GRZEGORZ KLIMEK*

GLOSA DO WYROKU WOJEWODZKIEGO SADU
ADMINISTRACYJNEGO W OLSZTYNIE
7 DNIA 4 WRZESNIA 2012 R.
W SPRAWIE SYGN. AKT II SA/OL 511/12%*

Uchwala organu stanowigcego powiatu podjeta na
podstawie art. 116 ustawy Prawo ochrony srodowiska nie
moze wprowadzaé¢ wylaczen o charakterze podmiotowym,
jak tez regulowaé¢ kwestii dotyczacych odpowiedzialnosci
karnej.

Problemy prawne, jakie wytonity sie w sprawie zakonczo-
nej glosowanym orzeczeniem naleza do trudnych, pomimo ze
stan faktyczny nie byt skomplikowany, czy tez wyjatkowy. Ko-
mentowane tu orzeczenie doskonale obrazuje, ze problematy-
ka stanowienia aktéw prawa miejscowego z zakresu ochrony
$rodowiska bywa zagadnieniem nietatwym, nawet dla organéw
stanowiacych te akty. Warto jednak zaczaé¢ od stwierdzenia, ze

* Magister prawa, doktorant KPOS WPiA UMK w Toruniu.
** Tre$¢ orzeczenia dostepna w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Admini-
stracyjnych: www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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omawiany wyrok jest prawidlowy, a przytoczona przez sad ar-
gumentacja zasluguje na aprobate.

Teza niniejszego wyroku, jakkolwiek niewyraznie wyeks-
ponowana, zostala w takim brzmieniu zamieszczona w tresci
uzasadnienia powyzszego orzeczenia, ktére zapadio w zwiazku
z nastepujacym stanem faktycznym.

Rada Powiatu w (...) podjela uchwate w sprawie wprowa-
dzenia zakazu uzywania jednostek ptywajacych z silnikami spa-
linowymi na niektérych wodach powiatu. Jako podstawe praw-
ng uchwaty wskazano art. 116 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony §rodowiska' oraz art. 41 ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?.

W zlozonej na powyzsza uchwale skardze Wojewoda
wni6st o stwierdzenie niewaznosci jej §2. W uzasadnieniu skar-
gi organ nadzoru wskazal, iz w §2 uchwaty rada powiatu za-
warla wylaczenia podmiotowe, na mocy ktérych zakaz nie doty-
czy jednostek organizacyjnych policji, pogotowia ratunkowego
i wodnego, strazy: pozarnych, rybackich, ochrony przyrody, ry-
backich uzytkownikéw wéd i jednostek przedsigbiorstwa Lasy
Panstwowe podczas wykonywania czynnosci stuzbowych. Argu-
mentowal, ze rada powiatu na podstawie art. 116 ust. 1 usta-
wy p.o.$. ma prawo ograniczy¢ lub zakaza¢ uzywania jednostek
ptywajacych lub niektérych innych ich rodzajéw na okre$lonych
zbiornikach powierzchniowych wéd stojacych oraz wodach pty-
nacych, jezeli jest to konieczne do zapewnienia odpowiednich
warunkéw akustycznych na terenach przeznaczonych na cele
rekreacyjno-wypoczynkowe. Z kolei z art. 116 ust. 4 powyzszej
ustawy wynika, ze ograniczenia nie moga dotyczy¢ jednostek
plywajacych, ktérych uzycie jest konieczne do celéw bezpie-
czenstwa publicznego lub do utrzymania ciekéw i zbiornikéw
wodnych. Zatem rada powiatu wprowadzajac w §2 przedmio-
towej uchwatly wytgczenie spod zakazu uzywania jednostek
plywajacych dziatata poza swoimi kompetencjami i bez podsta-
wy prawnej. Uchwata rady, jako akt prawa miejscowego, moze
normowac¢ bowiem jedynie te sprawy, ktdére zostaly jej przeka-

1 Tj. Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz.150 ze zm., dalej cyt.: ustawa p.o.s.
2 Tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.
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zane do regulowania w przepisie upowazniajacym. Akt prawa
miejscowego nie moze wykracza¢ poza zakres spraw okreslo-
nych w upowaznieniu. Jednostki ptywajace, ktérych uzycie jest
konieczne do celéw bezpieczenstwa publicznego lub do utrzy-
mania ciekéw i zbiornikéw wodnych moga ptywaé na terenach
przeznaczonych na cele rekreacyjno-wypoczynkowe, mimo ko-
nieczno$ci zapewnienia na tych terenach odpowiednich warun-
kéw akustycznych. Wynika to wprost z art. 116 ust. 4 ustawy
p.o.$. Skoro ustawodawca unormowat te kwestie, to rada dzia-
tala w tym zakresie z przekroczeniem swoich uprawnien, nie
miata bowiem podstaw prawnych do ustalenia podmiotowych
wylaczen od zakazéw wprowadzonych na podstawie art. 116
ustawy p.o.S.

W odpowiedzi na skarge Przewodniczacy Rady Powiatu
wniost o jej oddalenie. Wskazal, ze zaskarzony zapis uchwaty
miesci sie w calo$ci w uregulowaniu zawartym w art. 116 ust. 4
ustawy p.o.$. Zapis ten nie wyklucza stosowania przedmioto-
wego wyjatku do innych jednostek o ile wypetniaja dyspozycje
przewidziang w art. 116 ust. 4 ustawy p.o.$., dlatego zaskarzo-
ny § 2 uchwaly nie jest dotkniety wada niewaznosci.

Nie bedac zwiazany zarzutami i wnioskami skargi® WSA
w Olsztynie stwierdzil niewaznos$¢ §2 i §4 zakwestionowanej
uchwaty. Argumentowat m.in., ze delegacje ustawowa do stano-
wienia prawa miejscowego w przedmiocie wprowadzenia ogra-
niczen lub zakazéw uzywania jednostek ptywajacych na niektd-
rych akwenach stanowi art. 116 ust. 1 ustawy p.o.$. Zgodnie
natomiast z art. 116 ust. 4 powyzszej ustawy ograniczenia te
nie moga jednak dotyczy¢ jednostek ptywajacych, ktérych uzy-
cie jest konieczne do celéw bezpieczenstwa publicznego lub do
utrzymania ciekéw i zbiornikéw wodnych.

Tre$¢ normy prawnej zawartej w tym przepisie wskazuje,
ze zamiarem ustawodawcy nie bylo wprowadzenie wytgczen
o charakterze podmiotowym, zwalniajacych z zakazu jednostki
plywajace nalezace do okreslonych rodzajéw stuzb publicznych
(takich jak wskazane w §2 zaskarzonej uchwaty), ale wskazat

3 Art. 134 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi, t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 270.
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on generalnie na jednostki, wykorzystywane do realizacji celéw
wymienionych w tym przepisie. Wynika stad wniosek, ze nie
jest istotne, czyja wlasnoscig jest lub w czyim posiadaniu znaj-
duje sie konkretna jednostka ptywajaca ale cel, do realizacji kt6-
rego jest ona wykorzystywana.

Taki sposéb redakgeji art. 116 ust. 4 ustawy p.o.$. wylacza
mozliwo$¢ odmiennego okreslenia kregu podmiotéw zwolnio-
nych z ograniczenn wprowadzonych w przepisach prawa miej-
scowego. Nie daje réwniez podstaw do wprowadzenia zwolnien
o charakterze indywidualnym, bez wzgledu na to, kogo maja
dotyczy¢.

Ponadto Sad wskazatl, iz jego zastrzezenia wzbudzit §4
uchwaty stanowiacy, ze naruszenie zakazéw nig wprowadzo-
nych podlega karze grzywny orzekanej w trybie i na zasadach
Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia. Przepis §4
uchwaty stanowi powtérzenie regulacji ustawowej zawartej
w art. 338 i art. 361 ustawy p.o.$., zgodnie z ktérymi kto nie
przestrzega ograniczen, nakazéw lub zakazéw, okre$lonych
w uchwale rady powiatu wydanej na podstawie art. 116 ust. 1
podlega karze grzywny, a orzekanie w tych sprawach nastepu-
je na podstawie przepiséw Kodeksu postepowania w sprawach
o wykroczenia.

Powtérzenie przepiséw ustawowych jest zbedne i sprzecz-
ne z zasadami techniki prawodawczej, albowiem wprowadzenie
powtérzen regulacji ustawowej w aktach prawa miejscowego
zaciera przejrzysto$¢ systemu prawnego i moze staé si¢ przy-
czyna niejasnodci interpretacyjnych. Ponadto, stosownie do
art. 41 ustawy o samorzadzie powiatowym, organy samorzadu
terytorialnego moga przewidywa¢ kare grzywny tylko w tzw.
przepisach porzadkowych wydawanych na podstawie ustawy
o samorzadzie powiatowym, do ktérych zaskarzona uchwata
nie nalezy. Jest ona bowiem wykonawczym aktem prawa miej-
scowego, stanowionym na podstawie przepiséw szczegdlnych.
Rada powiatu nie mogta zatem samodzielnie ustanowi¢ odpo-
wiedzialnosci karnej w zaskarzonej uchwale.

Przystepujac do analizy uzasadnienia wyroku z dnia
4 wrzes$nia 2012 r. nalezy zauwazy¢, iz plaszczyzne orzekania
zasadniczo wyznaczyly w sprawie dwa zagadnienia. Po pierw-
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sze, czy przepis art. 116 ust. 4 ustawy p.o.$. legitymuje mozli-
wo$¢ wprowadzenia do tresci uchwaty wylaczen o charakterze
podmiotowym, po drugie, czy taki akt moze regulowaé kwestie
odpowiedzialnosci karne;j.

Przechodzac do pierwszego z nich wskazaé¢ nalezy, iz
zgodnie z art. 116 ust. 1 ustawy p.o.$. rada powiatu, w drodze
uchwaty, z zastrzezeniem ust. 2 i 4, ograniczy lub zakaze uzy-
wania jednostek plywajacych lub niektérych ich rodzajéw na
okreslonych zbiornikach powierzchniowych wéd stojacych oraz
wodach plynacych?, jezeli jest to konieczne do zapewnienia
odpowiednich warunkéw akustycznych® na terenach przezna-
czonych na cele rekreacyjno-wypoczynkowe. Powyzszy przepis
przyznaje zatem radzie kompetencje do ograniczenia lub zaka-
zania w drodze uchwaty uzywania jednostek ptywajacych lub
niektérych ich rodzajéw na okres$lonych zbiornikach powierzch-
niowych wéd stojacych oraz wodach ptynacych. Rada powiatu
moze takie ograniczenia badz zakazy wprowadzié, jesli jest to
konieczne do zapewnienia odpowiednich warunkéw akustycz-
nych na terenach przeznaczonych na cele rekreacyjno-wypo-
czynkowe.

Natomiast zgodnie z art. 116 ust. 4 ustawy p.o.$. ogra-
niczenia wprowadzone przez rade powiatu nie moga doty-
czy¢ jednostek ptywajacych, ktérych uzycie jest konieczne do
celéw bezpieczenistwa publicznego lub do utrzymania ciekéw

4 Zgodnie z art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne,
tj. Dz. U. z 2012 1., poz. 145, $sr6dladowe wody powierzchniowe dzielq si¢ na:
1) plynace, do ktérych zalicza sie wody: w ciekach naturalnych, kanatach oraz
w zrodtach, z ktorych cieki biora poczatek, znajdujace sie w jeziorach oraz
innych naturalnych zbiornikach wodnych o ciagtym badz okresowym natural-
nym doplywie lub odptywie wod powierzchniowych, znajdujace sie w sztucz-
nych zbiornikach wodnych usytuowanych na wodach ptynacych; 2) stojace,
do ktoérych zalicza sie wody znajdujace sie w jeziorach oraz innych natural-
nych zbiornikach wodnych niezwiazanych bezposrednio, w sposéb naturalny,
z powierzchniowymi wodami plyngcymi.

5 Przez pojecie odpowiednich warunkéw akustycznych nalezy rozumieé
ograniczenia emisji hatasu, ktérego wskazniki, zgodnie z trescig art. 112a
ustawy p.o.$., okreéla sie poziomem dzwieku wyrazonym w decybelach.
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i zbiornikéw wodnych®. W rozwigzaniu tym nalezy zwrdci¢
uwage na to, ze ustawodawca nie wprowadzit wytgczen o cha-
rakterze podmiotowym, zwalniajacych z zakazu jednostki ply-
wajace nalezace do okreslonych stuzb (takich jak np. policja,
wodne ochotnicze pogotowie ratunkowe czy panstwowa straz
rybacka), ale wskazat na jednostki wykorzystywane do reali-
zacji celé6w wymienionych w tym przepisie. W zwigzku z tym
istotne jest nie to, jak stusznie zauwazyt sad, czyja wtasnoscia
jest konkretna jednostka pitywajaca, ale cel, do realizacji ktd-
rego jest ona wykorzystywana (bezpieczenstwo publiczne oraz
utrzymanie ciekdéw i zbiornikéw wodnych). Taki spos6b redak-
cji przepisu wylacza zatem mozliwo$¢ odmiennego okreslenia
kregu podmiotéw zwolnionych z ograniczen wprowadzonych
w przepisach prawa miejscowego. Nie daje réwniez podstaw
do wprowadzenia zwolnietr o charakterze indywidualnym, bez
wzgledu na to, kogo maja dotyczy¢. W tym kierunku podazyto
takze orzecznictwo’, w ktérym przyjmuje sie, ze art. 116 ustawy
p.o.$. upowaznit rade powiatu jedynie do wprowadzenia zaka-
zu lub ograniczenia uzywania jednostek ptywajacych lub nie-
ktérych ich rodzajéw na okreslonych zbiornikach wodnych, je-
zeli jest to konieczne do zapewnienia odpowiednich warunkéw
akustycznych na terenach przeznaczonych na cele rekreacyjno-
-wypoczynkowe, nie upowaznit jej natomiast do wprowadzenia
wylaczen od tego zakazu poza tymi wymienionymi w art. 116
ust. 4 powyzszej ustawy.

Przedstawione powyzej rozwazania bezposrednio prowa-
dza do wniosku, ze rada powiatu mylnie zinterpretowata tre§¢
art. 116 ust. 4 ustawy p.o.$. Powinna w tym zakresie ograniczy¢
sie wylacznie do literalnego odczytania tre$ci powyzszego prze-

6 W powyzszym przepisie ustawodawca wskazuje tylko na ograniczenie
uzywania jednostek ptywajacych, ale nie budzi watpliwosci, ze chodzi takze
o zakazy — szerzej na ten temat J. Ciechanowicz McLean, Z. Bukowski, B. Ra-
koczy, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2008, s. 244 i nast.

7 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 pazdziernika 2008 r., sygn. III SA/Kr
354/08, LEXnr 505862; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 30 wrze$nia 2010 r.,
sygn. II SA/01 619/10, LEXnr 707457.
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pisu, co odzwierciedlatoby zamiary ustawodawcy®. Wyktadnia
prawa jest bowiem niczym innym tylko odtwarzaniem sensu
przepiséw prawnych, a nie modyfikowaniem ich znaczenia.
Nie mozna w tym miejscu réwniez nie zauwazy¢, ze ,pomyl-
ki” w prawidtowym odkodowywaniu, przez organy stanowigce
powiatow, czy tez gmin tre$ci przepiséw z zakresu ochrony $ro-
dowiska sg w praktyce zjawiskiem nierzadkim. Uwaga ta, nie
jest jednak skierowanym pod adresem ustawodawcy postulatem
o zmiane tych przepiséw, lecz jest ogélng refleksja nad takim
stanem rzeczy. Przyczyn tego niepokojacego zjawiska doszuki-
walbym sie w specyfice i ztozonosci przedmiotu regulacji. Bted-
na interpretacja przepisu przez organ administracji oznacza bo-
wiem, Ze jego zastosowanie w praktyce jest trudne, a przepis
ma skomplikowany charakter. Nie zwalnia to jednak organu
z obowigzku prawidtowej interpretacji normy prawne;.
Odnoszac sie do drugiego zagadnienia, Sad wskazat, ze
uchwata podjeta na podstawie art. 116 ustawy p.o.§. jest wy-
konawczym aktem prawa miejscowego, stanowionym na pod-
stawie przepisow szczegélnych, dlatego rada powiatu nie moze
samodzielnie ustanowi¢ odpowiedzialno$ci karnej. Powyzsze
stanowisko nalezy przyblizy¢é. Powiatowe akty prawa miejsco-
wego mozna m.in. podzieli¢ na lokalne przepisy wykonawcze
do ustaw, wydawane na mocy i w granicach upowaznienr usta-
wowych (wskazuje na nie art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
powiatowym stanowiacy, ze na podstawie i w granicach upo-
waznienn zawartych w ustawach rada powiatu stanowi akty
prawa miejscowego obowigzujace na obszarze powiatu) oraz
przepisy porzadkowe wydawane wylacznie na podstawie gene-
ralnej klauzuli kompetencyjnej, dotyczace stosunkéw o charak-
terze ,nieprawnym”, tj. nieuregulowanym w innych przepisach
powszechnie obowigzujacych, gdy jest to niezbedne do ochrony

8 W zakresie wykladni dominuje dyrektywa pierwszenstwa wyktadni je-
zykowej. Jezeli sens jezykowy normy jest jasny to interpretator powinien sie
na nim oprze¢. Dopiero jezeli rezultat wyktadni jest watpliwy nalezy dokonaé
w kolejnosci wyktadni systemowej i funkcjonalne;j.
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$rodowiska’. Wykonawcze akty prawa miejscowego majg za
zadanie konkretyzowac ustawy realizujac okreslone unormowa-
nia materialnoprawne przyjete w ustawach upowazniajacych
(sa wiec przepisami o wykonawczym charakterze w tym zna-
czeniu, ze wypetniaja swoimi tre$ciami luzy pozostawione w re-
gulacji ustawowej). Z kolei akty prawa miejscowego o charakte-
rze porzadkowym, w przeciwienistwie do aktéw wykonawczych,
nie sa wydawane w celu szczegétowej realizacji okreslonych
ustawowych unormowan materialnoprawnych, lecz w celu ure-
gulowania pewnej sfery stosunkéw spotecznych, ktdéra nie zajat
sie ustawodawca, a ktérej granice wyznacza jedynie przedmiot
regulacji (np. ochrona $rodowiska). Chodzi wiec o normowanie
sytuacji lokalnych o charakterze szczegélnym, nadzwyczajnym,
co do ktérych brak jest regulacji w przepisach ogélnopanstwo-
wych.

Uchwata organu stanowigcego powiatu w przedmiocie
ograniczenia lub zakazania uzywania jednostek plywajacych
lub niektérych innych ich rodzajéw jest niewatpliwie aktem
wykonawczym do ustawy p.o.$. co wynika z redakcji art. 116
ust. 1 tej ustawy — ,rada powiatu, w drodze uchwaty, ograni-
czy lub zakaze”. Zadaniem rady powiatu jest w tym przypadku
wykonanie przepisu ustawy, w drodze uchwaly, jezeli jest to ko-
nieczne do zapewnienia odpowiednich warunkéw akustycznych
na terenach przeznaczonych na cele rekreacyjno-wypoczynko-
we. Jednoczesnie przepis art. 116 ustawy p.o.$. nie przewiduje
mozliwosci natozenia grzywny. Mozliwos$¢ taka daje natomiast
art. 41 ustawy o samorzadzie powiatowym. Zgodnie z nim,
w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych
przepisach powszechnie obowigzujacych, w szczegélnie uzasad-
nionych przypadkach, rada powiatu moze wydawa¢ powiatowe
przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia,
zdrowia lub mienia obywateli, ochrony $srodowiska naturalnego
albo do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa pu-
blicznego, o ile przyczyny te wystepuja na obszarze wiecej niz

° K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, D. Dabek, P. Dobosz, W. Kisiel, M. Ko-
tulski, P. Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek, I. Skrzydto-Niznik, Komentarz do
ustawy o samorzqdzie powiatowym, Warszawa 2005, s. 267.
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jednej gminy (ust. 1); powiatowe przepisy porzadkowe, o ktd-
rych mowa w ust. 1, moga przewidywac¢ za ich naruszenie kary
grzywny wymierzane w trybie i na zasadach okreslonych w pra-
wie o wykroczeniach (ust. 2). Powyzszy przepis dotyczy jednak
sytuacji, kiedy rada powiatu wydaje przepisy porzadkowe, a nie
wykonawcze do ustawy. Dlatego tez podejmujac, na podstawie
art. 116 ustawy p.o.$., zakwestionowang uchwate, rada powia-
tu nie mogta ustanowi¢ odpowiedzialnosci karne;j.

Podsumowujac nalezy zauwazyé, iz zgodnie z zasada
praworzadnosci i legalnosci, wynikajaca z art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.!°, organy
wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.
Oznacza to, ze moga czyni¢ tylko to, na co prawo wyraznie im
zezwala lub co wyraznie nakazuje. Bedaca przedmiotem kon-
troli sadowej uchwata powyzsza zasade naruszyta, albowiem
wyszla poza granice upowaznienia ustawowego z art. 116 usta-
wy p.o.$. Warto réwniez przytoczy¢ fragment uzasadnienia:
,Decentralizacja procesu tworzenia przepiséw wykonawczych
do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaktada co prawda
zréznicowanie ich tresci, ale to zr6znicowanie moze siega¢ do
granic wyznaczonych przez prawo. W stanowieniu prawa miej-
scowego prawodawca lokalny, bedacy organem wtadzy publicz-
nej musi przestrzega¢ zasad podstawowych w demokratycznym
panstwie prawnym, to jest zasad praworzadnosci i legalnosci.
Tylko w takim przypadku system prawa bedzie spdjny, a wiec
bedzie mozna méwié o jego jednosci”. Trudno o lepsze podsu-
mowanie.

10 Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

PRLEGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA

/2012



