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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.48.3.2018.JW1
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 8 stycznia 2019 r.

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U.
22018 r. poz. 994 ze zm.),

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly nr I11/23/18 Rady Miejskiej Karpacza z dnia 19 grudnia 2018 r. w sprawie ustalenia zasad
uzywania fajerwerkow, petard i innych materialéw pirotechnicznych na terenie gminy Karpacz.

Uzasadnienie

Rada Miejska Karpacza, powotujgc sig art. 40 ust. 314, art. 41 ust. 1 1 art. 42 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym— dalej jako: ustawa, oraz art. 4 ust. 3 1art. 14 ustawy z dnia 20 lipca 2000r.
o oglaszaniu aktéow normatywnych i nicktérych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1523), podjeta
na sesji w dniu 19 grudnia 2018 r. uchwal¢ w sprawie ustalenia zasad uzywania fajerwerkow, petard i innych
materialéw pirotechnicznych na terenie gminy Karpacz — dalej jako: uchwata.

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

W toku badania legalnosci uchwaly Organ Nadzoru stwierdzil, ze zostala ona podjeta z istotnym
naruszeniem art. 40 ust. 3 ustawy, polegajacym na przyjeciu norm niespelniajacych kryteriow
pozwalajacych 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 odrgbnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych
wydawal przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbgdne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli
oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. O zaktualizowaniu si¢ podstawy
do wydania porzadkowego aktu prawa miejscowego mozna zatem méwi¢ wtedy, gdy dany zakres spraw
nie podlega regulacji przepisow powszechnie obowigzujacych, a wystepuje sytuacja faktyczna naruszajaca
co najmniej jedno z débr 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 zawieraly nakazy (zakazy)
zachowania sie, ktore stanowia bezposrednia reakcj¢ na istniejgcy stan faktyczny. Bezposrednio$c ta przejawiaé
musi si¢ w sformutowaniu obowiazkéw bedacych proporcjonalnymi do zagrozenia i adekwatnymi dla jego
uchylenia.

Doktryna prawa administracyjnego w sposob szczegétowy opisuje w jakich okoliczno$ciach organ
stanowigcy gminy moze korzystaé ze swojej kompetencji. Przyja¢ nalezy przede wszystkim, ze regulacja
porzadkowego aktu prawa miejscowego nie moze zawiera¢ ani powtorzonych, ani tym bardziej
zmodyfikowanych przepisow znajdujacych si¢ w innych aktach powszechnie obowigzujgcych, co stanowi
zasade stanowienia wszelkich aktow podustawowych, ale przede wszystkim $wiadczy o braku zakresu
nieuregulowanego. Jezeli istnieja regulacje ustawowe wprowadzajace zakazy okreslonego zachowania
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sie, to prawodawcy miejscowi nie mogg w drodze przepisdw porzadkowych rozszerzaé¢ ani precyzowac tych
zakazow.

Powyzsze ustalenia znajdujg potwierdzenie w judykaturze. Z orzeczen sagdow administracyjnych wynika
bowiem, ze powtarzanie i modyfikowanie, a takze uzupetnianie regulacji ustawowej stanowi istotne naruszenie
prawa. W odniesieniu za$ do przepisow porzadkowych wskazuje si¢ nawet, Zze wprowadzenie przestanki
obiektywnej, jako warunkujacej wydanie porzadkowego aktu prawa miejscowego realizowato cel
ustawodawcy, ktérym bylo wyeliminowanie mozliwosci powtarzania, modyfikacji, czy zmiany innych aktow
powszechnie obowigzujacych (poréwnaj: wyrok NSA zdnia 21 grudnia 1993 r., SA/Kr 1773/93, LEX
nr 10526; wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 listopada 2005 r., III SA/Kr 953/05, LEX nr 879662; wyrok
WSA w Lublinie z dnia 15 listopada 2007 r., Il SA/Lu 511/07, LEX nr 356089).

Dekodowania znaczenia pojecia ,,nieuregulowany”, sformutowanego w art. 40 ust. 3 ustawy, nalezy
dokonywa¢ w kontekscie ratio legis stanowienia przepisow porzadkowych. O nieuregulowanym zakresie spraw
mozna moéwi¢ wtedy, gdy nie istniejg mechanizmy prawne pozwalajace na usunigcie zagrozenia dla dobr
majacych podlega¢ ochronie (poréwnaj: wyrok NSA zdnia 18 marca 1999r., II SA/Po 1399/98, LEX
nr 38470; wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 listopada 2005 r., IIT SA/Kr 953/05, LEX nr 879662; wyrok NSA
z dnia 11 lipca 2006 r., IT GSK 68/06, LEX nr 267157; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 listopada 2009 r.,
I11 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, ktore na mocy uchwaly staje si¢ nakazane badz zakazane, musi
by¢ uprzednio indyferentne prawnie. Stanowi to bowiem obiektywna przestanke stanowienia przepisow
porzadkowych.

Dobrami, ktére moga podlega¢ ochronie poprzez normy porzadkowego aktu prawa miejscowego
stanowionego przez organ stanowigcy gminy, sg zycie lub zdrowie obywateli oraz porzadek, spokdj
i bezpieczenstwo publiczne. Ich ochrona stanowi druga z przestanek stanowienia przepisow porzadkowych —
przestanke subicktywna. Przepis kompetencyjny spelnienie tej przestanki uzaleznia od tego, czy dla ochrony
tych dobr wydanie przepiséw porzadkowych jest ,,niezbgdne”. Oznacza to, Ze przepisy porzadkowe stanowia
ultima ratio ochrony wskazanych w ustawach dobr. Moga by¢ one podejmowane tylko wtedy, gdy brak innych
$rodkow, za pomocg ktérych mozliwe byloby zniesienie stanu zagrozenia (porownaj: wyrok NSA z dnia
3 grudnia 2004 r., GSK 1132/04, LEX nr 154049; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 16 czerwca 2009 r., Il 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; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 grudnia 2010 r., IV SA/Po 793/10, LEX nr 821207).

Umozliwienie prawodawcy miejscowemu zawezania sfery wolnosci poprzez stanowienie norm powinnego
zachowania ,,wynika z niemoznosci racjonalnego przewidywania przez centralnego ustawodawce wszystkich
okolicznosci wynikajgcych z warunkéw lokalnych” (wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 3 marca 2004 r.,
I SA/Wr 2625/03, LEX nr 104931; poréwnaj: wyrok SN z dnia 8 kwietnia 1994 r., IIl ARN 18/94, LEX
nr 9376). Ratio legis przepisow porzadkowych jest zatem reagowanie na zagrozenia majagce swe zrodio
w takich wlasnie lokalnych warunkach.

Gdy nieregulowany prawem problem nie jest problemem lokalnym, lecz dotyczy zjawisk wystgpujacych
w calym kraju, to dana sfera stosunkdw spolecznych wymaga generalnych uregulowan na szczeblu centralnym
(poréwnaj: wyrok NSA z dnia 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 ., VI SA/Wa
1822/05, LEX nr 230009; wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2006 r., II GSK 236/06, LEX nr 280305).

Za kazdym razem przy stanowieniu porzadkowych aktéw prawa miejscowego rzecz dotyczy regulowania
sytuacji lokalnie szczegdlnej, o nadzwyczajnym w kontekscie miejscowym charakterze, ktorej nie normujg
przepisy stanowione centralnie. Na prawodawcy organie jednostki samorzadu terytorialnego ciazy zatem
zawsze obowiazek odniesienia sie do istniejacej sytuacji miejscowej i wykazania, ze luka prawna pojawia sig
wlasnie na tle specyfiki lokalnej (poréwnaj: wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 listopada 2007 r., IIl SA/Lu
511/07, LEX nr 356089). ,,Przepisy porzadkowe nalezag do prawa lokalnego inie mozna za ich pomoca
wypehiaé brakéw ustawodawstwa obowiazujacego w catym kraju lub likwidowa¢ zagrozef o ogélnokrajowym
znaczeniu” (wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim zdnia 17 lutego 2011r., II SA/Go 26/11, LEX
nr 795082; poréwnaj: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 3 marca 2004 r., I SA/Wr 2625/03, LEX nr 104931;
wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2003 r., SA/Kr 2812/02, LEX nr 1693570; wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika
2003 r., I SA/Po 1409/03, LEX 166965).



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego =i Poz. 152

Z ratio legis przepisow porzadkowych wynika takze, ze nie moga stanowi¢ trwalego, niezmiennego
clementu lokalnego porzadku prawnego, wprowadzajagc 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 zdnia 16 czerwca 2009r., II SA/Ol 96/09, LEX nr 522502; wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 11 marca 2010r., II SA/Go 72/10, LEX nr 599180). Akty porzadkowe majg by¢
stanowione ,,w celu przeciwdziatania nagle pojawiajacym sig¢ zagrozeniom" (wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 r.,
P 10/02, LEX nr 80205; poréwnaj: wyrok NSA z dnia 4 czerwca 2008 r., II OSK 268/08, LEX nr 465053,
wyrok WSA w Lublinie zdnia 15 listopada 2007 r., III SA/Lu 511/07, LEX nr 356089; wyrok WSA
w Krakowie z dnia 9 grudnia 2010r., 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 wigza¢ z rolg
przepisow porzadkowych, ktére maja wypetniac luke w zakresie niedostrzezonym przez ustawodawce.
Mozliwo§é podejmowania przepisow porzadkowych aktualizuje si¢ zatem w przypadku pojawienia
sic zagrozenia, ktore przez ustawodawce nie zostalo przewidziane, gdy odwotujac si¢ do zalozenia o jego
racjonalnosci, mozna stwierdzi¢, ze gdyby zagrozenie to przewidywal, przedsigwziatby kroki legistacyjne
w celu jego eliminacji. Jezeli zagrozenie jest znane, rozpoznane i wystepujace od dluzszego czasu, to nie ma
mozliwosci podjecia dziatah o charakterze szczegélnym, zwigzanym z niezbednoécig ochrony dobr. Rolg
przepiséw porzadkowych moze byé przy tym co najwyzej dorazne uchylenie lub ograniczenie zagrozenia,
nie za§ wprowadzenie norm o charakterze statym, czyli takich, ktore stac by sie miaty trwalym elementem
porzadku prawnego (poréwnaj: wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 ., 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, IT SA/Bd 68/10, LEX
nr 605178; wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. zdnia 11 marca 2010, II SA/Go 72/10, LEX nr 599180).
Nie jest wprawdzie wymagane, by w akcie porzadkowym okre$lono a priori dat¢ utraty jego mocy
obowiazujacej, jednak postanowienia takich aktow nie mogg sugerowal, ze nie posiadajg one tymczasowego
charakteru. Z pewnoscia nie moga okresla¢, ze ich stosowanie bedzie wieloletnie.

Odnoszac powyzsze do kwestionowanej uchwaly, nalezy w pierwszej kolejnosci  zaznaczyc,
ze obowiazkiem prawodawcy miejscowego jest nie tylko weryfikacja opisanego stanu prawnego i faktycznego,
ale rowniez wykazanie, ze wskazane wyzej przestanki w danej sprawie wystapily. Tymczasem, w uzasadnieniu
uchwaly jedynie lakonicznie stwierdza sig, ze ,,wprowadzenie zakazu uzywania fajerwerkow, peteard i innych
materialow pirotechnicznych z wylaczeniem Sylwestra i Nowego Roku umozliwi zapewnienie ochrony zycia
i zdrowia mieszkancéw Gminy Karpacz, atakze zapewni spokojniejsze przetrwanie okresu $wigteczno-
noworocznego zwierzetom domowym i dzikim”. 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 Miejska Karpacza przepisem porzadkowym, ,,wprowadza si¢ zakaz
uzywania fajerwerkow, petard iinnych materialow pirotechnicznych na terenie gminy Karpacz”. Uzyte
w przepisie sformutowanie ,,fajerwerkow, petard i innych materiatow pirotechnicznych” nakazuje wskazywac,
7e norma wynikajaca z tego przepisu obejmuje wszystkie materialy pirotechniczne (zakres nazw ,,fajerwerki”
i,petardy” jest za$ w stosunku podrzednoéci do zakresu nazwy ,materialy pirotechniczne”). Na terenie
Karpacza wprowadzono zatem zakaz uzywania materialow wybuchowych, bgdacy materiatem lub mieszaning
materialdw przewidzianych do wytwarzania efektow cieplnych, $wictlnych, dzwickowych, gazu, dymu
lub kombinacji tych efektéw, 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.).

7 uzasadnienia uchwaty wynika, ze ochronie podlega¢ miato zycie i zdrowie ludzi oraz spokdj (publiczny).
W odniesieniu do ochrony spokoju publicznego — przez ktory rozumie¢ mozna stan rownowagi psychicznej
blizej nieokreslonej liczby 0sob, niezaleznie od tego, gdzie sig one znajdujg — przed uzyciem materiatow
pirotechnicznych, wskaza¢ nalezy, ze nie znajduje si¢ ona w zakresie nieuregulowanym. Zgodnie z art. 51
§ 1ustawy zdnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. 22018 1. poz. 618 ze zm.), kto krzykiem,
hatasem, alarmem lub innym wybrykiem zakloca spokoj, porzadek publiczny, spoczynek nocny albo wywotuje
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, a takze narusza hierarchi¢ aktow normatywnych.
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Takie ustalenie znajduje potwierdzenie w jednoznacznym stanowisku wyrazanym w judykaturze. Sady
administracyjne — takze podnoszac argumentacje zwigzang z obowiazywaniem art. 51 §1 Kodeksu wykroczen —
wskazuja, ze art. 40 ust. 3 ustawy nie stanowi podstawy prawnej dla zakazywania i penalizowanie kazdego
uzycia fajerwerkdw na terenie gminy (poréwnaj: wyrok NSA z dnia 4 czerwca 2008 r., Il 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., IT SA/Ke 588/17, LEX nr 2411671). Penalizacji uzywania materialéw pirotechnicznych
wart. 51 § 1 Kodeksu wykroczen dowodza rowniez orzeczenia sadéw 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., I W 269/17, LEX nr 2409819).

Istotne jest rowniez to, ze uchwata zakazuje zachowania, ktére podejmowane w warunkach nieobjgtych
normami prawa karnego jest expressis verbis przez ustawg dozwolone. Uzywanie wyrobéw pirotechnicznych
przeznaczonych do uzytku cywilnego klasy F1 (wyroby pirotechniczne widowiskowe, ktore podczas dziatania
charakteryzuja si¢ bardzo niskim stopniem zagrozenia zycia i zdrowia ludzi oraz mienia i Srodowiska, a takze
nieistotnym poziomem hatasu, przeznaczone do uzytku w budynkach oraz na zamknigtym obszarze
na zewnatrz budynkéw), F2 (wyroby pirotechniczne widowiskowe, ktére podczas dziatania charakteryzuja
sie niskim stopniem zagrozenia zycia i zdrowia ludzi oraz mienia i $rodowiska, a takze niskim poziomem
hatasu, przeznaczone do uzytku na zamknigtym obszarze na zewnatrz budynkéw), F3 (wyroby pirotechniczne
widowiskowe, ktére podczas dziatania charakteryzuja si¢ $rednim stopniem zagrozenia zycia i zdrowia ludzi
oraz mienia i $rodowiska, a takze nieszkodliwym dla zdrowia ludzi poziomem hatasu, przeznaczone do uzytku
na duzych, otwartych przestrzeniach na zewnatrz budynkéw, T1 (wyroby pirotechniczne przeznaczone
do uzytku teatralnego, ktoére podczas dzialania charakteryzuja si¢ niskim stopniem zagrozenia zycia i zdrowia
ludzi oraz mienia i §rodowiska) oraz P1 (wyroby inne niz wyroby klas F1-F3 i T1, ktére podczas dziatania
charakteryzuja sie niskim stopniem zagrozenia zycia i zdrowia ludzi oraz mienia i $rodowiska), 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 — wskaza¢ na szczeg6lny sposéb rozumienia pojgcia uzywanie
materiatow pirotechnicznych, wynikajace z art. 3 pkt 31 ustawy o materiatach wybuchowych przeznaczonych
do uzytku cywilnego, gdyz przez uzywanie wyrobéw pirotechnicznych, tj. zawierajacych materiaty
pirotechniczne, nalezy rozumie¢ prowadzenie przez przedsigbiorcow i jednostki naukowe wszelkich prac
zwiazanych ze stosowaniem wyrobow pirotechnicznych. Oznacza to, Ze zakaz ,,uzywania fajerwerkow, petard
i innych materialdow pirotechnicznych” moze by¢, zgodnie z definicjami legalnym, rozumiane w sposob
odmienny od potocznego. To za§ mogtoby prowadzi¢ to istotnych probleméw z ustaleniem, ktére zachowania
podlegaja zakazowi opisanemu w § 1 uchwaty.

Przede wszystkim jednak, w oparciu o powyzsze trzeba przyjaé, ze ochrona zycia i zdrowia ludzi przed
uzywaniem materiatéw pirotechnicznych (cho¢ istnienie okre§lonych zagrozen ma charakter obiektywny)
jest sprzeczne z ustawa, ktéra kategoryzujac te materialy wskazuje jednoznacznie, ze istnicjg takze takie
materialy pirotechniczne, ktére charakteryzuja si¢ bardzo niskim, niskim, czy tez $rednim stopniem zagrozenia
zycia i zdrowia ludzi, a tym samym obejmowanie ich zakazem uzycia jest niezasadne. Organ stanowigcy gminy
nie moze bowiem, powohijac sic na konieczno$é ochrony zycia izdrowia ludzi, ogranicza¢ mozliwosci
uzywania wyrobéw, na ktorych uzycie — biorgc pod uwage stopien zagrozenia dla zycia i zdrowia — godzi
si¢ ustawodawca. Podobnie, ograniczenie takie nie moze by¢ wprowadzane z powolaniem si¢ na ochrong
spokoju publicznego, podczas gdy ustawa wskazuje na mozliwo$¢ uzywania materialow pirotechnicznych
charakteryzujacych sie nieistotnym, niskim albo nieszkodliwym dla zdrowia ludzi poziomem hatasu,
za$ ewentualne wykorzystanie materiatébw pirotechnicznych w sposéb bezprawnie naruszajacy spokoj
publiczny wiaze si¢ juz sankcjg karng ustalong w Kodeksie wykroczen.

Uzupehiajaco podnie$é mozna, ze uzywanie materiatéw pirotechnicznych nie jest zjawiskiem nowym,
ani w sposob szczegolny intensyfikujacym si¢ w czasie bezposrednio poprzedzajacym podjgcie uchwaly.
Uchwata nie jest zatem reakcja na nagle, niespodziewane, nadzwyczajne, lokalne zagrozenie dla dobr prawnie
chronionych. Korzystanie z materialéw pirotechnicznych jako sposob celebrowania szczegdlnych wydarzen
jest powszechnie znany i nie spotkat si¢ z interwencjg ustawodawcza, ktora ingerowataby w takie zachowanie.
Tym bardziej do takiej ingerencji nie jest upowazniony organ stanowigcy gminy. Problemy zwigzane
zuzywania fajerwerkéw, petard iinnych materialow pirotechnicznych majg charakter ogolnopolski.
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Brak jest przestanek do przyjmowania, Ze na obszarze Karpacza zjawisko to ma inny charakter niz w innych
gminach powiatu jeleniogérskiego, wojewddztwa dolnoslaskiego, czy innych regionach Polski.

Calo$é¢ przedstawionych okoliczno$ci prawnych i faktycznych pozwala na stwierdzenie, ze uchwata Rady
Miejskiej Karpacza, jako istotnie naruszajaca prawo jest niewazna.

2. Powyzsze ustalenia — odnoszace si¢ do § 1uchwaly — obligowaly organ nadzoru do stwierdzenia
niewazno$é uchwaty w catoéci. Zasadne jest jednak odniesienie si¢ do dalszych regulacji uchwaty, ktore same
w sobie sa niewazne, a takze podkreslaja zasadno§¢ powazenia norm zawartych w § 1 uchwaty.

2.1. Rada Miejska Karpacza postanowita bowiem, ze zakaz nie bgdzie obowigzywat w dniach 31 grudnia
i1 stycznia kazdego roku. Oczywiste jest, Ze wten sposob dopuszczono wykorzystywanie materiatow
pirotechnicznych w czasie celebrowania Nowego Roku.

Biorgc pod uwagg takie wylacznie nalezy po pierwsze zauwazy¢, ze uzasadnienie uchwatly ochrong zycia
i zdrowia bylo fikcyjne. Nie sposéb bowiem przeprowadzi¢ jakiejkolwiek racjonalnej argumentacji, z ktorej
wynikatoby, ze uzycie materiatéw pirotechnicznych w czasie nocy sylwestrowe]j nie bedzie stwarza¢
zagrozenia dla Zycia izdrowia ludzi, za§ poza tym okresem zagrozenie takie wystgpowac bedzie.
Jest to sprzeczne zaréwno z logika, jak i do§wiadczeniem zyciowym. Zwigkszona liczba wypadkéw wynikajaca
z uzycia materialéw pirotechnicznych w tych dwoch dniach (bgdgca efektem skali) jest faktem notoryjnym.
Jezeli zatem celem Radym Miejskiej Karpacza byla ochrona zycia i zdrowia — gdyby organ stanowigcy gminy
byt w ogéle upowazniony do ustanawiana tego rodzaju zakazu — to nalezatoby wprowadzany zakaz odnosi¢
przede wszystkim do Sylwestra i Nowego Roku.

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

Choé w kazdej kulturze wystepuje wiele zwyczajow, bedacych wyrazem uksztattowanej i ugruntowanej
tradycji, ktorych kultywowanie laczy si¢ z naruszeniem débr chronionych prawem (abstrahujgc w tym miejscu
od kwestii zmiennosci tej tradycji, choé nie sposéb nie zauwazy¢ pewnych zmian w $wiadomosci ludzi
w zakresie zasadnosci kultywowania zwyczaju uzywania materialow pirotechnicznych w noc sylwestrowa),
to nie rolg organu stanowigcego gminy jest ich implementowanie do prawa pozytywnego.

Rada Miejska Karpacza nie jest zatem wiladna do ,,potwierdzenia”, ze zwyczaj przewiduje wylaczenie
obowiazywania 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 spokoj w Sylwestra, czy w Nowy Rok mozna uzna¢ za dziatanie w warunkach kontratypu. Przede
wszytym warunkiem uznania zachowania opartego — tak jak w rozpatrywanym przypadku — na ZWyczaju
za kontratypowe jest nieprzekraczanie pewnych rozsadnych granic, spofecznie akceptowanych, a takze
tolerowanych w wymiarze indywidualnym, przy uzyciu miary przecigtnego obywatela, ktéra to miara
wyznaczaé musi pewne zobiektywizowane standardy. Ponadto uwzglednieniu muszg podlega¢ takze regulacje
o charakterze lex specialis, ktorych obowigzywanie moze by¢ przestankg uznania, ze w szczegolnych
okolicznosciach warunki uznania zachowania za podjete w granicach kontratypu nie zaistniaty. Paradoksalnie
za$ — w warunkach lokalnych Karpacza — wylaczenie ustalone w § 2 uchwaly moze sta¢ w sprzecznosci
zprzepisami hierarchicznie wyzszego rzedu, azatem nie miescié si¢ W granicach pozwalajagcych
na zakwalifikowanie zachowania korzystajacego z tego wylaczenia do zachowan w granicach kontratypu.
W miejscach o szczegdélnym charakterze, hatasowanie — w tym poprzez uzycie materialow pirotechnicznych —
takze w dniach 31 grudnia i1 stycznia moze by¢ uznane za niedopuszczalne, jako naruszajace norm
chronigcych dane miejsce przed hatasem (w odniesieniu do ktorych kontratyp nocy sylwestrowej moze
nie mieé¢ zastosowania). Za takie zachowanie mozna za$ uznawa¢ np. zaktdcenie 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 cze$ci terytorium gminy Karpacz.
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Po trzecie, omawiane wylaczenie w sposob jednoznaczny wskazuje takze, ze zamiarem Rady Miejskiej
Karpacza bylo normatywna odpowiedz na zjawisko o charakterze stalym, czyli uzywania materialow
pirotechnicznych przy réznych okazjach (a przynajmniej cyklicznym, jakim jest wzmozone uzywanie
materiatéw  pirotechnicznych ~w okresie 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 Rade Miejska Karpacza — wprost wskazano, ze porzadkowe akt prawa miejscowego nie mogg okreslac,
7e zawarte w nich zakazy majg obowigzywal przez czas nicoznaczony, z wylgczeniem jedynie kazdego
31 grudnia i1 stycznia. Trafnie uznano, ze taka regulacja zdecydowanie nie odpowiada ani ratio legis
przepiséw porzadkowych, ani treci art. 40 ust. 3 ustawy (poréwnaj: wyrok NSA z dnia 4 czerwca 2008 r.,
IT1 OSK 268/08, LEX nr 465053).

2.2. Na zamiar wprowadzenia zakazu majacego charakter permanentny wskazuje rowniez § 3 uchwaty.
Wprowadzono w nim mechanizm, zgodnie z ktérym Burmistrz Karpacza moze wyraza¢ zgodg¢ na pokazy
sztucznych ogni w okresie obowiazywania zakazu w szczegolnie uzasadnionych przypadkach. Warunkiem
uzyskania zgody jest zachowanie warunkow bezpieczefistwa uzgodnionych ze straza pozarng
oraz poinformowanie o zamierzonym pokazie spoleczefistwa Ww sposob zwyczajowo przyjety w gminie
Karpacz.

Rada Miejska Karpacza ustanowita procedure odstepstwa od zakazu uzywania materialdw
pirotechnicznych, ktory dotyczy wylacznie uzycia sztucznych ogni. Tym samym, po spelnieniu warunkow
wskazanych w ustawie i otrzymaniu zgody organu wykonawczego gminy mozliwe byloby podejmowanie
dziatan, ktore co do zasady zostaty przez Rade Miejska Karpacza uznane za niedopuszczalne.

Uchwala nie daje odpowiedzi na to, wjakim trybic miataby by¢ wydawana zgoda — czy bylaby
to materialno-techniczna czynno$é dyskrecjonalna, czy tez decyzja administracyjna od ktérej przystugiwatoby
odwolanie, czy tez jeszcze inna forma dzialania organu administracji publicznej. Przede wszystkim jednak
organ stanowiacy gminy nie jest umocowany do kreowania upowaznienia do wprowadzania odstepstwo
od tych przepiséw dla organu wykonawczego. Burmistrz Karpacza nie moze uzyskac kompetencji wydawania
indywidualnych zgod na wiaczen spod zakazow wynikajacych z przepisow porzadkowych.

Rada Miejska Karpacza nie jest rowniez upowazniona do kreowania kompetencji dla strazy pozarnej, ktora
— w my§l przyjetych przepiséw — miataby uzgadnia¢ warunki zachowania bezpieczefistwa pokazow sztucznych
ogni. To, jaka aktywno$é¢ i w jakich okoliczno$ciach wymaga uzgodnienia ze straza pozarng moze zostaé
uregulowane wylgcznie ustawa albo wydanym w oparciu o wyraznie upowaznienie ustawowe aktem
wykonawczym do ustawy. Nie ma za$ zadnych postaw, aby taka regulacja znalazla si¢ w porzadkowym akcie
prawa miejscowego.

Wadliwe jest réwniez uzaleznienie mozliwosci przyznania zgody od ,szczegélnie uzasadnionego
przypadku”. Postuzenie si¢ tym poj¢ciem powoduje bowiem brak pewnosci, co do zakresu dyskrecjonalnosci
organy wykonawczego. Od organu stanowigcego prawo miejscowe nalezy wymagac, by stanowione przez
niego regulacje spetniaty warunek okre§lonosci prawa. Oznacza to, ze muszg by¢ one precyzyjne (a wigc takie,
z ktérych mozna wywies¢ jednoznaczne normy prawne) i przejrzyste (to znaczy zrozumiate dla jednostki).
Obejmuje to takze zakaz wprowadzania norm ustalajacych (lub cho¢by sugerujacych) inny charakter prawny
czynnoéci podejmowanych w ramach procedury ksztaltowanej danym aktem prawnym. Konieczno$¢
stanowienia prawa cechujgcego si¢ ,,poprawnoscia”, ,,precyzyjnoscia” i ,jasnoscia” wielokrotnie podkreslat
takze Trybunal Konstytucyjny (poréwnaj: wyroki TK, np.: z dnia 10 listopada 1998 r., K 39/97, LEX nr 34601;
z dnia 11 stycznia 2000 r., K 7/99, LEX nr 39281; z dnia 13 lutego 2001 r., K19/99, LEX nr 46368; z dnia
13 wrzesnia 2005 ., K 38/04, LEX nr 165332; zdnia 7 listopada 2006 r., SK 42/05, LEX nr 231203).
Kwestionowany przepis uchwaty nie spetnia tych, wskazanych przez Trybunal Konstytucyjny, wymogow
prawidtowej legislacji, poniewaz postuguje si¢ pojgciem niedookreslonym ,,w uzasadnionych przypadkach”.
Nie jest mozliwe obiektywne stwierdzenie, ktére przypadki beda uznawane za uzasadnione, poniewaz uzyte
okre$lenie ma charakter niewymierny.

Taki sposob ksztattowania przepisow prawa stanowi naruszenie art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 zpézn. zm.) ustanawiajacego zasade demokratycznego
panstwa prawnego. Pochodng tej zasady jest zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa. W demokratycznym panstwie prawnym obywatel nie moze ponosi¢ konsekwencji ewidentnych
bledéw i zaniedban prawodawcy, wtym zwlaszcza takich, ktore powoduja niepewnos¢, co do znaczenia
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sformutowan przepiséw prawnych. Podstawowym warunkiem tworzenia prawa w demokratycznym pafstwie
prawnym jest przestrzeganic regul poprawnej legislacji, wtym okre§lonosci przepisow prawa. O stanie
praworzadnoéci w panstwie mozna moéwi¢, gdy zrealizowane zostana tacznie postulaty, aby obowigzujgce
prawo spelnialo odpowiednie wymogi formalne i materialne oraz aby organy panstwa przestrzegaly
postanowien prawa.

2.3. W sposob istotny prawo narusza takze § 4 uchwaty. Ustalono w nim, ze naruszenie zakazu okreslonego
w § 1 oraz warunkéw przewidzianych w § 3 podlega karze grzywny w postaci mandatu w wysokosci 500 zi,
wymierzanej w trybie i na zasadach okreslonych w prawie o wykroczeniach,

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

Abstrahujgc od tresci samego aktu, naruszenie przepisow porzadkowych ustanowionych przez terenowy
organ administracji moze by¢ wykroczeniem. Podstawowym przepisem penalizujagcym naruszenie
porzadkowego aktu prawa miejscowego jest art. 54 Kodeksu wykroczefi, stanowiacy, ze kto wykracza
przeciwko wydanym zupowaznienia ustawy przepisom porzadkowym o zachowaniu si¢ w miejscach
publicznych, podlega karze grzywny do 500 ztotych albo karze nagany. Zatem juz w ustawie wskazano karg
za nieprzestrzeganie przepisu porzadkowego. W przypadku wyze] wymienionej regulacji sankcjonowane
sa wszystkie czyny dokonane w miejscu publicznym sprzeczne z obowigzujgcym przepisem porzgdkowym.

Tym samym ,przewidzenie” sankcji w akcie prawa miejscowego nie stanowi jej ustalenia,
czy tez wprowadzenia. Nie ma bowiem podstaw do tego, by prawem miejscowym modyfikowaé ustawg.
Decydujace znaczenie ma — gwarantowana w art. 42 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji RP — zasada, zgodnie
z ktora odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto dopuscil si¢ czynu zabronionego pod grozbg kary przez
ustawe obowigzujaca w czasie jego popelnienia (poréwnaj: wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 r., P 10/02, LEX
nr 80205). W akcie prawa miejscowego nie mozna ustanawia¢ kary grzywny, ani nawet okresla¢ jej granic,
czy wysokosci. W przeciwnym razie dochodzi do wustalenia ,uchwalowego wymiaru Kkary”,
co nie jest dopuszczalne (poréwnaj: wyrok SN z dnia 9 czerwea 2005 r., V KK 41/05, LEX nr 153378).

W zwiazku z powyzszym marginalne znaczenie dla oceny legalnosci § 4 uchwaty ma to, ze prawo
o wykroczeniach nie przewiduje ,.grzywny w postaci mandatu”. Przepisy postgpowania W sprawach
o wykroczenia przewiduja jedynie nakladanie grzywny w drodze mandatu karnego (art. 2 § 2 ustawy z dnia
24 sierpnia 2001 r. Kodeks postgpowania w sprawach o wykroczenia; Dz. U. z 2018 r. poz. 475 ze zm.).
Postepowanie mandatowe nie moze by¢ uznane za jedyne droge nalozenia grzywny w odniesieniu
do konkretnego typu wykroczenia. Tryb postgpowania mandatowego jest bowiem w sposOb szczegolowy
regulowany w art. 95-102a Kodeksu postgpowania w sprawach o wykroczenia. Z przepisow tych wynikajg
za§ istotne ograniczenia w nakladaniu grzywny w tym trybie, a ponadto to, czy postepowanie to zakonfczy
sic wymierzeniem kary grzywny zalezy zaréwno od podmiotu uprawnionego do natozenia kary w drodze
mandatu, jak i od osoby, ktéra w tym trybie miataby zosta¢ ukarana (posiadajacej prawo do odmowy przyjecia
mandatu). Tymczasem stosowanie norm wynikajacych z uzytego przez Rade Miejska Karpacza sformutowania
,podlega karze grzywny w postaci mandatu” prowadzitoby do braku mozliwo$ci wymierzenia sprawcy kary,
jezeli do popeienia czynu doszloby w okolicznoSciach uniemozliwiajacych natozenie grzywny w drodze
mandatu, albo gdy sprawca wykroczenia mandatu by nie przyjat. Uchwala nie przewiduje bowiem innej formy
wymierzenia kary grzywny niz ,,mandat w wysokosci 500 zt”.

2.4. Nie mozna réwniez pomingé, ze w sposob sprzeczny z ustawg sformutowano réwniez klauzule wejscia
uchwaty w zycie. W § 6 uchwaty przewidziano bowiem, ze uchwata wchodzi w zycie z dniem ogloszenia.

Klauzula ta sprzeczna jest zokreslonymi wustawie zdnia 20 lipca 2000r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych 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
wchodza w zycie po uptywie trzech dni od dnia ich ogloszenia. W uzasadnionych przypadkach przepisy
porzadkowe moga wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym niz trzy dni, ajezeli zwloka w wejsciu w zycie
przepiséw porzadkowych mogtaby spowodowaé nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenia zycia, zdrowia
lub mienia, mozna zarzadzi¢ wejécie w zycie takich przepisow zdniem ich ogloszenia. Z kolei
wjej art. 14 ustalono, ze: przepisy porzadkowe oglasza sig w drodze obwieszczefi, atakze w sposob
zwyczajowo przyjety na danym terenie lub w Srodkach masowego przekazu (ust. 1), za dzien ogloszenia
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przepiséw porzadkowych uwaza sic dzien wskazany w obwieszczeniu (ust. 2), a ogloszenie przepisow
porzadkowych w sposob okreslony w ust. 1 nie zwalnia z obowiazku ich ogloszenia w woj ewodzkim dzienniku

urzedowym (ust. 3).

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

W kontekécie uzasadnienia niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, w zakresie w jakim wykazano
wadliwo$é § 1 uchwaly, mozna takze wskazac, ze przyjeciu, iz uchwata wehodzi w zycie z dniem ogloszenia
nie towarzyszylo nie tylko formalne uzasadnienie dokonane przez organ stanowigcy gminy (co samo w sobie
stanowi naruszenie prawa), ale brak byto réwniez faktycznych podstaw do stwierdzenia, ze zwloka w wejstiu
w zycie przepisow porzagdkowych mogtaby spowodowacé nicodwracalne szkody lub powazne zagrozenia zycia,
zdrowia lub mienia. Tym samym § 6 uchwaty naruszat art. 4 ust. 3 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktora nalezy wnies¢ za po$rednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolno$lgskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewazno$ci
uchwaly organu gminy Wwstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznoéci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigceia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
P. Hreniak



