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WYROK ) MK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 15 wrzesnia 2009 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Hanna Raszkowska (spr.)
Sedziowie Sedzia WSA Beata Jezielska

Sedzia WSA Adam Matuszak
Protokolant Grazyna Wojtyszek

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 15 wrzesnia 20009 r.

sprawy ze skargi Gminy Jeziorany

na rozstrzygniecie nadzoreze Wojewody Warminsko-Mazurskiego
z dnia 7 maja 2009 r. nr PN.0911-177/09

w przedmiocie regulaminu Amfiteatru Miejskiego w Jezioranach
oddala skarge.

WSAhwyr 1 — sentencia wyroku
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UZASADNIENIE

Uchwalg nr xXXI/235/09 z dnia 31 marca 2009 r. Rada Miejska w Jezioranach,
dziatajac na podstawie art. 18 ust. 1 i art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm. ) oraz art. 4 ust, 1
pkt 2 i ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 1997 r.
Nr 9, poz. 43, ze zm.), uchwalita Regulamin Amfiteatru Miejskiego w Jezioranach,
stanowigcy zatgeznik do te] uchwaly.

Wojewoda Warminsko — Mazurski rozstrzygnieciem nadzorczym z dnia 7 maja
2008 r., na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzit niewaznosc
§ 9 ust. 2 pkt 4 i pkt 5 oraz § 13 regulaminu, stanowiacego zalacznik do powyzszej
uchwaty. W uzasadnieniu podano, ze stanowigc w § 9 ust. 2 pkt 4 i pkt 5 o zakazie wstepu
na teren Amfiteatru osob, ktdre odmowiag przejizenia bagazu w przypadku, w ktérym
zachodzi podejrzenie, ?e wnoszg bron, materialy palne, napoje alkoholowe lub Srodki
odurzajace, jak rowniez osob, ktore odmowig okazania wiarygodnego dokumentu
tozsamosci, Rada Gminy nalozyta na te osoby obowigzek poddania sie przeszukaniu
i okazania dowodu tozsamosci. Przedmiotowy Amfiteatr jest obiektem, na ktérym liczba
miejsc dla osab uczestniczacych w imprezie jest mniejsza niz 1000, zatem organizowane
tam imprezy nie beda speiniaty kryteriow wiasciwych dla imprez masowych | nie bedzie
stosowany do nich art. 16 ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. o bezpieczenstwie imprez
masowych (tj. Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 909, ze zm.), ktory uprawnia stuzby
porzadkowe organizatora imprezy masowej, m.in. do legitymowania oséb w celu ustalenia
ich tozsamosci oraz do przegladania zawartosci bagazy, odziezy osob, w przypadku
podejrzenia, ze osoby te wnosza lub posiadajg zabronione przedmioty i substancje.
W ocenie organu nadzoru zakwestionowane zapisy uchwaty naruszaja art. 41 ust 1
iart. 51 ust. 1 Konstytucji. Wprawdzie rada gminy moze uchwali¢ zasady i tryb korzystania
z obiektow stanowigcych wiasnosc gminy, ale przepisy uchwaly musza byé zgodne
z aktami prawnymi wyzszej rangi, Obowigzujgce przepisy prawa nie przewiduja zas
mozliwosci ustalania tozsamosci osob ani przeszukiwania ich bagazy podrecznych przez
organizatoréw imprez lub stuzby porzadkowe w innych przypadkach, niz okreslone
w ustawie o bezpieczenstwie imprez masowych. Bez podstawy prawnej ustanowiono
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zatem normmy wkraczajace w zakres konstylucyjnie gwarantowanych praw i wolnoéci
Jednostki. Rada Miejska nie posiadala rowniez kompetencji do naiozenia sankcji w postaci
zakazu wstepu na imprezy masowe na 0soby nieprzestrzegajace postanowien regulaminu.
Zgodnie z art, 22 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, zakaz wslepu na imprezy
stanowi rodzaj érodka karnego nakladanego na osoby ukarane za wykroczenia
stypizowane w art. art. 50, 51, 52a, 124 lub 143 Kodeksu wykroczer oraz w arl. art, 5. 7T
10 1 21 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, o nalozeniu ktérego orzeka sad
powszechny.

W ztozonej skardze Rada Miejska w Jezioranach wniosta o uchylenie w catosci
zaskarzonego aktu nadzoru oraz o zasadzenie kosziow postepowania. W uzasadnieniu
podkresiono, ze zakwestionowane postanawiania §9 ust, 2 pkt 4 i § stanowia regulamin
uczestnictwa w imprezie organizowang] w Amfiteatrze i nie oddziatuja na sfere wolnosci
osobiste] jednostki. Przepisy art. 41 ust. 1§ art. 51 ust. 1 Konstytucji reguluja odmienna od
zakwestionowanej materie. Zdaniem skarzacej, zakazanie wstepu na teren Amfiteatru
osobie zainteresowanej udziatem w imprezie, ale nie akceplujace] zasad okreslonych
w regulaminie, nie stanowi naruszenia jej nietykalnosci i wolnosci osobistej. Postanowienia
regulaminu ograniczajg wprawdzie swobeode jednostki, ale czynig to w celu zapewnienia
bezpieczenstwa innym uczestnikom imprezy oraz porzadku publicznego. Podkreslono, ze
osoba dobrowoinie poddaje sie warunkem regulaminu, Rada wywiodia, ze przejrzenie
bagazu, o ktorym mowa w § 9 ust. 2 pkt 4 regulaminu, jest réwniez dobrowolne | cznacza
jego sprawdzenie przez stuzby porzadkowe wiedy, gdy istnieje uzasadnione podejrzenie,
ze osoba moze wnosi¢ wymienione w § 9 ust. 2 pkt 3 regulaminu przedmioty. Brak zgody
na dokonanie tej czynnosci, w sytuacji gdy istnieje uzasadnione podejrzenie, 7e dana
osoba moze wnosi¢ srodki zabronione, powoduje jedynie, ze nie zostanie ona wpuszczona
na teren Amfiteatru. Zakaz wstepu dla osob odmawiajacych przejrzenia bagazu nie tworzy
dla stuzb porzgdkowych uprawnienia do stosowania przymusu fizycznego, kiéry prowadzi
do ograniczenia wolnosci osobistej jednostki. Osoba moze wybrac czy zgadza sie na
warunki organizatora, czy rezygnuje z uczestnictwa w imprezie na terenie Amfiteatru, Rada
Miejska stwierdzita ponadto, ze z uwagi na tresc § 9 ust. 2 pkt 2 zakazujacego wstepu na
teren Amfiteatru wpisanym do rejestru osobom, ktorym zakazano wstepu na imprezy
masowe na podstawie orzeczenia sadu, § 9 ust. 2 pkt 5 regulaminu jest niezbedny dla
faktycznej realizacji powyzszego zakazu. W przypadku gdy impreza zaliczac sie bedzie do
kategorii imprez masowych, nie bedzie mozna go wyegzekwowac, co niweczy cel, ktéremu
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ma sluzyc regulamin, tj. ochrong bezpieczenstwa uczesinikow imprezy.

W odpowiedzi na skarge Wojewoda Warminsko — Mazurski wniost o jej oddalenie
| zasgdzenie kosztow postepowania wedlug norm przepisanych. Stwierdzil, ze uchwaty
organow samorzadu terytorialnego nie moga byé sprzeczne z obowiazujacymi przepisami
prawa wyzsze| w hierarchii zrodet prawa rangi, ani zawiera¢ unormowan prowadzacych do
obejscia takich przepisow. Obowigzujace przepisy prawa nie przewiduja mozliwosci
ustalania tozsamogci os6b ani przeszukania ich bagazy podrecznych przez organizatorow
imprez lub stuzby porzadkowe w przypadkach innych, niz okreslone w ustawie
0 bezpieczenstwie imprez masowych. Zakwestionowanymi przepisami Rada bez podstawy
prawnej ustanowita normy wkraczajace w zakres konstytucyjnie gwarantowanych praw
| wolnosci jednostki. Argumentacja, ze ustanowienie zakazu wstepu na teren obieklu osob
odmawiajacych przejrzenia bagazu nie tworzy dla stuzb porzadkowych uprawnienia do
stosowania przymusu fizycznego, a osoba zamierzajgca wejsé na teren amfiteatru ma
wolny wybor, stanowi probe obejscia art. 41 ust. 1 i art. 51 ust. 1 Konstytucji. Wojewoda
zaznaczyl, Ze ustanowione ograniczenie wstepu dotyczy obiektu publicznego, co
przesgdza o przekroczeniu ustawowego upowaznienia do stanowienia przepisow prawa
miejscowego. W przypadkach zaistnienia uzasadnionege podejrzenia, #e osoba
zmierzajgca do wejscia na teren amfiteatru moglaby posiadaé $rodki zabronione,
wiasciwym jest zastosowanie instytucji dopuszczonych na mocy przepisow kodeksu
postgpowania karnego lub kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia,
Obowigzujace przepisy narusza takze § 13 regulaminu, gdyz Rada Miasta nie posiada
kompetencji do wprowadzania nieznanych ustawom srodkéw reakcji prawnej o charakterze
prawno - karnym do przepisow prawa miejscowego. Wojewoda podniost, ze powyzsze
oznaczaloby jednoczesnie dopuszczalnos¢ prowadzenia rejestrow, gromadzenia
I przetwarzania danych osobowych, co nie znajduje podstaw w obowigzujacych przepisach
prawa. Zauwazy!, ze w przypadkach naruszenia postanowien regulaminu przez
zachowania, ktére moga byc zakwalifikowane jako wykroczenia lub przestepstwa, znajda
zastosowanie odpowiednie przepisy prawa karnego | prawa wykroczen, natomiast
w przypadkach gdy konkretna impreza z wykorzystaniem obiektu Amfiteatru wypeiniataby
kryteria wlasciwe imprezie masowej, mozliwe bedzie zastosowanie przepisow i procedur

przewidzianych w ustawie o bezpieczenstwie imprez masowych.
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Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Skarga nie jest zasadna, gdyz zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze nie narusza
prawa.

Przypomnie¢ nalezy, ze kompetencja prawodawcza organu gminy obejmuje
uprawnienie do stanowienia przepisow prawa miejscowego. ktdre majg moc powszechnie
obowiazujaca na terenie danej jednostki samorzadu terytoriainego. Zaden akt prawa
miejscowego nie jest jednak stanowiony samoistnie | wymaga ustawowe] podstawy,
0 czym przesgdza art, 40 ust 1-3 ustawy o samorzadzie gminnym. Rada gminy
obowigzana jest zatem przestrzegac zakresu upowaznienia udzielonego je] przez ustawe
w zakresie tworzenia aktow prawa miejscowego. Akty prawa miejscowego nie moga
wykraczac poza granice okreslone ustawowym upowaznieniem a ich tresé moze bye tylko
I wytacznie wykonaniem przepisow ustaw PowyZsze uzasadnione jest zalozeniem
niesprzecznosci sytemu prawa. Nalezy bowiem pamietad, ze regulacje zawarte w akcie
prawa miejscowego majg na celu tylko uzupelnienie przepiséw powszechnie
obowiazujacych rangi ustawowej, ksztattujacych prawa i obowigzki ich adresataw.

Przedmiotowa uchwata podjgta zostala w oparciu o delegacje zawartg w art. 40
ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, ktdry stanowi, ze na podstawie tej ustawy
organy gminy moga wydawac akty prawa miejscoweqo w zakresie zasad | trybu
korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej. Przepis ten zawiera
zamknigty katalog spraw oddanych do regulacji radzie gminy, co jednoczesnie oznacza
Zakaz wprowadzania postanowien wykraczajacych przedmiotowo poza zakres art. 40
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

Zaskarzonym rozstrzygnieciem nadzorczym \Wojewoda zakwestionowat przepisy
uchwaly nr XX1/235/09 z dnia 31 marca 2009 r., przewidujgce zakaz wstepu na teren
Amfiteatru Miejskiego osobom, ktére odmowily przejrzenia ich bagazu w przypadku
podejrzenia, e wnosza one wymienione w regulaminie niebezpieczne przedmioty lub
srodki odurzajace (§ 9 ust. 2 pkt 4) lub odmowily wylegitymowania sie wiarygodnym
dokumentem tozsamosci (§ 9 ust. 2 pkt 5) oraz przepis ustanawiajgcy sankcje - zakaz
wstepu na imprezy organizowane na terenie Amfiteatru- za nieprzestrzeganie postanowieri
regulaminu (§ 13).

Nalezy zgodzic sig z organem nadzoru, ze kwestie te nie mogly byé uregulowane
przepisami regulaminu, jako aktu prawa miejscowego. Jak juz wyzej podniesiono, przepisy
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akiu prawa migjscowego musza byc zgodne z normami zawartymi w aktach prawnych
stojacych wyzej w hierarchii Zrédel prawa. Zakwestionowane przepisy regulaminu nie
spefniajg tego wymogu, gdyz sa sprzeczne z przepisam Konstytucji.

Przepis § 9 ust. 2 pkt 4 regulaminu uprawnia organizatora imprezy i stuzby
porzadkowe do przegladania bagazu uczestnikéw imprezy organizowane] w Amfiteatrze,
wbrew postanowieniom art. 41 ust. 1 Konstytucii, ktéry gwarantuje kazdemu nietykalnosé
osobistg | wolnosc osobista, zastizegajac, ze pozbawienie lub ograniczenie wolnosci moze
nastapic tylko na zasadach i w trybie okreslonych w ustawie. Natomiast w pkt 5 § 9 ust. 2
Rada przewidziala obowigzek wylegitymowania sie osobom, ktore chea uczestniczyé
w imprezie organizowanej w Amfiteatrze. W art. 51 ust. 11 ust. 5 Konstytucji przewidziano
zas, Ze nikt nie moze by¢ obowiazany inaczej miz na podstawie ustawy do ujawniania
informaciji dotyczacych jego osoby, a zasady i tryb gromadzenia oraz udostepniania
informaciji okresla ustawa.

£ powolanych przepisow wynika, ze tylko ustawodawca moze okreslic zasady i tryb
m.in. ograniczenia wolnosci i nietykalnosci osobiste] oraz ujawniania, gromadzenia
i udostepniania informacji dotyczacych danej osoby. Organ gminy nie ma wiec kompetencji
do stanowienia norm prawnych regulujacych powyfsze kwestie. VW materii bedacej
przedmiotem rozpoznawanej sprawy ustawodawca uregulowal te zagadnienia m.in.
w przepisach Kodeksu wykroczen, Kodeksu postepowania karnego, Kodeksu karnego oraz
w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (tj. Dz. U. z 2002 r.
nr 101, poz. 926, ze zm.). Natomiast przypadki, w ktérych podmiot, nie bedgcy
funkcjonariuszem publicznym uprawniony jest do legitymowania oscby w celu ustalenia jgj
tozsamosci, okreslone zostaty m.in. w art, 36 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 .
0 ochronie oséb | mienia (tj. Dz. U. z 2005 r. nr 145, poz. 1221, ze zm.), zgodnie z ktérym
pracownik ochrony przy wykonywaniu zadar ochrony osob i mienia w granicach
chronionych obiektéw | obszardw ma prawo do ustalania uprawnien do przebywania na
obszarach |ub w obiektach chronionych oraz legitymowania oséb, w celu ustalenia ich
tozsamo$ci oraz w art. 20 ust. 1 pkt 2 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych,
przewidujgcym, ze stuzby porzadkowe i informacyjne sa uprawnione do legitymowania
osob w celu ustalenia ich tozsamosci,

Nie mozna podzieli¢ stanowiska skarzacej, ze zakwestionowane zapisy § 9 ust. 2
pkt 4 i 5 regulaminu nie wkraczaja w powyzsze konstylucyjnie gwarantowane prawa
I wolnosci osobiste. Skoro bowiem wstep na teren Amfiteatru uzalezniony zostal od
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poddania sig przeszukaniu, w stosunku do osob uznanych przez stuzby porzadkowe |ub
organizatora imprezy za osoby mogace stanowic zagrozenie, to dzialanie takie wkracza W
sfere wolnosci i praw, o ktorych mowa w art. 51 ust. 1 Konstytucji. Ponadto tresé § 9 ust 2
pkt 4 regulaminu nie pozwala na twierdzenie, ze Jprzejrzenie bagazu” ograniczy sie
wytacznie do zerknigcia na zawartoé¢ bagazu, a nie do manualne] kontroli tej zawartosci
przez podmioty prywatne. Umozliwienie przeprowadzania kontroli bagazu przez podmiot
niebedacy organem panstwowym uprawnionym do podejmowania dzialan w celu
zapewnienia bezpieczenstwa ludzi i ochrony porzadku publicznego, np. funkgjonariuszem
Policji, moze stanowic¢ ograniczenie prawa do nietykalnosci osobiste].

Odnoszac sie natomiast do argumentacji, iz § 9 ust, 2 pkt 5 regulaminu jest
niezbedny, gdyz gwarantuje realizacje postanowienia pkt 2 ust, 2 § 9, ktary przewiduje
zakaz wslgpu osobom wpisanym do rejestru osob, kiérym zakazano wstepu na imprezy
masowe, stwierdzic nalezy, ze w przypadku zorganizowania na terenie Amfiteatru imprezy
masowej w rozumieniu przepisow ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych,
zastosowanie beds mialy przepisy tej ustawy i to bez konicznoéci wprowadzania
odpowiedniego zapisu w regulaminie gdyz, zgodnie z § 118 w zwigzku z § 143
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw 7 dnia 20 czerwca 2002 r w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908), w akcie prawa miejscowego
nie powtarza sie przepisow ustawy upowazniajacej oraz przepisow innych aktéow
normatywnych,

Ustanowienie w § 13 regulaminu sankcjii w postaci zakazu wstepu na teren
Amfiteatru, bez watpienia nie miesci sie w pojeciu zasad korzystania z gminnych obiektow
uzytecznosci publicznej, czego skarzaca nie kwestionuje. Zasadnie wiec Wojewoda
zarzucit Radzie Miejskiej brak kompetencji do stanowienia tego przepisu. Prawidiowo tez
wskazal, Ze dla stosowania § 13 regulaminu niezbgdne byloby gromadzenie
i przetwarzanie danych osobowych.

Art. 81 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze niewazna jest uchwata
organu gminy sprzeczna z prawem. Na podstawie argumentacji a contrario do art. 91 ust. 4
ustawy o samorzadzie gminnym, stanowiacego, iz w przypadku nieistotnego naruszenia
prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaly, ograniczajac sie do wskazania,
ze uchwale wydanc z naruszeniem prawa, nalezy przyjaé, ze kazde istotne naruszenie
prawa uchwata organu gminy oznacza jej niewaznoéé. Pojecie istotnego naruszenia prawa
nie zostato zdefiniowane, nie pokrywa sie tez z przestankami stwierdzenia niewaznosci
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decyzji administracyjnych. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym przyjmuje sie, ze
Istotnymi naruszeniami prawa, o jakich mowa w art. 91 ust. 1, sa: podjecie uchwaty przez
organ niewtasciwy, brak podstawy do podjecia uchwaly o okreslonej tresci, niewlagciwe
zasiosowanie przepisu prawnego bedacego podstawa podjecia uchwaty, naruszenie
procedury podjecia uchwaly oraz przepisy sprzeczne z przepisami ustawowymi, a takze
przekroczenie upowaznienia ustawowego.

Wobec powyzszego, prawidtowo w zaskarzonym rozstrzygnieciu nadzorczym
stwierdzono niewaznos¢ § 9 ust. 2 pkt 4 | pkt 5 oraz § 13 regulaminu, stanowigcego
zatgcznik do uchwaty nr XX1/235/09 z dnia 31 marca 2009 r.

W tym stanie rzeczy, wobec braku podstaw do kwestionowania zgodnosci
zaskarzonej decyzji z prawem, na podstawie art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r,
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. UJ. Nr 153 poz. 1270,
ze zm.), skarge nalezato oddalic,



