Wroctaw, 8 stycznia 2019 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NR NK-N.4131.48.3.2018.JW1

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dziatajagc na podstawie art. 91 ust. 1ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U.
z 2018 r. poz. 994 ze zm.),

stwierdzam niewazno$é

uchwaty nr 111/23/18 Rady Miejskiej Karpacza z dnia 19 grudnia 2018 r. w sprawie ustalenia zasad
uzywania fajerwerkow, petard i innych materiatow pirotechnicznych na terenie gminy Karpacz.

Uzasadnienie

Rada Miejska Karpacza, powotujac sie art. 40 ust. 3i 4, art. 41 ust. 1iart. 42 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym- dalej jako: ustawa, oraz art. 4 ust. 3 i art. 14 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r.
0 ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektdrych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1523),
podjeta na sesji w dniu 19 grudnia 2018 r. uchwate w sprawie ustalenia zasad uzywania fajerwerkow, petard
linnych materiatow pirotechnicznych naterenie gminy Karpacz - dalej jako: uchwata.

Przedmiotowa uchwata wptyneta do Organu Nadzoru w dniu 27 grudnia 2018 r.

W toku badania legalnosci uchwaty Organ Nadzoru stwierdzit, ze zostata ona podjeta z istotnym
naruszeniem art. 40 ust. 3 ustawy, polegajagcym na przyjeciu norm niespetniajagcych kryteriow
pozwalajgcych na ich ustanowienie w przepisach porzadkowych.

1 Ustawa o samorzadzie gminnym - w art. 40 ust. 3 - upowaznia organ stanowigcy gminy do tego, aby

w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujgcych
wydawal przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla
zapewnienia porzadku, spokoju ibezpieczenstwa publicznego. O zaktualizowaniu sie podstawy do wydania
porzadkowego aktu prawa miejscowego mozna zatem moéwi¢ wtedy, gdy dany zakres spraw nie podlega
regulacji przepisow powszechnie obowigzujacych, a wystepuje sytuacja faktyczna naruszajaca co najmniej
jedno z dobr prawnie chronionych wymienionych w przepisie kompetencyjnym (lub obiektywnie dobru
takiemu zagrazajaca). Ponadto, dla podjecia przepisow porzadkowych konieczne jest, by naruszenie lub
zagrozenie miato szczeg6lny charakter lokalny, a ustanowione przepisy zawieraty nakazy (zakazy) zachowania
sig, ktore stanowig bezposrednig reakcje na istniejgcy stan faktyczny. Bezposrednios¢ ta przejawia¢ musi sie
w sformutowaniu obowigzkéw bedacych proporcjonalnymi do zagrozenia i adekwatnymi dlajego uchylenia.

Doktryna prawa administracyjnego w sposob szczegdtowy opisuje w jakich okolicznosciach organ
stanowiacy gminy moze korzysta¢ ze swojej kompetencji. Przyja¢ nalezy przede wszystkim, ze regulacja
porzadkowego aktu prawa miejscowego nie moze zawiera¢ ani powtdrzonych, ani tym bardziej
zmodyfikowanych przepiséw znajdujgcych sie w innych aktach powszechnie obowigzujgcych, co stanowi
zasade stanowienia wszelkich aktéw podustawowych, ale przede wszystkim $wiadczy o braku zakresu
nieuregulowanego. Jezeli istniejg regulacje ustawowe wprowadzajgce zakazy okre$lonego zachowania sie,
to prawodawcy miejscowi nie mogg w drodze przepisow porzadkowych rozszerza¢ ani precyzowac tych
zakazow.

Powyzsze ustalenia znajdujg potwierdzenie w judykaturze. Z orzeczen sagdéw administracyjnych wynika
bowiem, ze powtarzanie imodyfikowanie, atakze uzupetnianie regulacji ustawowej stanowi istotne
naruszenie prawa. W odniesieniu za$ do przepisow porzagdkowych wskazuje sie nawet, ze wprowadzenie
przestanki obiektywnej, jako warunkujacej wydanie porzadkowego aktu prawa miejscowego realizowato cel
ustawodawcy, ktérym byto wyeliminowanie mozliwosci powtarzania, modyfikacji, czy zmiany innych
aktow powszechnie obowigzujgcych (porownaj: wyrok NSA z dnia 21 grudnia 1993 r., SA/Kr 1773/93,
LEX nr 10526; wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 listopada 2005 r., 111 SA/Kr 953/05, LEX nr 879662;
wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 listopada 2007 r., 11l SA/Lu 511/07, LEX nr 356089).
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Dekodowania znaczenia pojgcia ,nieuregulowany”, sformulowanego w art. 40 ust. 3 ustawy, nalezy
dokonywac w kontekscie rafio legis stanowienia przepisow porzadkowych. O nieuregulowanym zakresie
spraw mozna mowi¢ wtedy, gdy nie istniejag mechanizmy prawne pozwalajace na usunigcie zagrozenia dla
débr majacych podlegac¢ ochronie (porownaj: wyrok NSA z dnia 18 marca 1999 r., II SA/Po 1399/98, LEX
nr 38470; wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 listopada 2005 r., IIl SA/Kr 953/05, LEX nr 879662; wyrok
NSA zdnia 11 lipca 2006 r., Il GSK 68/06, LEX nr 267157, wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 listopada
2009 r., III SA/GI 1023/09, LEX nr 589287; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 grudnia 2010 r., IV SA/Po
793/10, LEX nr 821207). Z pewnoscia za$ zachowanie, ktdére na mocy uchwaly staje si¢ nakazane badz
zakazane, musi by¢ uprzednio indyferentne prawnie. Stanowi to bowiem obicktywng przestanke
stanowienia przepisow porzadkowych.

Dobrami, ktore moga podlega¢ ochronie poprzez normy porzadkowego aktu prawa migjscowego
stanowionego przez organ stanowigcy gminy, sa zycie lub zdrowie obywateli oraz porzadek, spokdj
1 bezpieczenstwo publiczne. Ich ochrona stanowi drugg z przeslanck stanowienia przepiséw porzadkowych
— przeslanke subicktywng. Przepis kompetencyjny spelnienie tej przeslanki uzaleznia od tego, czy dla
ochrony tych dobr wydanie przepiséw porzadkowych jest . niezbedne”. Oznacza to, ze przepisy porzadkowe
stanowia ultima ratio ochrony wskazanych w ustawach dobr. Moga by¢ one podejmowane tylko wtedy, gdy
brak innych $rodkéw, za pomocg ktorych mozliwe byloby zniesienie stanu zagrozenia (poréownaj: wyrok
NSA z dnia 3 grudnia 2004 r., GSK 1132/04, LEX nr 154049; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 16 czerwca
2009 r., I1 SA/O1 96/09, LEX nr 522502; wyrok WSA w Gorzowie Wiclkopolskim z dnia 11 marca 2010 r.,
IT SA/Go 72/10, LEX nr 599180; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 grudnia 2010 r., IV SA/Po 793/10, LEX
nr 821207).

Umozliwienie prawodawcy miejscowemu zawe¢zania sfery wolnosci poprzez stanowienie norm
powinnego zachowania ,wynika zniemoznosci racjonalnego przewidywania przez centralnego
ustawodawcg wszystkich okolicznosci wynikajacych z warunkow lokalnych” (wyrok WSA we Wroclawiu
z dnia 3 marca 2004 r., I SA/Wr 2625/03, LEX nr 104931; poréwnaj: wyrok SN z dnia § kwietnia 1994 r.,
IIT ARN 18/94, LEX nr 9376). Ratio legis przepisow porzadkowych jest zatem reagowanie na zagrozenia
majace swe zrodlo w takich wlasnie lokalnych warunkach.

Gdy nieregulowany prawem problem nie jest problemem lokalnym, lecz dotyczy zjawisk wystepujacych
w calym kraju, to dana sfera stosunkéw spolecznych wymaga generalnych uregulowan na szczeblu
centralnym (porownaj: wyrok NSA zdnia 1 pazdziernika 2003 r., II SA/Po 1409/03, LEX nr 166965),
a wprowadzanie zakazéw nalezy do ustawodawcy (porownaj: wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 maja
2006 r., VI SA/Wa 1822/05, LEX nr 230009; wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2006 r., Il GSK 236/06, LEX nr
280305).

Za kazdym razem przy stanowieniu porzadkowych aktéw prawa miejscowego rzecz dotyczy regulowania
sytuacji lokalnie szczegodlnej, o nadzwyczajnym w kontekscie miejscowym charakterze, ktorej nie normuja
przepisy stanowione centralnie. Na prawodawcy organie jednostki samorzadu terytorialnego cigzy zatem
zawsze obowiazek odniesienia si¢ do istnigjacej sytuacji migjscowej 1 wykazania, ze luka prawna pojawia
si¢ wlasnie na tle specyfiki lokalnej (porownaj: wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 listopada 2007 r., III
SA/Lu 511/07, LEX nr 356089). , Przepisy porzadkowe nalezg do prawa lokalnego inie mozna za ich
pomoca wypelnia¢ brakow ustawodawstwa obowiazujacego w calym kraju lub likwidowaé zagrozen
o ogodlnokrajowym znaczeniu” (wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 17 lutego 2011 r., II SA/Go
26/11, LEX nr 795082; porownaj: wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 3 marca 2004 r., IT SA/Wr 2625/03,
LEX nr 104931; wyrok NSA zdnia 13 stycznia 2003 r., SA/Kr 2812/02, LEX nr 1693570; wyrok NSA
z dnia 1 pazdziernika 2003 r., [T SA/Po 1409/03, LEX 166965).

Z ratio legis przepisow porzadkowych wynika takze, ze nie mogg stanowi¢ trwalego, niezmiennego
elementu lokalnego porzadku prawnego, wprowadzajac do niego stale zakazy badz nakazy okreslonego
zachowania (poréwnaj: wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2004 r., GSK 1132/04, LEX nr 154049; wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 16 czerwca 2009 r., II SA/Ol 96/09, LEX nr 522502; wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 11 marca 2010 r., II SA/Go 72/10, LEX nr 599180). Akty porzadkowe maja by¢
stanowione ,w celu przeciwdzialania nagle pojawiajagcym si¢ zagrozeniom" (wyrok TK zdnia 8 lipca
2003 r., P 10/02, LEX nr 80205; porownaj: wyrok NSA z dnia 4 czerwca 2008 r., II OSK 268/08, LEX nr
465053; wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 listopada 2007 r., IIl SA/Lu 511/07, LEX nr 356089; wyrok
WSA w Krakowie z dnia 9 grudnia 2010 r., III SA/Kr 728/10, LEX nr 75699; wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 18 maja 2011 r., IV SA/Po 213/11, LEX nr 995398). Nagle pojawienie si¢ zagrozenia nalezy wigzac
zrola przepisow porzadkowych, ktore maja wypelia¢ luke w zakresie niedostrzezonym przez
ustawodawcg. Mozliwos¢ podejmowania przepisow porzadkowych aktualizuje si¢ zatem w przypadku
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pojawienia si¢ zagrozenia, ktdre przez ustawodawce nie zostalo przewidziane, gdy odwolujac si¢ do
zalozenia o jego racjonalnosci, mozna stwierdzi¢, ze gdyby zagrozenie to przewidywal, przedsigwziglby
kroki legislacyjne wcelu jego climinacji. Jezeli zagrozenie jest znane, rozpoznane iwystepujace od
dluzszego czasu, to nie ma mozliwosci podjecia dzialan o charakterze szczegdlnym, zwigzanym
z niezbe¢dnoscig ochrony dobr. Rolg przepisow porzadkowych moze by¢ przy tym co najwyzej dorazne
uchylenie lub ograniczenie zagrozenia, nie zas wprowadzenie norm o charakterze stalym, czyli takich, ktore
sta¢ by si¢ mialy trwalym elementem porzadku prawnego (poréwnaj: wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 r., P
10/02, LEX nr 80205; wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2004 r., GSK 971/04, LEX nr 799917; wyrok WSA
w Gliwicach z dnia 23 listopada 2009 r., III SA/G1 1023/09, LEX nr 589287; wyrok WSA w Bydgoszczy
z dnia 2 marca 2010 r., IT SA/Bd 68/10, LEX nr 605178; wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 11 marca
2010 r., I SA/Go 72/10, LEX nr 599180). Nie jest wprawdzie wymagane, by w akcie porzadkowym
okreslono a priori datg utraty jego mocy obowigzujacej, jednak postanowienia takich aktow nie moga
sugerowac, ze nie posiadaja one tymczasowego charakteru. Z pewnoscig nie moga okreslaé, ze ich
stosowanie bedzie wicloletnie.

Odnoszac powyzsze do kwestionowane] uchwaly, nalezy w pierwszej kolejnosci zaznaczy¢, zZe
obowigzkiem prawodawcy migjscowego jest nie tylko weryfikacja opisanego stanu prawnego 1 faktycznego,
ale rowniez wykazanie, ze wskazane wyzej przeslanki wdanej sprawie wystapily. Tymczasem,
w uzasadnieniu uchwaly jedynie lakonicznie stwierdza si¢, zZe ,,wprowadzenie zakazu uzywania
fajerwerkow, peteard iinnych materialow pirotechnicznych z wylaczeniem Sylwestra i Nowego Roku
umozliwi zapewnienie ochrony zycia 1izdrowia mieszkancow Gminy Karpacz, atakze zapewni
spokojniejsze przetrwanie okresu $wiateczno-noworocznego zwierzgtom domowym idzikim”. Takie
przedstawienie stanu sprawy nie moze by¢ uznane za wystarczajace. Niemniej jednak, nie ta wada stanowila
podstawe do wydania niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego.

Zgodnie z ustanowionym przez Rade Migjskg Karpacza przepisem porzadkowym, ,.wprowadza si¢ zakaz
uzywania fajerwerkéw, petard iinnych materialéw pirotechnicznych na terenie gminy Karpacz”. Uzyte
w przepisic sformulowanie | fajerwerkéw, petard iinnych materialow pirotechnicznych™ nakazuje
wskazywaé, ze norma wynikajgca ztego przepisu obejmuje wszystkie materialy pirotechniczne (zakres
nazw fajerwerki” 1 petardy” jest za$ w stosunku podrzednosci do zakresu nazwy ,materialy
pirotechniczne™). Na terenie Karpacza wprowadzono zatem zakaz uzywania materialow wybuchowych,
b¢dacy materialem lub mieszaning materialdow przewidzianych do wytwarzania efektow cieplnych,
swietlnych, dzwigkowych, gazu, dymu lub kombinacji tych efektow, w wyniku samopodtrzymujacej,
egzotermicznej reakcji chemicznej (por. art. 3 pkt 35 ustawy zdnia 21 czerwca 2002 r. o materialach
wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego; Dz. U. z 2017 r. poz. 283 ze zm.).

Z uzasadnienia uchwaly wynika, ze ochroniec podlega¢ mialo zycie izdrowie ludzi oraz spokoj
(publiczny). W odniesieniu do ochrony spokoju publicznego — przez ktory rozumie¢ mozna stan rownowagi
psychicznej blizej nicokreslonej liczby o0sob, niezaleznie od tego, gdzie si¢ one znajduja — przed uzyciem
materialdw pirotechnicznych, wskaza¢ nalezy, Ze¢ nie znajduje si¢ ona w zakresie nicuregulowanym.
Zgodnie z art. 51 § 1 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2018 r. poz. 618 ze zm.),
kto krzykiem, halasem, alarmem lub innym wybrykiem zakloca spokoj, porzadek publiczny, spoczynek
nocny albo wywoluje zgorszenie w miejscu publicznym, podlega karze aresztu, ograniczenia wolnosci albo
grzywny. Oznacza to, ze tak sformulowany porzadkowy przepis prawa miejscowego (w zakresie ochrony
spokoju) zastgpuje ustawe, co wykracza poza zakres dopuszczalnego upowaznienia, atakze narusza
hierarchi¢ aktéw normatywnych.

Takie ustalenie znajduje potwierdzenie w jednoznacznym stanowisku wyrazanym w judykaturze. Sady
administracyjne — takze podnoszac argumentacj¢ zwigzang zobowigzywaniem art. 51 §1 Kodeksu
wykroczen - wskazujg, ze art. 40 ust. 3 ustawy nie stanowi podstawy prawne] dla zakazywania
1 penalizowanie kazdego uzycia fajerwerkow na terenie gminy (poréwnaj: wyrok NSA z dnia 4 czerwca
2008 r., IT OSK 268/08, LEX nr 465053; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 maja 2011 r., IV SA/Po 213/11,
LEX nr 995398; wyrok WSA w Poznaniu z 14 grudnia 2014 r., IV SA/Po 1009/11, LEX nr 1154830; wyrok
WSA w Kielcach z dnia 19 listopada 2017 r., I SA/Ke 588/17, LEX nr 2411671). Penalizacji uzywania
materialdéw pirotechnicznych wart. 51 § 1 Kodeksu wykroczen dowodza réwniez orzeczenia sadow
powszechnych (poréwnaj: wyrok SR w Bielsku Podlaskim z dnia 16 lutego 2015 r. VII W 516/14, LEX nr
1866303; wyrok SR w Legionowie z dnia 28 listopada 2017 r., [l W 269/17, LEX nr 2409819).

Istotne jest rowniez to, ze uchwala zakazuje zachowania, ktore podejmowane w warunkach nicobjetych
normami prawa kamego jest expressis verbis przez ustawe¢ dozwolone. Uzywanie wyrobow
pirotechnicznych przeznaczonych do uzytku cywilnego klasy F1 (wyroby pirotechniczne widowiskowe,
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ktore podczas dzialania charakteryzuja si¢ bardzo niskim stopniem zagrozenia zycia i zdrowia ludzi oraz
mienia 1 srodowiska, a takze nieistotnym poziomem halasu, przeznaczone do uzytku w budynkach oraz na
zamknigtym obszarze na zewnatrz budynkow), F2 (wyroby pirotechniczne widowiskowe, ktore podczas
dzialania charakteryzujg si¢ niskim stopniem zagrozenia zycia i zdrowia ludzi oraz mienia 1 Srodowiska,
a takze niskim poziomem halasu, przeznaczone do uzytku na zamknigtym obszarze na zewnatrz budynkow),
F3 (wyroby pirotechniczne widowiskowe, ktére podczas dzialania charakteryzujg si¢ srednim stopniem
zagrozenia zycia 1zdrowia ludzi oraz mienia isrodowiska, atakze nieszkodliwym dla zdrowia ludzi
poziomem halasu, przeznaczone do uzytku na duzych, otwartych przestrzeniach na zewnatrz budynkow, T1
(wyroby pirotechniczne przeznaczone do uzytku teatralnego, ktore podczas dzialania charakteryzuja sie
niskim stopniem zagrozenia zycia izdrowia ludzi oraz mienia i $§rodowiska) oraz P1 (wyroby inne niz
wyroby klas F1-F3 1T1, ktoére podczas dzialania charakteryzuja si¢ niskim stopniem zagrozenia zycia
1 zdrowia ludzi oraz mienia i srodowiska), nic wymaga nawet pozwolenia (art. 9 ust. 2, w zwigzku z art. 62¢
ust. 1 pkt 1 lit. a-c, pkt 2 lit. a oraz pkt 3 lit. a ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o materiatach wybuchowych
przeznaczonych do uzytku cywilnego (Dz. U. z 2017 r. poz. 283 ze zm.).

W tym kontekscie nalezy — na marginesie — wskazac na szczego6lny sposob rozumienia pojgcia uzywanie
materialdw  pirotechnicznych,  wynikajace  z art. 3 pkt 31 ustawy o materialach ~ wybuchowych
przeznaczonych do uzytku cywilnego, gdyz przez uzywanie wyrobow pirotechnicznych, tj. zawierajgcych
materialy pirotechniczne, nalezy rozumie¢ prowadzenie przez przedsigbiorcéw 1 jednostki naukowe
wszelkich prac zwigzanych ze stosowaniem wyrobow pirotechnicznych. Oznacza to, ze zakaz ,uzywania
fajerwerkow, petard iinnych materialéw pirotechnicznych” moze by¢, zgodnie z definicjami legalnym,
rozumiane w sposéb odmienny od potocznego. To za$§ mogloby prowadzi¢ to istotnych problemow
z ustaleniem, ktore zachowania podlegajg zakazowi opisanemu w § 1 uchwaty.

Przede wszystkim jednak, w oparciu o powyzsze trzeba przyjac, ze ochrona Zycia 1 zdrowia ludzi przed
uzywaniem materialow pirotechnicznych (cho¢ istnienie okre$lonych zagrozen ma charakter obicktywny)
jest sprzeczne z ustawa, ktora kategoryzujac te materialy wskazuje jednoznacznie, ze istnigja takze takie
materialy pirotechniczne, ktoére charakteryzuja si¢ bardzo niskim, niskim, czy tez s$rednim stopniem
zagrozenia zycia 1 zdrowia ludzi, a tym samym obejmowanie ich zakazem uzycia jest niezasadne. Organ
stanowiacy gminy nie moze bowiem, powolujac si¢ na koniecznos¢ ochrony zycia i zdrowia ludzi,
ogranicza¢ mozliwosci uzywania wyrobdw, na ktorych uzycie — biorac pod uwagg stopien zagrozenia dla
zycia 1zdrowia — godzi si¢ ustawodawca. Podobnie, ograniczenic takie nic moze by¢ wprowadzane
z powolaniem si¢ na ochrong spokoju publicznego, podczas gdy ustawa wskazuje na mozliwos¢ uzywania
materialdw pirotechnicznych charakteryzujacych si¢ nieistotnym, niskim albo nieszkodliwym dla zdrowia
ludzi poziomem halasu, zas ewentualne wykorzystanie materialdw pirotechnicznych w sposob bezprawnie
naruszajacy spokoj publiczny wigzg si¢ juz sankcja karng ustalong w Kodeksie wykroczen.

Uzupelniajaco podnies¢ mozna, ze uzywanie materialow pirotechnicznych nie jest zjawiskiem nowym,
ani w sposéb szczegodlny intensyfikujgcym si¢ w czasie bezposrednio poprzedzajagcym podjecie uchwaly.
Uchwala nie jest zatem reakcja na nagle, niespodziewane, nadzwyczajne, lokalne zagrozenie dla doébr
prawnie chronionych. Korzystanie z materialéw pirotechnicznych jako sposéb celebrowania szczegdlnych
wydarzen jest powszechnie znany 1 nie spotkal si¢ z interwencja ustawodawczg, ktora ingerowalaby w takie
zachowanie. Tym bardziej do takiej ingerencji nie jest upowazniony organ stanowigcy gminy. Problemy
zwigzane zuzywania fajerwerkow, petard 1innych materialow pirotechnicznych maja charakter
ogolnopolski. Brak jest przeslanck do przyjmowania, ze na obszarze Karpacza zjawisko to ma inny
charakter niz w innych gminach powiatu jeleniogorskiego, wojewddztwa dolnoslaskiego, czy innych
regionach Polski.

Calos¢ przedstawionych okolicznosci prawnych 1 faktycznych pozwala na stwierdzenie, ze uchwala Rady
Migjskiej Karpacza, jako istotnie naruszajaca prawo jest niewazna.

2. Powyzsze ustalenia — odnoszace si¢ do § 1uchwaly — obligowaly organ nadzoru do stwierdzenia
niewaznos¢ uchwaly w calosci. Zasadne jest jednak odniesienie si¢ do dalszych regulacji uchwaly, ktoére same
w sobie sg niewazne, a takze podkreslajg zasadnos$¢ powazenia norm zawartych w § 1 uchwaly.

2.1. Rada Migjska Karpacza postanowila bowiem, ze zakaz nie bedzie obowigzywal w dniach 31 grudnia
i1 stycznia kazdego roku. Oczywiste jest, ze w ten sposdb dopuszczono wykorzystywanie materialow
pirotechnicznych w czasie celebrowania Nowego Roku.

Biorac pod uwagg takie wylacznie nalezy po pierwsze zauwazy¢, ze uzasadnienie uchwaly ochrong zycia
1 zdrowia bylo fikcyjne. Nie sposob bowiem przeprowadzi¢ jakiejkolwiek racjonalnej argumentacii, z ktorej
wynikaloby, Ze¢ uzycie materialdw pirotechnicznych w czasie nocy sylwestrowej nie bedzie stwarzac
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zagrozenia dla zycia i1 zdrowia ludzi, za$ poza tym okresem zagrozenie takie wystgpowac bedzie. Jest to
sprzeczne zarowno z logika, jak i doswiadczeniem zyciowym. Zwigkszona liczba wypadkow wynikajaca
z uzycia materialéw pirotechnicznych w tych dwoch dniach (bedaca efektem skali) jest faktem notoryjnym.
Jezeli zatem celem Radym Miejskiej Karpacza byla ochrona zycia i1 zdrowia — gdyby organ stanowigcy
gminy byl w ogoéle upowazniony do ustanawiana tego rodzaju zakazu — to nalezaloby wprowadzany zakaz
odnosi¢ przede wszystkim do Sylwestra i Nowego Roku.

Po drugie, uzasadnienie zakazu uzycia materialéw pirotechnicznych ochrong spokoju ludzi i zwierzat,
ktore — jak juz wskazano — objete jest regulacjg Kodeksu wykroczen, w sposob szczegolny przeciwstawia
si¢ normatywnemu wskazywaniu w jakich dniach mozna spokoj zaklocaé. Nie sposéb bowiem wylaczenia
od obowigzywania zakazu zawartego w § 2 uchwaly ocenia¢ inaczej, jak zgody Rady Miejskiej Karpacza,
aby 31 grudnia i 1 stycznia kazdego roku méc przy pomocy materialow pirotechnicznych zaklocaé spokdj
publiczny. Organ stanowiacy gminy nie jest za$ upowazniony ani do kreowania kontratypow, ani takze do
ksztaltowania regulacji, ktore zwerbalizujg kontratypy zwyczajowe.

Cho¢ w kazdej kulturze wystepuje wiele zwyczajow, bedacych wyrazem uksztaltowanej i ugruntowanej
tradycji, ktorych kultywowanie laczy si¢ z naruszeniem dobr chronionych prawem (abstrahujac w tym
migjscu od kwestii zmiennosci tej tradycji, cho¢ nie sposdb nie zauwazy¢ pewnych zmian w $wiadomosci
ludzi w zakresie zasadnosci kultywowania zwyczaju uzywania materialow pirotechnicznych w noc
sylwestrowg), to nie rolg organu stanowigcego gminy jest ich implementowanie do prawa pozytywnego.

Rada Miejska Karpacza nie jest zatem wladna do ,potwierdzenia”, ze zwyczaj przewiduje wylgczenie
obowigzywania nakazu poszanowania spokoju innych oséb (a takze zwierzat), czy spoczynku nocnego
w czasie nocy sylwestrowej, cho¢ istnienie takiego kontratypu jest oczywiste. Dodatkowo pamigtac nalezy —
i takie zastrzezenie ma réwniez znaczenie dla rozpatrywanych okolicznosci — ze nie kazde zachowanie
zaklocajace spokdj w Sylwestra, czy w Nowy Rok mozna uzna¢ za dzialanie w warunkach kontratypu.
Przede wszytym warunkiem uznania zachowania opartego — tak jak w rozpatrywanym przypadku — na
zwyczaju za kontratypowe jest nieprzekraczanie pewnych rozsadnych granic, spolecznie akceptowanych,
atakze tolerowanych w wymiarze indywidualnym, przy uzyciu miary przecigtnego obywatela, ktora to
miara wyznacza¢ musi pewne zobicktywizowane standardy. Ponadto uwzglednieniu muszg podlegac takze
regulacje o charakterze /Jex specialis, ktorych obowigzywanie moze by¢ przeslanka uznania, ze
w szczegolnych okolicznosciach warunki uznania zachowania za podjete w granicach kontratypu
nie zaistnialy. Paradoksalnie za§ — w warunkach lokalnych Karpacza — wylaczenie ustalone w § 2 uchwaly
moze sta¢ w sprzecznosci z przepisami hierarchicznie wyzszego rzedu, a zatem nie miesci¢ si¢ w granicach
pozwalajacych na zakwalifikowanie zachowania korzystajacego ztego wylaczenia do zachowan
w granicach kontratypu. W miejscach o szczegélnym charakterze, halasowanie — w tym poprzez uzycie
materialow pirotechnicznych — takze w dniach 31 grudnia i 1 stycznia moze by¢ uznane za niedopuszczalne,
jako naruszajace norm chronigcych dane miejsce przed halasem (w odniesieniu do ktérych kontratyp nocy
sylwestrowej moze nie mie¢ zastosowania). Za takie zachowanie mozna za$ uznawac np. zaklocenie ciszy
w parku narodowym (art. 15 ust. 1 pkt 20 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody;, Dz. U.
z 2018 r. poz. 614 ze zm.), a zatem na istotnej czgsci terytorium gminy Karpacz.

Po trzecie, omawiane wylaczenie w sposob jednoznaczny wskazuje takze, ze zamiarem Rady Migjskiej
Karpacza bylo normatywna odpowiedz na zjawisko o charakterze stalym, czyli uzywania materialow
pirotechnicznych przy roéznych okazjach (a przynajmmiej cyklicznym, jakim jest wzmozone uzywanie
materialdéw pirotechnicznych w okresic noworocznym). Jak juz wskazywano, ustanawianie aktow
porzadkowych o takim charakterze jest niedopuszczalne. Porzadkowy akt prawa miejscowego moze miec
wylacznie tymczasowy charakter. W orzecznictwie — kwestionujac analogiczny zakaz, jak ten ustanowiony
przez Rad¢ Migjska Karpacza — wprost wskazano, ze porzadkowe akt prawa miejscowego nie moga
okreslac, ze zawarte w nich zakazy maja obowigzywac przez czas nicoznaczony, z wylaczeniem jedynie
kazdego 31 grudnia i 1 stycznia. Trafnie uznano, ze taka regulacja zdecydowanie nie odpowiada ani ratio
legis przepisow porzadkowych, ani tresci art. 40 ust. 3 ustawy (porownaj: wyrok NSA zdnia 4 czerwca
2008 r., IT OSK 268/08, LEX nr 465053).

2.2, Na zamiar wprowadzenia zakazu majacego charakter permanentny wskazuje rowniez § 3 uchwaly.
Wprowadzono w nim mechanizm, zgodnie z ktorym Burmistrz Karpacza moze wyraza¢ zgode na pokazy
sztucznych ogni w okresie obowigzywania zakazu w szczegolnie uzasadnionych przypadkach. Warunkiem
uzyskania zgody jest zachowaniec warunkow bezpieczenstwa uzgodnionych ze straza pozarng oraz
poinformowanie o zamierzonym pokazie spoleczenstwa w sposob zwyczajowo przyjety w gminie Karpacz.
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Rada Miejska Karpacza ustanowila procedure odstgpstwa od zakazu uzywania materialdw
pirotechnicznych, ktéry dotyczy wylacznie uzycia sztucznych ogni. Tym samym, po spelnieniu warunkow
wskazanych w ustawie i1 otrzymaniu zgody organu wykonawczego gminy mozliwe byloby podejmowanie
dzialan, ktore co do zasady zostaly przez Rade¢ Migjska Karpacza uznane za niedopuszczalne.

Uchwala nie daje odpowiedzi na to, wjakim trybie mialaby by¢ wydawana zgoda — czy bylaby to
materialno-techniczna czynnos¢ dyskrecjonalna, czy tez decyzja administracyjna od ktorej przystugiwaloby
odwolanie, czy tez jeszcze inna forma dzialania organu administracji publicznej. Przede wszystkim jednak
organ stanowigcy gminy nie jest umocowany do kreowania upowaznienia do wprowadzania odstepstwo od
tych przepiséw dla organu wykonawczego. Burmistrz Karpacza nie moze uzyska¢ kompetencji wydawania
indywidualnych zgod na wlgczen spod zakazow wynikajacych z przepiséw porzadkowych.

Rada Migjska Karpacza nie jest rowniez upowazniona do kreowania kompetencji dla strazy pozarnej,
ktéra — w mysl przyjetych przepisow — mialaby uzgadnia¢ warunki zachowania bezpieczenstwa pokazow
sztucznych ogni. To, jaka aktywnos¢ i w jakich okolicznosciach wymaga uzgodnienia ze strazg pozarng
moze zosta¢ uregulowane wylacznie ustawa albo wydanym w oparciu o wyraznie upowaznienie ustawowe
aktem wykonawczym do ustawy. Nie ma za$ zZadnych postaw, aby taka regulacja znalazla si¢
w porzadkowym akcie prawa migjscowego.

Wadliwe jest rowniez uzaleznienie mozliwosci przyznania zgody od ,szczegdlnie uzasadnionego
przypadku”. Posluzenie si¢ tym pojeciem powoduje bowiem brak pewnosci, co do zakresu
dyskrecjonalnosci organy wykonawczego. Od organu stanowigcego prawo miejscowe nalezy wymagaé, by
stanowione przez niego regulacje spelnialy warunek okreslonosci prawa. Oznacza to, ze muszg by¢ one
precyzyjne (a wigc takie, z ktorych mozna wywies¢ jednoznaczne normy prawne) i przejrzyste (to znaczy
zrozumiale dla jednostki). Obejmuje to takze zakaz wprowadzania norm ustalajacych (lub chocéby
sugerujacych) inny charakter prawny czynnosci podejmowanych w ramach procedury ksztalttowanej danym
aktem prawnym. Konieczno$¢ stanowienia prawa cechujacego si¢ ,,poprawnoscig”’, ,precyzyjnoscig’
1 ,jasnoscig” wielokrotnie podkreslal takze Trybunal Konstytucyjny (porownaj: wyroki TK, np.: z dnia
10 listopada 1998 r., K 39/97, LEX nr 34601; z dnia 11 stycznia 2000 r., K 7/99, LEX nr 39281; z dnia
13 lutego 2001 r., K19/99, LEX nr 46368; z dnia 13 wrzesnia 2005 r., K 38/04, LEX nr 165332; z dnia
7 listopada 2006 r., SK 42/05, LEX nr 231203). Kwestionowany przepis uchwaly nie spelnia tych,
wskazanych przez Trybunal Konstytucyjny, wymogow prawidlowe) legislacji, poniewaz posluguje si¢
pojeciem niedookreslonym ,,w uzasadnionych przypadkach™ Nie jest mozliwe obicktywne stwierdzenie,
ktére przypadki beda uznawane za uzasadnione, poniewaz uzyte okreslenie ma charakter niewymiermny.

Taki sposob ksztaltowania przepisow prawa stanowi naruszenie art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej zdnia 2 kwietnia 1997r. (Dz. U. Nr78, poz 483 zpdzn. zm.) ustanawiajagcego zasade
demokratycznego panstwa prawnego. Pochodna tej zasady jest zasada zaufania obywateli do panstwa
1 stanowionego przez nic prawa. W demokratycznym panstwie prawnym obywatel nie moze ponosié
konsekwencji ewidentnych bleddéw i zaniedban prawodawcy, wtym zwlaszcza takich, ktore powoduja
niepewnos¢, co do znaczenia sformulowan przepisow prawnych. Podstawowym warunkiem tworzenia
prawa w demokratycznym panstwic prawnym jest przestrzeganie regul poprawnej legislacji, w tym
okreslonosci przepisow prawa. O stanic praworzadnosci w panstwic mozna mowi¢, gdy zrealizowane
zostang lacznie postulaty, aby obowiazujace prawo spelnialo odpowiednie wymogi formalne i materialne
oraz aby organy panstwa przestrzegaly postanowien prawa.

2.3. W sposob istotny prawo narusza takze § 4 uchwaly. Ustalono w nim, zZe naruszenic zakazu
okreslonego w § 1oraz warunkdéw przewidzianych w § 3 podlega karze grzywny w postaci mandatu
w wysokosci 500 zI, wymierzanej w trybie 1 na zasadach okreslonych w prawie o wykroczeniach,

Zgodnie z art. 40 ust. 4 ustawy, przepisy porzadkowe mogg co prawda przewidywaé za ich naruszanie
kare grzywny wymierzang w trybie ina zasadach okreslonych w prawie o wykroczeniach. Nie mnigj
przywidywanie” kary grzywny, to nie to samo co ustalanie tej kary.

Abstrahujac od tresci samego aktu, naruszenie przepisow porzadkowych ustanowionych przez terenowy
organ administracji moze by¢ wykroczeniem. Podstawowym przepisem penalizujagcym naruszenie
porzadkowego aktu prawa migjscowego jest art. 54 Kodeksu wykroczen, stanowiacy, ze kto wykracza
przeciwko wydanym z upowaznienia ustawy przepisom porzadkowym o zachowaniu si¢ w migjscach
publicznych, podlega karze grzywny do 500 zlotych albo karze nagany. Zatem juz w ustawie wskazano kare
za nieprzestrzeganie przepisu porzadkowego. W przypadku wyzej wymienione] regulacji sankcjonowane sa
wszystkie czyny dokonane w migjscu publicznym sprzeczne z obowigzujgcym przepisem porzadkowym.
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Tym samym ,przewidzenie” sankcji w akcie prawa migjscowego nie stanowi jej ustalenia, czy tez
wprowadzenia. Nie ma bowiem podstaw do tego, by prawem migjscowym modyfikowaé ustawe.
Decydujace znaczenic ma — gwarantowana w art. 42 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji RP — zasada,
zgodnie z ktérg odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto dopuscil si¢ czynu zabronionego pod
grozbg kary przez ustawg obowiazujgca w czasie jego popelnienia (poréwnaj: wyrok TK z dnia 8 lipca
2003 r., P 10/02, LEX nr 80205). W akcie prawa migjscowego nie mozna ustanawia¢ kary grzywny, ani
nawet okresla¢ jej granic, czy wysokosci. W przeciwnym razie dochodzi do ustalenia ,uchwalowego
wymiaru kary”, co nie¢ jest dopuszczalne (poréwnaj: wyrok SN z dnia 9 czerweca 2005 r., V KK 41/05, LEX
nr 153378).

W zwigzku z powyZzszym marginalne znaczenie dla oceny legalnosci § 4 uchwaly ma to, ze prawo
o wykroczeniach nie przewiduje ,grzywny w postaci mandatu”. Przepisy postepowania w sprawach
o wykroczenia przewidujg jedynie nakladanie grzywny w drodze mandatu kamego (art. 2 § 2 ustawy z dnia
24 sierpnia 2001 r. Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia, Dz. U. z2018 r. poz. 475 ze zm.).
Postgpowanie mandatowe nie moze by¢ uznane za jedyne droge nalozenia grzywny w odniesieniu do
konkretnego typu wykroczenia. Tryb postepowania mandatowego jest bowiem w sposob szczegolowy
regulowany w art. 95-102a Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia. Z przepisow tych wynikajg
za$ istotne ograniczenia w nakladaniu grzywny w tym trybie, a ponadto to, czy postgpowanie to zakonczy
si¢ wymierzeniem kary grzywny zalezy zarowno od podmiotu uprawnionego do nalozenia kary w drodze
mandatu, jak iod osoby, ktéra wtym trybic mialaby zosta¢ ukarana (posiadajacej prawo do odmowy
przyjecia mandatu). Tymczasem stosowanie norm wynikajacych z uzytego przez Rade Migjska Karpacza
sformulowania ,podlega karze grzywny w postaci mandatu” prowadziloby do braku mozliwosci
wymierzenia sprawcy kary, jezeli do popelnienia czynu dosztoby w okolicznosciach uniemozliwiajgcych
nalozenie grzywny w drodze mandatu, albo gdy sprawca wykroczenia mandatu by nie przyjal. Uchwala
nie przewiduje bowiem innej formy wymierzenia kary grzywny niz ,mandat w wysokosci 500 z1”.

2.4. Niec mozna réwniez pominaé, ze w sposob sprzeczny z ustawa sformulowano rowniez klauzulg
wejscia uchwaly w zycie. W § 6 uchwaly przewidziano bowiem, ze uchwala wchodzi w zycie z dniem
ogloszenia.

Klauzula ta sprzeczna jest zokreslonymi wustawie zdnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych 1 niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U. z2017r. poz 1523 ze zm.) zasadami
wprowadzania w Zycie przepisow porzadkowych. Zgodnie z art. 4 ust. 3 tej ustawy, przepisy porzadkowe
wchodzg w Zycie po uplywie trzech dni od dnia ich ogloszenia. W uzasadnionych przypadkach przepisy
porzadkowe moga wchodzi¢ w zycie w terminie krétszym niz trzy dni, a jezeli zwloka w wejsciu w zycie
przepisow porzadkowych moglaby spowodowa¢ nicodwracalne szkody lub powazne zagrozenia zycia,
zdrowia lub mienia, mozna zarzadzi¢ wejscie w zycie takich przepiséw z dniem ich ogloszenia. Z kolei
w jej art. 14 ustalono, ze: przepisy porzadkowe oglasza si¢ w drodze obwieszczen, atakze w sposob
zwyczajowo przyjety na danym terenie lub w srodkach masowego przekazu (ust. 1), za dzien ogloszenia
przepiséw porzadkowych uwaza si¢ dzien wskazany w obwieszczeniu (ust. 2), a ogloszenie przepisow
porzadkowych w sposob okreslony w ust. 1 nie zwalnia z obowigzku ich ogloszenia w wojewodzkim
dzienniku urzedowym (ust. 3).

Ustawowo okreslono zatem, ze adekwatng vacatio legis dla porzadkowych aktow prawa micjscowego sg
3 dni. Przewidziano takze mozliwosci skrocenia tego okresu, a nawet jego pominigcia. Dla ich dokonania
konieczne jest jednak wykazanie ,uzasadnionego przypadku”, adla wprowadzenia regulacji tozsamej
z przyjeta w § 6 uchwaly niezbedne jest wykazanie, ze zwloka w wejsciu w zycie przepisow porzadkowych
moglaby spowodowa¢ nicodwracalne szkody lub powazne zagrozenia zycia, zdrowia lub mienia. Jak juz
wskazano, lakoniczne uzasadnienie uchwaly nie wykazuje takiej koniecznosci.

W kontekscie uzasadnienia niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, w zakresie w jakim wykazano
wadliwos¢ § 1uchwaly, mozna takze wskazaé, ze przyjeciu, iz uchwala wchodzi w zycie z dniem
ogloszenia nie towarzyszylo nie tylko formalne uzasadnienic dokonane przez organ stanowigcy gminy (co
samo w sobie stanowi naruszenie prawa), ale brak bylo rowniez faktycznych podstaw do stwierdzenia, ze
zwloka w wejsciu w zycie przepisow porzadkowych moglaby spowodowac¢ nieodwracalne szkody lub
powazne zagrozenia zycia, zdrowia lub mienia. Tym samym § 6 uchwaly naruszal art. 4 ust. 3 ustawy
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.
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Od ninigjszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktorg nalezy wnies¢ za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dor¢czenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski

Pawel Hreniak
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