrzystosci systemu prawa. Regulacje zawarte w akcie prawa
miejscowego majg na celu jedynie uzupelnienie przepisbw powszechnie
obowigzujgcych rangi ustawowej, a zatem nie mogg ich zastepowac.

Funkcjg prawa nie jest informowanie, lecz regulowanie. Tak wiec wzgledy
praktyczne nie mogag uzasadnia¢ praktyki polegajgcej na powielaniu w uchwatach
organéw samorzgdu postanowien ustaw i rozporzadzen (por wyrok WSA w Bydgoszczy
z dnia 22 maja 2018 r., sygn. akt [l SA/Bd 328/18, wyrok WSA w Szczecinie z dnia 4
kwietnia 2019 r., sygn. akt Il SA/Sz 226/19, wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 29
pazdziernika 2020 r., sygn. akt lll SA/Wr 94/20 i powotane tam orzecznictwo ).

Sad orzekajacy w niniejszej sprawie podziela stanowisko, stosownie do ktorego
przyjac nalezy, ze uchwata rady gminy regulujgca jeszcze raz to samo lub modyfikujgca
to, co zostato juz uregulowane w obowigzujgcych przepisach ustawowych, w sposob
istotny narusza prawo.

W konsekwencji Sad stwierdzit, Ze podejmujac zaskarzong uchwate Rada
Miejska w Strzelcach Opolskich przekroczyta okreslone w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.
granice przyznanego jej wiadztwa stanowienia zasad i trybu korzystania z gminnych
obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, w zakresie zapisow pkt 2 Regulaminu
(stanowigcego zatgcznik uchwaty). Wprowadzone w nich zakazy zostaly juz bowiem
uregulowane w obowigzujacych przepisach ustawowych, a ich ponowne okreslenie w
Regulaminie stanowi niedopuszczalne wkraczanie w materie zastrzezong dla
ustawodawcy i przez niego juz uregulowang. Tre$¢ postanowien Regulaminu we
wskazanym zakresie nie stanowi uzupetnienia przepisow ustawnych co do ustalenia
zasad prawidfowego postgpowania w granicach ustawowych zakazow.

Na dzien podjgcia zaskarzonej uchwaly, ustalony w pkt 2 tiret pierwszy
Regulaminu ,zakaz prowadzenia dziatalnosci handlowej - za wyjatkiem festynow, na
ktore zostata wydana zgoda Burmistrza Strzelec Opolskich”, znajdowat swoje
umocowanie w art. 60" § 1 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. Nr
12, poz. 114 z pézn. zm.) zwanej dalej K.w. Wskazany przepis stanowit bowiem, ze kto
wykonuje dziatalno$¢ gospodarcza bez wymaganego zgfoszenia do ewidengii

dziatalno$ci gospodarczej, wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej lub bez
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wymaganej koncesji albo zezwolenia, podlega karze ograniczenia wolnosci albo
grzywny. Zgodnie z powszechnie obowigzujacg (na dzien podjecia uchwaty) definicja
dziatalno$ci gospodarczej, sformutowang w art. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o
swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. z 2004 r. Nr 173, poz. 1808 z pdzn. zm.)
jednym z rodzajéw tej dziatalno$ci jest dziatalno$é handlowa. Wskazany przepis art. 60°
§ 1 Kw. okre$lat zatem de facto odpowiedzialno$¢ za prowadzenie dziatalnosci
handlowej bez wymaganego zgloszenia czy zezwolenia. Stad tez brak byto podstaw do
uregulowania zakazu handlu w formie ustanowionej przez lokalnego prawodawce.

Podobnie przedstawia sig kwestia zakazu unormowanego w pkt 2 tiret drugi
Regulaminu, tj. zakazu umieszczania jakichkolwiek reklam — za wyjatkiem tych, na ktére
zgode wyda Burmistrz Strzelec Opolskich. Ustanowiony zakaz stanowi bowiem
powtorzenie zakazu wynikajacego z art. 63a K.w. Zgodnie z tym przepisem, karze,
ograniczenia wolnosci albo grzywny podlega ten, kto umieszcza w miejscu publicznym
do tego nie przeznaczonym ogtoszenie, plakat, afisz, apel, ulotke, napis lub rysunek
albo wystawia je na widok publiczny w innym miejscu bez zgody zarzadzajacego tym
miejscem. Niewatpliwie zatem w dyspozycji tego przepisu zawiera sie rowniez zakaz
umieszczania bez wymaganej zgody reklam na terenie placu - stanowigcego miejsce
publiczne.

Wprowadzony w pkt 2 tiret trzeci Regulaminu zakaz niszczenia obiektow matej
architektury, jak wskazano wprost w tresci te; regulaciji, wynika z art. 124 K.w. oraz art.
288 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. Nr 88 poz. 553 z pdzn. zm)
zwanej dalej K k.,

Przepis art. 124 § 1 Kw. w brzmieniu obowigzujgcym na dzien podjecia
zaskarzonej uchwaly stanowit, ze: kto cudzg rzecz umysinie niszczy, uszkadza lub czyni
niezdatng do uzytku, jeZeli szkoda nie przekracza 250 zlotych (w brzmieniu obecnym —
500 z), podlega karze aresztu, ograniczenia wolnosci albo grzywny. Przepis art. 288 §
1 Kk. okresla z kolei odpowiedzialno$é karna za naruszenie zakazu niszczenia,
uszkadzania lub czynienia niezdatng do uzytku cudzej rzeczy. Dodatkowo tez art, 143
§ 1 K.w. obejmuje swym zakresem uszkadzanie urzadzen przeznaczonych do uzytku
publicznego stanowigc, ze karze aresztu, ograniczenia wolnosci albo grzywny podlega
ten, kto ze ztosliwosci lub swawoli utrudnia lub uniemozliwia korzystanie z urzadzen
przeznaczonych do uzytku publicznego, a w szczegdlnosci uszkadza lub usuwa
przyrzad alarmowy, instalacje oswietleniowa, zegar, automat, telefon, oznaczenie
nazwy miejscowosci, ulicy, placu lub nieruchomosci, urzagdzenie stuzace do utrzymania

czystosci lub tawke. Na podstawie wskazanych przepisow mozna zatem ustali¢
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ustawowq odpowiedzialnos¢ za niszczenie obiektéw matej architektury, a tym samym
zakaz, ktdrego naruszenie skutkuje takg odpowiedzialnoscia.

W kwestii sformutowanego w pkt 2 tiret czwarty Regulaminu zakazu spozywania
napojow alkoholowych — za wyjatkiem festyndw, na ktére zostatla wydana zgoda
Burmistrza Strzelec Opolskich nalezy z kolei zgodzi¢ sie z trescig spornego zapisu
uchwaly, ze stanowi on powtdrzenie zakazu wynikajacego z art. 14 ust. 2a ustawy z
dnia 26 pazdziernika 1982r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi (Dz. U. z 2002 r. Nr 147, poz. 1231 z p6zn. z.), ktdry wprost zabrania
spozywania napojow alkoholowych na ulicach, placach i w parkach, z wyjatkiem miejsc
przeznaczonych do ich spozycia na miejscu, w punktach sprzedazy tych napojow.

Co do zakazu z pkt 2 tiret pig¢ Regulaminu dotyczgcego przebywania na placu w
stanie nietrzezwym oraz sformutowanego w pkt 2 tiret sze$é Regulaminu zakazu
uzywania na terenie placu substanciji zmieniajacych $wiadomos$é Sad uznat z kolei, ze
unormowania te postugujg sig niedookreslonymi pojeciami i wprowadzaja nadmierne,
nieuprawnione ograniczenia w zakresie konstytucyjnie chronionych praw i wolnosci.

Podzielajgc w tym wzgledzie poglady wyrazone w orzecznictwie sgdowym, w
odniesieniu do zakazu przebywania na placu w stanie nietrzezwym uznac¢ nalezy, ze
zakaz ten jest sformulowany nieprecyzyjnie, zbyt ogdinikowo. Dostrzec trzeba, ze
zaréwno zaskarzona uchwata, jak i przepisy nie definiujg co nalezy rozumie¢ pod
pojeciem ,w stanie nietrzezwym”. Zaréwno ustawa o wychowaniu w trzezwosci, jak i
Kodeks karny postugujg sie jednolicie zdefiniowanym i rozumianym pojeciem "stanu
nietrzezwosci", ktéry zachodzi, gdy zawartosé alkoholu w organizmie wynosi lub
prowadzi do: 1) stezenia we krwi powyzej 0,5 %o alkoholu albo 2) obecnosci w
wydychanym powietrzu powyzej 0,25 mg alkoholu w 1 dm3. Zapis pkt 2 tiret pigé
Regulaminu jest nieprecyzyjny réwniez dlatego, ze nie okresla, czy chodzi o stan
nietrzezwy okreslony poziomem alkoholu, czy o widoczne objawy wypicia alkoholu.
Zauwazy¢ przy tym mozna, ze w tym pierwszym przypadku nietrzezwosé mogtyby
wykazac¢ jedynie badania, do przeprowadzenia ktorych musi by¢ wyrazna podstawa
prawna, a przedmiotowa uchwata z pewnoscig jej nie stanowi.

W konsekwencji, wprowadzanie takiej niedookreslonej, a przez to niejasnej
normy prawnej, uznac¢ nalezy za naruszajace prawo w istotny sposéb. Dodatkowo,
majac na uwadze to, ze w Polsce nie obowigzuje prohibicja, a wiec nie ma
powszechnego zakazu spozywania alkoholu, ani tym bardzie;] przebywania po spozyciu
napojow alkoholowych w miejscach publicznych, wprowadzenie zakazu przebywania na
placu osob, ktére napdj taki wczesniej spozyly, ale ktorych zachowanie nie budzi
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zastrzezen, jest zdaniem Sadu, nadmiernym i nieuprawnionym ograniczeniem
konstytucyjnie chronionej wolnos$ci. Ograniczenie bowiem prawa do przebywania w
miejscach publicznych, jako element wolnosci cztowieka oraz prawa poruszania sie,
chronionych w art. 31 ust. 1 i art. 52 ust. 1 Konstytucji, wymaga zgodnie z art. 31 ust. 3 i
art. 52 ust.3 Konstytucji ustawowego upowaznienia.

Place publiczne sg miejscami powszechnie dostepnymi, dlatego tez ograniczenie
mozliwosci przebywania na ich terenie osobom przestrzegajacym tadu i porzadku
publicznego, aczkolwiek w stanie nietrzezwym nalezy uznaé¢ za niedopuszczalne i
godzace w poczuci sprawiedliwosci spotecznej i rownosci, wyrazone w art. 2 i 32 ust. 1
Konstytucji. Delegacja wynikajgaca z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie upowaznia bowiem do
formutowania w regulaminach korzystania z miejsc publicznych zakazu przebywania
osobom w stanie nietrzezwym. Z tego tez powodu Sad uznat, Ze omawiany zakaz
przebywania na placu w stanie nietrzezwym w sposob istotny narusza prawo (por.
wyrok WSA w Kielcach z dnia 2 marca 2020 r., sygn. akt Il SA/Ke 1134/19, wyrok WSA
w Warszawie z dnia 13 listopada 2020 r., sygn. akt || SA/Wa 973/20 i wyrok NSA z dnia
20 listopada 2020 r., sygn. akt Il OSK 1952/20, a takze powotane w tych wyrokach
orzecznictwo).

Analogicznie przedstawia sie ocena Sgdu co do ustalonego w pkt 2 tiret szosty
Regulaminu zakazu uzywania substancji zmieniajacych $wiadomoseé, ktory to rowniez
jest zbyt ogdinikowy i nieprecyzyjny, a to z uwagi na brak zdefiniowania pojecia
»substancji zmieniajgcych $wiadomos$¢”. Zauwazyé nalezy, ze ustawa z dnia 29 lipca
2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (Dz. U. Nr 179, poz. 1485 z pozn. zm.) definiuje
Pojecia ,substancji psychotropowych” i ,$rodkéw odurzajacych”, ktére jako dziatajgce na
osrodkowy uktad nerwowy niewatpliwie moga wplywaCc na stan $wiadomosci.
Jednoczesnie z art. 62 ust. 1 tej ustawy wynika zakaz uzywaniu tych substancji i
srodkow wbrew przepisom ustawy. Wskazany przepis stanowi bowiem, ze kto, wbrew
przepisom ustawy, posiada $rodki odurzajace lub substancje psychotropowe, podlega
karze pozbawienia wolnosci do lat 3.

Zgodnie za$ z pogladami orzecznictwa posiadaniem $rodka odurzajgcego lub
substancji psychotropowej w rozumieniu art. 62 ustawy o przeciwdziataniu narkomanii
jest kazde wtadanie takim $rodkiem lub substancjg, a wiec takze zwigzane z jego
uzyciem lub zamiarem uzycia (por. postanowienie wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25
lutego 2021 r. i powotane tam orzecznictwo). Zakaz uzywania $rodkow odurzajgcych i
substancji psychotropowych zostat zatem okreslony w ustawie. Dostrzec ponadto
trzeba, Ze substancje psychoaktywne, wptywajace na stan swiadomosci i Zmieniajgce
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ja, stanowig takze skiadnik stosowanych w neurologii i psychiatrii lekéw np.
uspokajajacych, przeciwlekowych, czy przeciwbolowych. Podmiotowe prawo jednostki
do ochrony zdrowia podle natomiast ochronie, na podstawie art. 68 ust. 1 Konstytuciji.
Ograniczenie tego prawa na podstawie uchwaty rady gminy, przez wprowadzenie
zakazu uzywania w miejscu publicznym takich lekow, tj. zawierajacych substancje
zmieniajgace $wiadomos¢, nalezy zatem uzna¢ za niedopuszczalne, jako godzace w to
prawo oraz wyrazone w art. 2 i 32 ust. 1 Konstytucji poczuci sprawiedliwo$ci spotecznej
i rownosci.

Ostatni, wskazany w pkt 2 tiret si6dmy Regulaminu, zakaz zasmiecania terenu
wynika z kolei wprost z art. 145 K.w., zgodnie z ktérym karze grzywny do 500 ztotych
albo karze nagany podlega ten, kto zanieczyszcza lub zaémieca miejsca dostepne dla
publicznosci, a w szczegdlnosci droge, ulice, plac, ogréd, trawnik lub zieleniec.

W odniesieniu do zapisu pkt 3 Regulaminu Sadu uznat z kolei, ze jako
okreslajacy wyjatek od ustalonego w pkt 2 tiret pierwszy Regulaminu zakazu w zakresie
prowadzenia dziatalnosci handlowej réwniez narusza prawo w sposob istotny. Skoro
bowiem ustalenie zakazu prowadzenia dziatalnosci handlowej nie znajdowato
umocowania w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., to tym bardziej brak byto podstaw prawnych do
uregulowania odstepstwa od tego zakazu w postaci zezwolenia na prowadzenie
sprzedazy przez osoby fizyczne owocdw o krotkiej trwatosci i kwiatdw pochodzacych z
upraw dziatkowych, na zasadach okreslonych przez Burmistrza Strzelec Opolskich, w
okresie od 1 czerwca do 30 wrzesnia na Placu Zeromskiego.

W ocenie Sadu trafhie tez Prokurator podnidst w skardze zarzut istotnego
naruszenia prawa przez tre$¢ pkt 5 Regulaminu, ktory informuje o odpowiedzialnosci
ustawowej za nieprzestrzeganie jego zapiséw. Stusznie wskazat, ze przepisy
Regulaminu ustalone na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie sg przepisami
porzadkowymi, ktére to ustalane sg w granicach delegacji okreslonej w art. 40 ust. 3
u.s.g. Stosownie do tego zauwazyé trzeba, ze akty prawa miejscowego o charakterze
porzadkowym wydawane sa w celu uregulowania pewnej sfery stosunkow spotecznych,
ktora nie zostata uregulowana w przepisach powszechnie obowigzujacych, jezeli jest to
niezbedne dla ochrony Zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku,
spokoju i bezpieczerstwa publicznego.

W Zzakresie kompetenciji ustalonej w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g Rada Gminy moze
natomiast ustala¢ wylacznie zasady i tryb korzystania z gminnych obiektow i urzadzen
uzytecznosci publicznej, ktére stuzag szczegotowej realizacji unormowaé ustawowych.

Rada nie jest zatem uprawniona do wprowadzenia w wydanym na tej podstawie akcie
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prawa miejscowego jakichkolwiek przepisow ustalajacych Ilub modyfikujgcych
odpowiedzialnos¢ karng, a takze nie moze wskazywaé na taka odpowiedzialno$c tam,
gdzie ona nie powstanie. Takie dziatanie uzna¢ nalezy za przekroczenie kompetencji
wynikajgcej z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

Podkresli¢ trzeba, ze oczywiscie nie jest wykluczona mozliwosé poinformowania
podmiotow korzystajgcych z placu o obowigzujacych na jego terenie zasadach
zachowania i odpowiedzialno$ci za wyrzadzone szkody, wynikajacych z przepisow
ustaw. Organ stanowigcy Gminy nie moze jednak tego uczyni¢ w formie uchwaty, lecz
co najwyzej w formie umieszczenia na tablicy informacyjnej dostownej tresci owych
przepisow wraz z przytoczeniem ich podstawy prawnej. Fundamentalng zasadg prawa
publicznego jest bowiem zasada praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP), ktéra wymaga,
by kazde dziatanie organu administracji miato niebudzacg watpliwosci podstawe prawng
w przepisach obowigzujgcego prawa. Natomiast uchwata podjeta na podstawie art. 40
ust. 2 pkt 4 u.s.g. jest aktem prawa miejscowego i powinna zawiera¢ regulacje o
charakterze prawnym, a nie informacyjnym. Przepisy prawa miejscowego to nowa
jakos¢ prawna, a to oznacza, niepowtarzanie przepiséw ustaw, lecz w ramach delegacii
ustawowej, tworzenie przepiséw nowych. Uchwata podjeta na podstawie art. 40 ust. 2
pkt 4 u.s.g. jest aktem prawa miejscowego i powinna zawieraé regulacje o charakterze
prawnym, a nie informacyjnym. Jej celem nie jest przypominanie lub informowanie
obywateli o wynikajacych z innych ustaw obowiazkach lecz jej postanowienia majg
wprowadza¢ nowe uregulowania, tj. stanowi¢ nowa jakosé prawnag, (por. wyrok WSA w
Warszawie z dnia 13 listopada 2020 r., sygn. akt Il SA/Wa 974/20 i wyrok WSA w todzi
z dnia 8 lutego 2017 r., sygn. akt Il SA/td 35/17).

Zaskarzona uchwata w zakresie kontrolowanych powyzej uregulowar nie stanowi
takiej nowej jakosci prawnej majgcej umocowanie w zasadzie praworzadnosci, skoro
wprowadza zakazy uregulowane w przepisach ustaw, formutuje  pojecia
niejednoznaczne i wykracza poza granice upowaznienia okreslone w art. 40 ust. 2 pkt 4
u.s.g. Powyzsze, w ocenie Sgdu, $wiadczy o tym, Ze omdwione zapisy Regulaminu w
istotny sposdb naruszajg prawo.

W odniesieniu do zapisu pkt 1 i pkt 4 Regulaminu Sad przyjat natomiast, ze
zarowno zobowigzanie do stosowania si¢ do Regulaminu, jak i zapis, Zze place stuzg
celom rekreacyjnym i wypoczynkowym nie narusza prawa w sposob istotny. Niemnigj
jednak, wobec zaistnienia podstaw do stwierdzenia niewaznosci wszystkich zapisow
ustalajacych zasady korzystania z placéw Sad uznat, ze w przypadku wyeliminowania

wadliwych postanowien Regulaminu niecelowe jest pozostawienie w obrocie prawnym
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zapisdw pkt 1 i 4 podobnie jak i postanowien uchwaty wprowadzajacej Regulamin.
Wyeliminowanie wadliwych uregulowan spowodowato ulomno$¢ i zbednosé
pozostatych unormowarn uchwaty powodujgc brak jej koniecznych elementéw w postaci
tresci ( zapisow ) okreslajacych jakiekolwiek zasady korzystania z placdéw rekreacyjno-
wypoczynkowych.

Majgc na uwadze powyZzsze, na podstawie art. 147 §/1 p.p.s.a., Sad stwierdzit

niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty w catosci.
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