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I. Autor Ekspertyzy

Niniejsza Ekspertyza prawna zostala przygotowana przez radce prawnego
prof. UAM dr hab. Krystiana M. Ziemskiego — senior partnera w kancelarii prawnej
Dr Krystian Ziemski&Partners Kancelaria Prawna sp.k. z siedzibg w Poznaniu.

II. Zleceniodawca

Niniejsza Ekspertyza zostala sporzadzona na zlecenie Stowarzyszenia
Importerow 1 Dystrybutorow Pirotechniki, ul. Zielonogorska 47, 66-016
Czerwiensk, reprezentowanego przez mec. Andrzeja Dudkowiaka (zwanego dale;j:
Zleceniodawca).

III. Przedmiot Ekspertyzy

Przedmiotem niniejsze] Ekspertyzy jest ocena prawna dopuszczalnosci
wprowadzania w drodze przepiséw porzadkowych przez organy samorzadu
gminnego zakazéw lub ograniczen w zakresie:

- sprzedazy detalicznej wyroboéw pirotechnicznych przeznaczonych
do uzytku cywilnego,

- uzywania ww. wyrobow,
- organizowania widowisk (pokazow) z ich wykorzystaniem

z punktu widzenia przestanek wydawania tego rodzaju aktow prawa
miejscowego, zasad ograniczenia swobody dziatalnosci gospodarczej oraz innych
zasad konstytucyjnych dotyczgcych ograniczania praw i wolnosci konstytucyjnych.

IV. Tezy Ekspertyzy

1) Powszechnie spotykane w praktyce reglamentowanie przez organy gminy
w drodze przepisow porzadkowych sprzedazy detalicznej wyrobow
pirotechnicznych przeznaczonych do uzytku cywilnego, uzywania tych
wyroboéw lub organizowania widowisk (pokazow) z ich wykorzystaniem
narusza w sposob razacy przepis art. 40 ust. 3 u.s.g, z uwagi na to Ze:

- przepisy porzadkowe - w przeciwienstwie do pozostalych kategorii aktow
prawa miejscowego - nie sg instrumentem prawnym shizgcym
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do wprowadzania trwalych rozwiagzan miejscowych w okreslonym zakresie
spraw, lecz narzedziem prawnym stluzagcym do biezgcego, doraznego
i szybkiego zapobiegania sytuacjom naruszania lub zagrozenia dobrom
prawnie chronionym,

- problemy zwigzane z zapewnieniem odpowiedniego poziomu ochrony dobr
takich jak zdrowie i zycie ludzkie, mienie, srodowisko naturalne, spokdj,
porzadek i bezpieczenstwo publiczne w zwiazku ze sprzedaza detaliczng
wyrobdw pirotechnicznych, uzywaniem tych wyrobow oraz organizowaniem
widowisk (pokazow) z ich wykorzystaniem, nie maja charakteru lokalnego,
lecz wymiar ogoélnokrajowy, a tym samym problemy te nie mieszczg si¢
we wihasciwosci organdow gminy,

- w obowigzujagcym stanie prawnym nie istnieje tzw. obiektywna luka
prawna pozwalajgca na unormowanie w drodze przepiséw porzadkowych
ograniczen i zakazéw zwigzanych ze sprzedaza detaliczng wyrobow
pirotechnicznych, uzywaniem tych wyrobow oraz organizowaniem widowisk
(pokazéw) z ich wykorzystaniem, przeciwnie reglamentacja tych sfer
wyznaczona jest szczegdtowo licznymi przepisami prawnymi o zasi¢gu
ogoblnokrajowym, a nadto przepisami unijnymi,

- obowigzujgce przepisy ogolnokrajowe dotyczace sprzedazy detalicznej
wyrobow pirotechnicznych, uzywania tych wyrobow oraz organizowania
widowisk (pokazow) z ich wykorzystaniem zostaly uchwalone w celu
zapewnienia wymaganego poziomu bezpieczenstwa tych wyrobéw dla zycia
i zdrowia ludzkiego, mienia oraz srodowiska naturalnego, stad tez nie sposob
przyjaé, ze potrzeba ochrony tych dobr przed naruszeniem lub zagrozeniem
legitymuje organy gminne do wprowadzania przepisoéw porzadkowych
W omawianej materii,

- w systemie prawa polskiego obowiazujg rOwniez przepisy rangi ustawowe;j
(kodeksowe) zabezpieczajace ochrong porzadku i spokoju publicznego przed
niewlasciwym  korzystaniem 2z wyroboéw pirotechnicznych, proby
powolywania si¢ na potrzeb¢ wzmocnienia w tym zakresie ochrony
wskazanych wartoSci w drodze przepisow miejscowych oznaczaja
nieuprawnione wkroczenie w materie ustawowag i modyfikacje intencji
ustawodawcy,

- z uwagi na obowigzujgce juz w systemie prawa polskiego regulacje
dotyczace sprzedazy detalicznej wyrobow pirotechnicznych, uzywania tych
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wyroboéw oraz organizowania widowisk (pokazéw) z ich wykorzystaniem
oraz z uwagi na powszechnos¢ korzystania z tych wyroboéw dla celebracji
réznego rodzaju wydarzen, nie sposéb uznaé¢ ze wprowadzenie w drodze
przepisoOw prawa miejscowego zakazoéw lub ograniczen w omawianej materii
spelnia przestanke niezbednosci tj. jest obiektywnie koniecznie z uwagi na
szczegblne, wyjatkowe okolicznosci, ktorych nie przewidzial prawodawca
centralny.

Wprowadzanie w drodze przepisow porzadkowych zakazoéw 1 ograniczen
w zakresie sprzedazy detalicznej wyrobdw pirotechnicznych przeznaczonych
do uzytku cywilnego, uzywania tych wyrobéw lub organizowania widowisk
(pokazow) z ich wykorzystaniem w sytuacji braku spelnienia przeslanek z
art. 40 ust. 3 u.s.g. stanowi takze naruszenie konstytucyjnej zasady
proporcjonalnosci w ograniczaniu praw i wolnosci jednostki i podmiotow
podobnych, w tym w szczegolnosci swobody dziatalnosci gospodarcze;j.

Nie sposob wykluczyé, ze w Scisle okreSlonych okolicznosciach
i uwarunkowaniach lokalnych (np. w zwiazku z wyciekiem substancji
fatwopalnych w lokalnej fabryce) wprowadzenie w drodze przepisow
porzadkowych tymczasowych zakazow lub ograniczen w zakresie sprzedazy
detalicznej wyrobow pirotechnicznych przeznaczonych do uzytku
cywilnego, uzywania tych wyrob6éw lub organizowania widowisk (pokazow)
bedzie zgodne z przepisem art. 40 ust. 3 u.s.g,

Przewidziane w dotychczas uchwalanych przepisach porzadkowych
wylaczenia okreslonych w nich zakazow lub ograniczen sprzedazy
detalicznej wyrobow pirotechnicznych przeznaczonych do uzytku
cywilnego, uzywania tych wyrobow lub organizowania widowisk (pokazow)
z ich wykorzystaniem w pojedyncze dni kalendarzowe roku $wiadczg o tym,
ze cel, jakiemu majg one przyswieca¢ w postaci ochrony zycia, zdrowia,
mienia, bezpieczenstwa, czy porzadku publicznego ma charakter fikcyjny.
Nie sposob bowiem przeprowadzi¢ jakiejkolwiek racjonalnej argumentacji,
z ktorej wynikatoby, ze uzycie materiatow pirotechnicznych w oznaczonym
w przepisach porzadkowym czasie nie bedzie stwarza¢ zagrozenia dla tych
dobr, zas§ poza tym okresem zagrozenie takie bedzie wystgpowac.
Przeciwnie, doswiadczenie zyciowe pokazuje, ze w okresach, w ktdorych
nastepuje wylgczenie zakazdw i ograniczen okre$lanych przepisami prawa
porzadkowego zagrozenie wystgpienia negatywnych zjawisk zwigzanych
z detonowaniem wyrobow pirotechnicznych jest najwigksze (z uwagi na
skale ich uzycia), w pozostalych za$ okresach znikome.
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Dotychczas uchwalane przepisy porzadkowe ustanawiajgce zakazy
lub  ograniczenia w  zakresie sprzedazy detalicznej wyrobow
pirotechnicznych przeznaczonych do uzytku cywilnego, uzywania tych
wyrobow lub organizowania widowisk (pokazow) z ich wykorzystaniem
budzg powazne watpliwosci prawne co do ich zgodno$ci z konstytucyjnymi
zasadami poprawnej legislacji przede wszystkim z uwagi na to, ze:

- operujac pojeciami posiadajgcymi swoje ustawowe definicje legalne
(w szczegblnoscei pojeciem ,,uzywania” wyrobow pirotechnicznych) nadaja
im inne znaczenie, anizeli znaczenie wynikajace z tych definicji,

- wprowadzaja = pozaustawowe  procedury  rozstrzygania  spraw
indywidualnych  (wydawania zezwolen na  wylaczenie zakazéw
1 ograniczen).

Podstawy prawne

Niniejsza Ekspertyze sporzadzono w oparciu o dyspozycje przepiséw

nastepujacych aktow prawnych:

1)

2)

3)

4)

3)

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr
78, poz. 483 z pozn. zm.) — zwanej rowniez dalej: Konstytucjg RP;

ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2019 r. poz.
821 z p6zn. zm.) — zwanej réwniez dalej: K.w.;

ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 506 z p6zn. zm.) — zwanej rowniez dalej: u.s.g.;

ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1523 z pdzn.
zm.) — zwanej rowniez dalej: u.o.a.n.;

ustawy z dnia 22 czerwca 2001 r. o wykonywaniu dzialalnosci
gospodarczej w zakresie wytwarzania i obrotu materialami
wybuchowymi, broniag, amunicja oraz wyrobami i technologia
o przeznaczeniu wojskowym lub pelicyjnym (Dz. U. z 2018 r. poz. 2037
z p6zn. zm.) - zwanej rowniez dalej: u.w.d.g.m.w.;
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6) ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o materialach wybuchowych
przeznaczonych do uzytku cywilnego (Dz. U. z 2019 r. poz. 45) — zwanej
réwniez dalej: u.m.w.;

7) ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych
(Dz. U. 22018 r. poz. 1870 z pdzn. zm.) — zwanej rowniez dalej: u.b...m.;

8) rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ""Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. z 2016 r. poz. 283)
— zwanego rowniez dalej: ZTP.

W Ekspertyzie uwzgledniono roéwniez szereg przepisow innych aktow
prawnych, w szczegélnosci aktéw prawa miejscowego, celem powolania
konkretnych przykladéw rozwigzan normatywnych dla formulowanych w trakcie
rozwazan wnioskow, ktorych tytuly oraz oznaczenia miejsc publikacji wskazano
bezposrednio w tresci Ekspertyzy.

Ekspertyza uwzglednia brzmienie powolywanych w jej ramach aktow
normatywnych na dzien jej opracowywania tj. na dzien 31 maja 2019 r,
za wyjatkiem sytuacji wyraznie w Ekspertyzie wskazanych.

VI. Analiza prawna

1. Wprowadzenie

Obserwacja praktyki samorzadowej, zwlaszcza dokonywana z perspektywy
ostatnich kilku lat, pokazuje, ze coraz wieksza liczba gmin wprowadza lub jest
zainteresowana wprowadzeniem na swoim terenie — w drodze miejscowych
przepisow porzadkowych — zakazéw lub ograniczen w zakresie sprzedazy
detalicznej wyrobow pirotechnicznych przeznaczonych do uzytku cywilnego,
uzywania ww. wyrobdw lub organizowania widowisk (pokazow) z ich
wykorzystaniem .

' Zob. np. uchwata Nr X/51/2015 Rady Gminy Brzezno z dnia 10 listopada 2015 r. w sprawie przepisow
porzadkowych regulujacych zasady uzywania (detonowania) wyrobow pirotechnicznych o charakterze
widowiskowym na terenie Gminy Brzeino (Dz. Urz. Woj. Zach. z 2015 r. poz. 5449), uchwala Nr
XLVII/367/2013 Rady Miejskiej w Mysliborzu z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie przepisoéw
porzadkowych regulujacych zasady uzywania na terenie Miasta i Gminy My§libérz materialow
pirotechnicznych o charakterze widowiskowym (Dz. Urz. Woj. Zach. z 2014 r. poz. 58), uchwala
Nr VI/53/2011 Rady Miejskiej w Polczynie-Zdroju z dnia 30 marca 2011 r. w sprawie przepiséw
porzadkowych regulujagcych zasady uzywania (detonowania) materialéw pirotechnicznych o charakterze
widowiskowym (Dz. Urz. Zach. z 2011 r. Nr 64, poz. 1150), uchwala Nr XXX111/354/10 Rady Gminy Nowy
Targ — Gmina z dnia 17 marca 2010 r. w sprawie: ograniczenia uzywania materiatlow wybuchowych i
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Warto wskaza¢, ze tendencja do korzystania z omawianego trybu
wprowadzania zakazOw 1 ograniczen w obrocie i1 wykorzystywaniu wyrobow
pirotechnicznych nie jest wlasciwa wylacznie prawodawstwu lokalnemu.
W praktyce mozna bowiem spotka¢ réwniez inicjatywy uregulowania omawianej
materii na szczeblu powiatowym 1 wojewodzkim. Obecnie obowiazuja dwa
rozporzadzenia porzadkowe wojewodéw w tym przedmiocie - rozporzadzenie
porzadkowe Nr 1/09 Wojewody Podlaskiego z dnia 24 grudnia 2009 r. w sprawie
zakazu uzywania wyrobow pirotechnicznych? oraz rozporzadzenie nr 1 Wojewody
Warminsko-Mazurskiego z dnia 21 pazdziernika 2013 r. w sprawie ograniczenia
uzywania wyrobdéw pirotechnicznych na terenie wojewodztwa warminsko-
mazurskiego’. Podobne regulacje podejmowane byly rowniez na przestrzeni
ostatnich lat w innych wojewodztwach, przy czym miaty one charakter tymczasowy
1 obowigzywaly w okreslonych latach kalendarzowych. I tak, omawianego rodzaju
regulacje w drodze rozporzadzen porzadkowych wprowadzal:

- Wojewoda Dolnoslaski corocznie w latach 2003-2013, za wyjatkiem roku
2009* (facznie wydal 11 rozporzadzen porzadkowych w omawianym
przedmiocie),

pirotechnicznych na terenie Gminy Nowy Targ (Dz. Urz. Malop. z 2010 r. Nr 240, poz. 1586), uchwala Nr
RG-XXXIII/269/09 Rady Gminy Sitkéwka-Nowiny z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie przepisow
porzadkowych regulujacych zasady uzywania (detonowania) materiatéw pirotechnicznych o charakterze
widowiskowym na terenie Gminy Sitkéwka-Nowiny (Dz. Urz. Woj. Swiet. z 2009 r. Nr 334, poz. 2488),
uchwala Nr XVII/132/08 Rady Gminy Bledzew z dnia 26 lutego 2008 r. w sprawie zasad uzywania
materiatéw i wyrobéw pirotechnicznych na terenie Gminy Bledzew (Dz. Urz. Woj. Lubus. z 2008 r. Nr 23,
poz. 527), uchwata Nr XVIII/129/07 Rady Miejskiej Migdzychodu z dnia 11 grudnia 2007 r. w sprawie:
zasad uzywania (detonowania) materialéw pirotechnicznych o charakterze widowiskowym (Dz. Urz. Woj.
Wielk. z 2008 r. Nr 6, poz. 124), uchwala Nr XXXV1/293/06 Rady Miejskiej w Sulecinie z dnia 26 kwietnia
2006 r. w sprawie zakazu uzywania materiatéw i wyrobow pirotechnicznych (Dz. Urz. Woj. Lubus, z 2006 r.
Nr 44, poz. 989).

2Dz Urz Woj. Podl. 22009 r. Nr 239, poz. 2957.

* Rozporzadzenie nr 1 Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 21 pazdziernika 2013 r. w sprawie
ograniczenia uzywania wyrobow pirotechnicznych na terenie wojewodztwa warminsko-mazurskiego (Dz.
Urz. Warm. z 2013 r. poz. 2959) — wczesniej materi¢ ta regulowalo rozporzadzenie Nr 2 Wojewody
Warminsko-Mazurskiego z dnia 13 czerwca 2011 r. w sprawie ograniczenia uzywania wyrobdw
pirotechnicznych widowiskowych (Dz. Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego z dnia 16 czerwca 2011 r. Nr 76,
poz. 1315).

# Zob. rozporzadzenie Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 5 grudnia 2003 r. w sprawie ograniczen w uzywaniu
materialéw i wyrobow pirotechnicznych (Dz. Urz. Woj. Doln. z 2003 r. Nr 235, poz. 3769), rozporzadzenie
Wojewody Dolnoélaskiego z dnia 6 grudnia 2004 r. w sprawie ograniczen w uzywaniu materialéw i
wyrobéw pirotechnicznych (Dz. Urz. Woj. Doln. z 2004 r. Nr 250, poz. 4122), rozporzadzenie Wojewody
Dolnoslgskiego z dnia 2 grudnia 2005 r. w sprawie ograniczen w uzywaniu materiatow i wyrobow
pirotechnicznych (Dz. Urz. Woj. Doln. z 2005 r. Nr 249, poz. 4020), rozporzadzenie Wojewody
Dolnoslaskiego z dnia 1 grudnia 2006 r. w sprawie ograniczefi w uzywaniu materialéw i wyrobow
pirotechnicznych (Dz. Urz. Woj. Doln. z 2006 r. Nr 268, poz. 4055), rozporzadzeniec Wojewody
Dolnoslaskiego z dnia 26 listopada 2007 r. w sprawie ograniczen w uzywaniu materialow i wyrobow
pirotechnicznych (Dz. Urz. Woj. Doln. z 2007 r. Nr 287, poz. 3584), rozporzadzenie Nr 21 Wojewody
Dolnoslaskiego z dnia 27 listopada 2008 r. w sprawie ograniczenn w uzywaniu materiatow i wyrobow
pirotechnicznych (Dz. Urz. Woj. Doln. z 2008 r. Nr 310, poz. 3722), rozporzadzenie Nr 3 Wojewody

7
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- Wojewoda Podkarpacki corocznie w latach 2004-2005 oraz w latach
2010-2013, za wyjatkiem roku 2012°,

- Wojewoda Zachodniopomorski corocznie w latach 2010-2014,
za wyjatkiem roku 2013°,

- Wojewoda Lubelski corocznie w latach 2010-2014, za wyjatkiem roku
20127,

- Wojewoda Lubuski w roku 20125,

Dolno$lgskiego z dnia 17 grudnia 2010 r. w sprawie zakazu uzywania wyrobow pirotechnicznych (Dz. Urz.
Woj. Doln. z 2010 r. Nr 246, poz. 4141),rozporzadzenie Nr 3 Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 13 grudnia
2011 r. w sprawie zakazu uzywania wyrobéw pirotechnicznych (Dz. Urz. Woj. Doln. z 2011 r. Nr 265, poz.
5040), rozporzadzenie Nr 2 Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 12 grudnia 2012 r. w sprawie zakazu uzywania
wyrobow pirotechnicznych (Dz. Urz. Woj. Doln. z 2012 r. poz. 4874), rozporzadzenie Nr 4 Wojewody
Dolnoslaskiego z dnia 19 grudnia 2013 r. w sprawie ograniczenia uzywania wyrobéw pirotechnicznych na
terenie wojewodztwa dolnoslaskiego (Dz. Urz. Woj. Doln. z 2013 r. poz. 6541),
* Zob. rozporzadzenie Wojewody Podkarpackiego z dnia 2 listopada 2004 r. w sprawie ograniczenia
uzywania artykuléw pirotechnicznych na terenie wojewodztwa podkarpackiego (Dz. Urz. Woj. Podkar.
z 2004 r. Nr 123, poz. 1426), rozporzadzenie Nr 74/05 Wojewody Podkarpackiego z dnia 3 listopada 2005 r.
w sprawie ograniczenia uzywania artykuléw pirotechnicznych na terenie wojewodztwa podkarpackiego (Dz.
Urz. Woj. Podkar. z 2005 r. Nr 138, poz. 2109), rozporzadzenie porzadkowe Nr 12/10 Wojewody
Podkarpackiego z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie ograniczenia uzywania wyrobow pirotechnicznych na
terenie wojewddztwa podkarpackiego (Dz. Urz. Woj. Podkar. z 2010 r. Nr 130, poz. 2655), rozporzadzenie
Nr 13/11 Wojewody Podkarpackiego z dnia 6 grudnia 2011 r. w sprawie ograniczenia uzywania wyrobéw
pirotechnicznych na terenie wojewodztwa podkarpackiego (Dz. Urz. Woj. Podkar. z 2011 r. Nr 191, poz.
3167), rozporzadzenie Nr 52/13 Wojewody Podkarpackiego z dnia 9 grudnia 2013 r. w sprawie ograniczenia
uzywania wyrobéw pirotechnicznych na terenie wojewddztwa podkarpackiego (Dz. Urz. Woj. Podk. z 2013
r. poz. 4368).
S Zob. rozporzadzenie Nr 5/2010 Wojewody Zachodniopomorskiego z dnia 1 grudnia 2010 r. w sprawie
ograniczenia uzywania wyrobéw pirotechnicznych na terenie wojewodztwa zachodniopomorskiego (Dz. Urz.
Woj. Zach. z 2010 r. Nr 125, poz. 2446), rozporzadzenie Nr 1/2011 Wojewody Zachodniopomorskiego z
dnia 23 listopada 2011 r. w sprawie ograniczenia uzywania wyrobow pirotechnicznych na terenie
wojewodztwa zachodniopomorskiego (Dz. Urz. Woj. Zach. z 2011 r. Nr 139, poz. 2565), rozporzadzenie
porzadkowe Nr 1/2012 Wojewody Zachodniopomorskiego z dnia 7 grudnia 2012 r. w sprawie ograniczenia
uzywania wyrobow pirotechnicznych na terenie wojewodztwa zachodniopomorskiego (Dz. Urz. Woj. Zach.
z 2012 r. poz. 3177), rozporzadzenie porzadkowe Wojewody Zachodniopomorskiego Nr 1/2014 z dnia 2
grudnia 2014 r. w sprawie ograniczenia uzywania wyrobow pirotechnicznych na terenie wojewddztwa
zachodniopomorskiego (Dz. Urz. Woj. Zach. z 2014 r. poz. 4864).
7 Zob. rozporzadzenie porzadkowe Nr 6 Wojewody Lubelskiego z dnia 17 grudnia 2010 r. w sprawie
ograniczenia uzywania wyrobow pirotechnicznych na terenie wojewddztwa lubelskiego (Dz. Urz. Woj.
Lubel. z 2010 r. Nr 156, poz. 2749), rozporzadzenie porzadkowe Nr 4 Wojewody Lubelskiego
z dnia 19 grudnia 2011 r. w sprawie ograniczenia uzywania wyrobow pirotechnicznych na terenie
wojewodztwa lubelskiego (Dz. Urz. Woj. Lubel. z 2011 r. Nr 209, poz. 3369), rozporzadzenie porzadkowe
Nr 4 Wojewody Lubelskiego z dnia 19 grudnia 2013 r. w sprawie ograniczenia uzywania wyrobow
pirotechnicznych na terenie wojewddztwa lubelskiego (Dz. Urz. Woj. Lubel. z 2013 r. poz. 5411),
rozporzadzenie porzadkowe Nr 5 Wojewody Lubelskiego z dnia 19 grudnia 2014 r. w sprawie ograniczenia
uzywania wyrobow pirotechnicznych na terenie wojewddztwa lubelskiego (Dz. Urz. Woj. Lubel. z 2014 r.
0z. 4591).
EZob. rozporzadzenie porzadkowe Nr 1 Wojewody Lubuskiego z dnia 13 grudnia 2012 r. w sprawie
ograniczenia uzywania wyrobow pirotechnicznych na terenie wojewodztwa lubuskiego (Dz. Urz. Woj.
Lubus. Z 2012 r. poz. 2715).



Z1eMSKI1&
PARTNERS

7 uwagi na przedmiot Ekspertyzy analiza prawna prowadzona w dalszej jej
czesci zostanie ograniczona do oceny prawnej dopuszczalnosci ustanawiania
w drodze przepisow porzadkowych zakazow lub ograniczen w zakresie sprzedazy
detalicznej wyrobow pirotechnicznych przeznaczonych do uzytku cywilnego,
uzywania tych wyrobow oraz organizowania widowisk (pokazow) z ich
wykorzystaniem przez organy gminy, jednakze z uwagi na wskazang powyzej
aktywnos¢ prawodawcza innych organéw w omawianej materii oraz analogiczng
konstrukcje normatywna upowaznien do ustanawiania przepisow porzadkowych
umocowujgcych inne niz organy gminy organy wiadzy publicznej, poczynione
uwagi 1 konkluzje beda w pemli znajdowaé zastosowanie takze do dzialan
prawodawczych tych organéw.

Analiza prawna podjetych dotychczas przepiséow porzadkowych
w przedmiocie wprowadzenia zakazéw lub ograniczen w zakresie sprzedazy
detalicznej wyrobow pirotechnicznych przeznaczonych do uzytku cywilnego,
uzywania tych wyrobow oraz organizowania widowisk (pokazéw) z ich
wykorzystaniem, pozwala na wyspecyfikowanie ich pewnych cech wspdlnych,
do ktorych zaliczy¢ nalezy:

- przyjecie diugiego lub (co jest zasada) nieoznaczonego czasu
obowigzywania wprowadzanych regulacji miejscowych’,

- okre$lenie tzw. standardowego okresu vactio legis wynoszacego 14 dni

od dnia publikacji aktu w odpowiednim dzienniku urzedowym'?,

- szeroki - w sensie przedmiotowym - zakres zastosowania ustanawianych
zakazoéw lub ograniczen (tj. objecie nim wszelkich rodzajow wyrobow
pirotechnicznych bez wzgledu na stopien zagrozenia, jaki Kkorzystanie
z nich Stwarza)] '

? Zob. wszystkie sposrod aktow prawa migjscowego przywotanych w przypisie nr 1.

' Zob. np. §11 ust. 2 uchwaty Nr XLVI1/367/2013 Rady Miejskiej w Mysliborzu z dnia 28 listopada 2013 r.
w sprawie przepiséw porzadkowych regulujacych zasady uzywania na terenie Miasta i Gminy Mysliborz
materialéw pirotechnicznych o charakterze widowiskowym (Dz. Urz. Woj. Zach. z 2014 r. poz. 58), §11
uchwaly Nr XXXII/354/10 Rady Gminy Nowy Targ — Gmina z dnia 17 marca 2010 r. w sprawie:
ograniczenia uzywania materialow wybuchowych i pirotechnicznych na terenie Gminy Nowy Targ (Dz. Urz.
Matop. z 2010 r. Nr 240, poz. 1586), §7 uchwaty Nr XV11/132/08 Rady Gminy Bledzew z dnia 26 lutego
2008 r. w sprawie zasad uzywania materialow i wyrobow pirotechnicznych na terenie Gminy Bledzew (Dz.
Urz. Woj. Lubus. z 2008 r. Nr 23, poz. 527), §8 uchwaly Nr XXXVI/293/06 Rady Miejskiej w Sulecinie
z dnia 26 kwietnia 2006 r. w sprawie zakazu uzywania materialow i wyrobéw pirotechnicznych (Dz. Urz.
Woj. Lubus. z 2006 r. Nr 44, poz. 989).

"' Zob. np. przywotane w przypisie nr 2 i 3 rozporzadzenia porzadkowe wojewodow.
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- wprowadzanie wylaczen zastosowania ustanawianych zakazow
lub ograniczen w pojedyncze dni roku (zazwyczaj 25-26 grudnia,
31 grudnia, 1 stycznia)'?,

- ustanawianie specjalnych procedur indywidualnych umozliwiajacych
wylgczenie zastosowania ustanawianych zakazéw lub ograniczen
(zazwyczaj w postaci zgody organu wykonawczego gminy)”,

- lakoniczno$¢ uzasadnien do projektdw przepisdw porzadkowych
(w ktorych wskazuje si¢ zazwyczaj ogélnie na znaczng szkodliwosé
materiatow pirotechnicznych, ktére poprzez emitowanie hatasu wywotujg
panike wsrod wolnozyjacych, bezdomnych, a takze posiadajacych
wlascicieli zwierzat, dyskomfort akustyczny odczuwany przez czgs$é
mieszkancow gminy oraz ktorych uzycie zwigksza ryzyko pozarow,
a samych uzytkownikéw naraza na uszczerbek zdrowotny'?).

"2 Zob. np. §3 ust. 1 uchwaty Nr XLVII/367/2013 Rady Miejskiej w Mysliborzu z dnia 28 listopada 2013 r.
w sprawie przepisow porzadkowych regulujacych zasady uzywania na terenie Miasta i Gminy Mysliborz
materialéw pirotechnicznych o charakterze widowiskowym (Dz. Urz. Woj. Zach. z 2014 r. poz. 58), §3 sut. 1
uchwaty Nr Nr V1/53/2011Rady Miejskiej w Polczynie-Zdroju z dnia 30 marca 2011 r. w sprawie przepisow
porzadkowych regulujacych zasady uzywania (detonowania) materialdbw pirotechnicznych o charakterze
widowiskowym (Dz. Urz. Zach. z 2011 r. Nr 64, poz. 1150), §2 lit. a uchwaly Nr XXXIII/354/10 Rady
Gminy Nowy Targ — Gmina z dnia 17 marca 2010 r. w sprawie: ograniczenia uzywania materialow
wybuchowych i pirotechnicznych na terenie Gminy Nowy Targ (Dz. Urz. Matop. z 2010 r. Nr 240, poz.
1586), §3 ust. 1 uchwaly Nr RG-XXXI11/269/09 Rady Gminy Sitkéwka-Nowiny z dnia 25 maja 2009 r.
w sprawie przepiséw porzadkowych regulujacych zasady uzywania (detonowania) materiatow
pirotechnicznych o charakterze widowiskowym na terenie Gminy Sitkéwka-Nowiny (Dz. Urz. Woj. Swiet. z
2009 r. Nr 334, poz. 2488), §2 ust. 1 uchwaly Nr XVIII/129/07 Rady Miejskiej Miedzychodu z dnia 11
grudnia 2007 r. w sprawie: zasad uzywania (detonowania) materialéw pirotechnicznych o charakterze
widowiskowym (Dz. Urz. Woj. Wielk. z2008 r. Nr 6, poz. 124).
13 Zob. np. §3 ust. 2 i §5 uchwaty Nr X/51/2015 Rady Gminy BrzeZno z dnia 10 listopada 2015 r. w sprawie
przepisow porzadkowych regulujacych zasady uzywania (detonowania) wyrobow pirotechnicznych
o charakterze widowiskowym na terenie Gminy Brzezno (Dz. Urz. Woj. Zach. z 2015 r. poz. 5449), §4
uchwaty Nr XLVII/367/2013 Rady Miejskiej w Mysliborzu z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie przepisow
porzadkowych regulujacych zasady uzywania na terenie Miasta i Gminy My§liborz materiatow
pirotechnicznych o charakterze widowiskowym (Dz. Urz. Woj. Zach. z 2014 r. poz. 58), §4 uchwaly Nr
VI/53/2011 Rady Miejskiej w Polczynie-Zdroju z dnia 30 marca 2011 r. w sprawie przepiséw porzadkowych
regulujacych zasady uzywania (detonowania) materialéw pirotechnicznych o charakterze widowiskowym
(Dz. Urz. Zach. z 2011 r. Nr 64, poz. 1150), §2 lit. b uchwaly Nr XXXI11/354/10 Rady Gminy Nowy Targ —
Gmina z dnia 17 marca 2010 r. w sprawie: ograniczenia uzywania materialéw wybuchowych
i pirotechnicznych na terenie Gminy Nowy Targ (Dz. Urz. Malop. z 2010 r. Nr 240, poz. 1586).
' Zob. np. uzasadnienie do projektu uchwaly w sprawie przepiséw porzadkowych regulujgcych zasady
uzywania na terenie Miasta i Gminy My§libérz materialéw pirotechnicznych o charakterze widowiskowym
(dostgpne on-line pod adresem WWW: http://bip.mysliborz.pl/strony/6222.dhtml), uzasadnienie projektu
uchwaty Rady Miasta Gliwice w sprawie : przepiséw porzadkowych regulujacych zasady uzywania
(detonowania) wyrobéw pirotechnicznych o charakterze widowiskowym na terenie Gminy Gliwice (dostepne
on-line pod adresem WWWw: hitps://bip.eliwice.eu/prawo_lokalne/uchwaly rady miasta -
akty prawa miejscowego.12711.1), uzasadnienie projektu uchwaly Rady Miejskiej Miedzychodu
w sprawie: zasad uzywania (detonowania) materialéw pirotechnicznych o charakterze widowiskowym
(dostgpne  on-line pod adresem WWW: http://archiwumbip.miedzychod.pliwww.biuletvn.net/nt-
bin/_private/miedzychod/839.doc).

10



zlemskKi1&
PARTNERS

Wyzej sformutowane cechy wspdlne charakteryzujagce zdecydowang
wigkszos¢ podejmowanych przez organy samorzadu gminnego przepisow
porzadkowych w przedmiocie objetym niniejszg Ekspertyza, pozwala — obok samej
oceny dopuszczalnosci ich wprowadzania — na sformutowanie réwniez pewnych
wnioskow ogolnych dotyczacych oceny praktyki wprowadzania omawianych
regulacji.

2. Przepisy porzadkowe w systemie zrédel prawa polskiego

Przystapienic do oceny dopuszczalnosci ustanawiania przepisow
porzadkowych w sferze obrotu i korzystania z wyrobow pirotechnicznych wymaga
poczynienia kilka uwag ogdélnych na temat ustrojowej funkcji i konstrukcji
przepiséw porzadkowych.

Przepisy porzadkowe stanowiag jedna z trzech tradycyjnie wyrdznianych
w doktrynie i orzecznictwie kategorii aktow prawa miejscowego'". Zaliczenie ich
do tej kategorii aktéw prawnych ma swoje donioste konsekwencje
prawnoustrojowe.

Akty prawa miejscowego stanowig w systemie prawa polskiego zrédto
prawa powszechnie obowiazujacego (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Sg one
ustanawiane przez organy samorzadu terytorialnego (w tym organy gminy) oraz
terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie 1 obowiazujg na terenie dzialania tych organéw (art. 92
Konstytucji RP).

Akty prawa miejscowego jako Zrodia prawa majg charakter normatywny,
a wigc zawieraja wypowiedzi dyrektywalne wyznaczajgce adresatom sposdb
zachowania si¢ — nakazy, zakazy lub uprawnienia'®.

Rola prawa miejscowego w ksztaltowaniu sytuacji administracyjnoprawne;j
obywateli i podmiotéw podobnych (w tym przedsigbiorcow stanowigcych jednostki
organizacyjne wyposazone w osobowos$¢ prawng) jest zasadnicza, czgsto nawet
- ze wzgledu na powszechnos$¢ i bezposrednios¢ wptywania na sfer¢ ich praw
i obowigzkéw - moze by¢ ono dla nich wazniejsze od aktéw wyzszego rzedu'’.
Zwigzane jest to ze zjawiskiem okre§lanym w doktrynie jako ,,odwrdcona

* Zob. np. B. Dolnicki, Przepisy porzqdkowe Jjako akty prawa miejscowego, ,,Przeglad Prawa Publicznego”
2008, Nr 12, s. 6.

' Por. np. A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii panstwa i prawa, Warszawa 1994,
s.73in.

"7 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 18.
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hierarchia Zrodet prawa” polegajacym na tym, ze akt normatywny wydany przez
organ terenowy ma czesto w praktyce silniejszy wplyw na dzialanie organu
jurysdykcji administracyjnej anizeli akt ustawowy'®.

Z uwagi na swo0j normatywny charakter akty prawa miejscowego,
analogicznie jak inne zrodla prawa powszechnie obowigzujgcego prawa, musza
spetnia¢ standardy tworzenia prawa okreslone w Konstytucji RP.

Kompetencje prawotworcze w zakresie ustanawiania prawa miejscowego
muszg przede wszystkim respektowaé zasade legalizmu, wyrazong w art. 7
Konstytucji RP. Z zasady tej wynikaja podstawowe reguly dotyczace
prawotworczej  dzialalnosci gminy. Niewatpliwie, kazdoczesnie podjgcie
okres$lonych dziatan prawotwodrczych musi znajdowaé¢ upowaznienie ustawowe.
Co istotne — z punktu widzenia przedmiotu Ekspertyzy - interpretacja przepisow
kompetencyjnych musi by¢ kazdoczesnie S$cista, co dodatkowo oznacza
wykluczenie przyjecia dorozumienia o mozliwosci uchwalania aktu prawa
miejscowego. Na ten aspekt zwracal wielokrotnie uwage Trybunal Konstytucyjny,
m.in. w wyroku z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 25/99, wyraznie stwierdzit,
ze przy interpretacji przepiséw art. 87 ust. 1 iart. 92 ust. I Konstytucji RP,
odnoszacych si¢ do zrédel prawa, nalezy mie¢ na uwadze takie zasady przyjete
w polskim  systemie prawnym, jak: zakaz domniemania kompetencji
prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz
zasade¢ gloszacg, ze wyznaczenie jakiemu$ organowi okreslonych zadan nie jest
robwnoznaczne zudzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow
normatywnych stuzgcych realizowaniu tych zadan'’.

Doktryna nawiazujagc do ww. orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
wskazuje, ze zestawienie tresci art. 87 ust. 2 z art. 94 Konstytucji RP prowadzi
do jednoznacznych wnioskéw, ze w polskim systemie ustrojowym nie ma miejsca
na miejscowe prawodawstwo autonomiczne wzgledem ustaw, nie ma tu miejsca
na autonomi¢ lgczong z przystugujacymi samorzadowi prawami naturalnymi.
Przyjety w Polsce model ustrojowy wymusza traktowanie prawotworczej funkcji
samorzadu terytorialnego jako funkcji pochodnej, spetnianej tylko na podstawie
upowaznien ustawowych, w granicach okre§lonych przez ustawodawce
i realizowanej w sposob zgodny z obowigzujacym porzadkiem prawnym?’.

Opisana zasada ustrojowa znajduje swoje szczegdlne zastosowanie
w odniesieniu do przepiséw porzadkowych, ktére podejmowane sg na podstawie

"* M. Kotulski, Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzqd terytorialny, ,Samorzad Terytorialny”
2001, nr11,s.29.

' OTK 2000, Nr 5, poz. 141.

** D. Dabek, Komentarz do art. 40 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa
o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2013, dostepny w SIP LEX.
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tzw. generalnego upowaznienia ustawowego (o czym szerzej dalej). M. Stahl
wskazata, ze wyjatkowo$¢ generalnego upowaznienia do stanowienia przepiséw
porzadkowych sprawia, ze kompetencji organéw gminy w tym zakresie w zadnym
wypadku nie mozna interpretowal rozszerzajaco, przeciwnie kazdoczes$nie
w przypadku pojawienia si¢ watpliwosci, czy organ moze skorzysta¢ z kompetencji
prawotwoérczej do ustanowienia przepiséw porzadkowych, rozstrzygnaé je nalezy
poprzez uznanie, ze z kompetencji tej skorzystaé nie moze®'. Podobne stanowisko
zajmuje od lat orzecznictwo sadowe. Przykladowo, Wojewddzki Sad
Administracyjny w Poznaniu wskazal, iz upowaznienie dla rady gminy, wynikajace
z art. 40 ust. 3 u.s.g., nie podlega wyktadni rozszerzajacej, co oznacza, ze przepisy
porzadkowe mogag by¢ wydawane tylko w wyjatkowych, $cisle okreslonych przez te
regulacje okolicznosciach®,

Wazkimi z punktu widzenia przedmiotu Ekspertyzy zasadami
konstytucyjnymi znajdujacymi w pelni zastosowanie do przepiséw porzadkowych
sg takze zasady poprawnej legislacji oraz zasada proporcjonalnosci w ograniczaniu
praw i wolno$ci obywatelskich.

Katalog zasad poprawnej legislacji wywodzonych z Konstytucji RP jest
niezwykle szeroki. Z punktu widzenia przedmiotu Ekspertyzy wskaza¢ nalezy
w szczegolnosci na zasady jasnosci i precyzji jezyka tekstu prawnego.

Konstytucja RP naklada na organy stanowigce prawo, w tym organy
samorzadu terytorialnego, obowigzek takiego stanowienia prawa, ktére zapewni ich
adresatom poczucie bezpieczenstwa prawnego - stanowiace jeden z filarow zasady
demokratycznego panstwa prawa”. Organy wiladzy publicznej, dziatajac w duchu
budowania zaufania obywatela do pafistwa i stanowionego przez niego prawa, majg
tym samym konstytucyjny obowigzek formutowania jasnych i klarownych
przepisoéw, ktére beda stanowié czytelny wzorzec zachowania®®.

Wymoég precyzyjnego i zrozumialego dla adresatow formulowania
przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego nakladaja na prawodawce lokalnego
przepisy ZTP wyrazajace zasady dobrej legislacji wywodzone z art. 2 Konstytucji
RP. Zgodnie z §25 ust. 1 ZTP (stosowanym odpowiednio do aktéw prawa
miejscowego na podstawie §143 ZTP) przepis prawa materialnego powinien
mozliwie bezposrednio i wyraznie wskazywa¢ kto, w jakich okolicznos$ciach i jak
powinien si¢ zachowac. Zacytowany przepis nalezy odczytywac tgcznie z regulacjg
§6 ZTP (znajdujagcego rowniez odpowiednie zastosowanie do aktéw prawa
miejscowego na podstawie §143 ZTP), zgodnie z ktérym przepisy prawa powinno

*' M. Stahl, Glosa do wyroku NSA z dnia 3 grudnia 2004 r., GSK 1132/04, OSP 2005, Nr 9, poz. 10.
e Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 grudnia 2010 r., sygn. akt IV SA/Po 793/10, LEX nr 821207.
Zob np. wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r., K 24!00 OTK 2001, or 3, poz. 51.
* Wyrok WSA w Opolu z dnia 3 marca 2011 r., sygn. akt IT SA/Op 42/11, CBOSA.
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redagowac si¢ tak, aby dokladnie i w sposéb zrozumiaty dla adresatéw zawartych
w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy.

W  orzecznictwie sadow administracyjnych podkreslono, ze uchwaly
podejmowane przez organy samorzadowe muszg zawiera¢ sformulowania jasne,
wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie nadmiernego luzu interpretacyjnego™.
Podniesiono w nim takze, ze redakcja uregulowan prawa miejscowego winna
dokladnie wyraza¢ intencje normodawcy, tak aby adresat aktu nie byl zaskakiwany
trescig nieostrych przepiséw regulujacych jego sytuacje prawnq%.

W doktrynie podkreslono dodatkowo, ze w kwestii redagowania zakazéw
i ograniczen ingerujacych w prawa i wolnosci obywatelskie znaczenie zasady
precyzji i komunikatywno$ci ma szczegdlnie doniosty charakter. Oznacza ona
w tym przypadku, obowigzek takiego zredagowania przepisow, by ich adresaci nie
mieli watpliwosci co do tego, jaka regule postepowania wyznacza dany przepis,
a organy, ktére beda go stosowaly, nie miaty watpliwosci co do interpretacji tego
przepisu’’.

Koniecznos¢ zachowania odpowiedniego standardu precyzji i jasnosci
przepisow porzadkowych wynika nie tylko z ich reglamentacyjnego charakteru
prowadzgcego czgsto do ograniczenia praw i wolno$ci konstytucyjnych, ale rowniez
z uwagi na ich sankcyjny charakter. Podkre$li¢ bowiem trzeba, ze przestrzeganie
przepisow porzadkowych — w przeciwienstwie do innych przepiséw prawa
miejscowego — obostrzone jest odpowiedzialnoscig przewidziang w K.w.

Niezwykle wazna zasada wymagajaca uwzglednienia przy tworzeniu
przepisOw porzadkowych jest takze zasada proporcjonalnosci w ograniczaniu praw
i wolnosci konstytucyjnie chronionych, szczegoélnie aktualna z punktu widzenia
przedmiotu Ekspertyzy, ktory dotyczy przepiséw porzadkowych wprowadzajacych
ograniczenia w swobodzie podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej
przez przedsigbiorcOw zajmujgcych si¢ wytwarzaniem oraz obrotem wyrobami
pirotechnicznymi, ktéra objeta jest konstytucyjnymi gwarancjami wolnosci
dzialalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP).

* Zob. np. wyrok NSA w Gdansku z dnia 6 czerwca 1995 r. sygn. akt SA/Gd 2949/94, OwSS 1996 r., Nr 3,
poz. 91, wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2014 r., sygn. akt I1 OSK 3083/13, CBOSA, wyrok NSA z dnia 9
czerwca 2014 r., sygn. akt IT OSK 3083/13, CBOSA.

* Zob. np. wyroki NSA z dnia 9 listopada 2001 r., sygn. akt [Il SA 1170/01, OSS 2002 r., . Nr 1, poz. 23
i z dnia 6 czerwca 1995r., sygn. akt SA/Gd 2949/94, OSS 1996r. nr 3, poz. 91 oraz wyrok WSA w Lublinie
z dnia 19 wrzesdnia 2008 r., sygn. akt II SA/Lu 485/08, CBOSA, wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 12
pazdziernika 2005 r., sygn. akt II SA/Wr 385/05, CBOSA, wyrok WSA w Lublinie z dnia 3 marca 2009 r.,
sygn. akt 111 SA/Lu 44/09, CBOSA.

' Zob. szerzej: J. Warylewski, T. Bakowski, P. Bielski, K. Kaszubowski, M. Kokoszczynski, J. Stelina,
G. Wierczynski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, 2003.
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W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego podkresla sie, ze kazda
regulacja prawna — bez wzgledu na jej range i miejsce w systemie Zrodel prawa
powszechnie obowigzujacego - ktéra ingeruje w konstytucyjne wolnosci lub prawa
powinna przejs¢ tzw. ,test proporcjonalnosci”, co powoduje, ze ustanowienie
ograniczenia musi zosta¢ poprzedzone analiza: czy projektowana regulacja moze
spowodowacé osiggnigcie zamierzonego celu, czy jest niezbedna z punktu widzenia
ochrony wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP warto$ci oraz czy efekty
regulacji sg proporcjonalne do cigzaréw naktadanych na obywatelizg.

W orzecznictwie Trybunalu wskazano, ze zasada proporcjonalno$ci jest
elementem skladowym zasady panstwa prawnego. Panstwo prawne opiera si¢
na zalozeniu racjonalno$ci prawodawcy, a warunkiem koniecznym realizacji tego
zalozenia jest przestrzeganie proporcjonalnosci w procesie stanowienia prawa’’.

3. Przestanki uchwalania przepisow porzadkowych

Przepisy porzadkowe wyrdzniajg sie na tle wszystkich zrodet prawa
w  Polsce™. Akty prawa miejscowego o charakterze porzadkowym,
w przeciwiefistwie do aktow wykonawczych, nie sg bowiem wydawane w celu
szczegblowej realizacji okreslonych ustawowych unormowan materialno-prawnych,
lecz w celu uregulowania pewnej sfery stosunkéw spotecznych, ktora nie zajat sig
ustawodawca, a ktorej granice wyznacza jedynie przedmiot regulacji (ochrona
zycia, zdrowia, mienia itp.)3].

Podmiotami wiladzy terenowej umocowanymi do stanowienia przepisow
porzadkowych sa zaré6wno organy jednostek samorzadu terytorialnego, jak i organy
terenowej administracji rzqdowej32.

Podstawe prawna do uchwalania przepisow porzadkowych przez organy
gminy formutuje przepis art. 40 ust. 3 w.s.g., zgodnie z ktérym:

~W  zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych
przepisach powszechnie obowiqzujgcych rada gminy moze wydawaé przepisy

* Zob. np. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98, OTK 1999, Nr 2,
poz. 25.

*? Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 1996 r., sygn. akt K 9/95, OTK 1996, Nr 1,
poz. 2.

*® L. Maszewski, K. Rokicka-Murszewska, Aksjologia stanowienia aktow prawa miejscowego o charakterze
porzgdkowym, [w:] J. Zimmermann (red.), dksjologia prawa administracyjnego Tom I, Warszawa 2017,
dostepny w SIP LEX.

1; Zob. np. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 maja 2011 r., sygn. akt IV SA/Po 213/11, CBOSA.

*“ Akty nalezace do tej kategorii stanowi¢ moga organy gminy i powiatu (zasadniczo rada gminy lub
powiatu, a w przypadkach niecierpigcych zwloki odpowiednio wojt/burmistrz/ prezydent gminy/miasta lub
zarzad powiatu), a takze wojewoda i organy rzadowej administracji niezespolone;j.
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porzgdkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz
dla zapewnienia porzqdku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego.”

Zacytowany przepis stanowi tzw. generalng klauzule kompetencyjng
do stanowienia przepisow porzadkowych, z ktorej mozno$¢ skorzystania aktualizuje
si¢ 0 ile w stanie prawnym i faktycznym zaistniejg przestanki przewidziane trescig
tejze klauzuli.

Do wydania przepiséw porzagdkowych wymagane jest wystgpienie tacznie
wymienionych w art. 40 ust. 3 u.s.g. przestanek tj.:

1) zakresu nieuregulowanego w odrebnych ustawach lub innych
przepisach powszechnie obowigzujgcych (tzw. obiektywna luka prawna),

2) zagrozenia jednej z kategorii doébr wyszczeg6lnionych
bezposrednio i enumeratywnie w art. 40 ust. 3 ustawy, tj. zycia lub zdrowia
obywateli, porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego,

3) niezbednosci (nieodzownosci) podjecia dzialah na rzecz
ochrony  zagrozonych  wartosci, ktéra nalezy rozumie¢ jako
zobiektywizowang  obligatoryjng  konieczno$¢  wydania  przepisow
porzadkowych i podjecia dzialan, ktorych nie podjgcie w stosownym czasie,
bedzie godzi¢ w istniejacy porzadek prawny zapewniajgcy ochrone tych
débr.

Mimo bogatego orzecznictwa i wielu publikacji, zakres upowaznienia
do stanowienia w drodze aktéw prawa miejscowego przepisoéw porzadkowych
w praktyce sprawia powazne trudnosci interpretacyjne3".

Pierwszym warunkiem dopuszczajacym mozliwos¢ wydania przepisow
porzadkowych jest stwierdzenie - na podstawie analizy obowigzujgcego stanu
prawnego - ze materia, ktéra ma by¢ przedmiotem uregulowania tych przepisow,
nie zostala dotychczas unormowana w ustawach lub winnych powszechnie
obowiazujgcych przepisach prawa.

W Kkontek$cie omawianej przestanki w doktrynie prawa wskazuje sie,
ze przepis porzadkowy ma wypelnia¢ tzw. obiektywng luke prawng, a nie zmieniac
unormowan prawnych juz obowigzujacych. H. Rot i K. Siarkiewicz wskazali,
ze przepisy porzadkowe nie sa w zwigzku z tym — w przeciwienstwie
do terenowych aktéw wykonawczych - wydawane w celu wykonania jakiego$
ustawowego przepisu materialnoprawnego, lecz regulujg samodzielnie okreslone
stany faktyczne, ktorymi nie zajat sie jeszcze normodawca®. Z tego tez wzgledu

f" M. Stahl, Glosa do wyroku NSA z dnia 3 grudnia 2004 r., GSK 1132/04, OSP 2005, Nr 9, poz. 109.
** H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994, 5.78.
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w doktrynie ugruntowato si¢ stanowisko, ze przepisy porzagdkowe majg charakter
235

Luzupetniajgey system prawa’”.

Organ zamierzajagcy uchwali¢ przepisy porzadkowe powinien zatem
najpierw ustali¢, czy dany rodzaj zachowan nie jest juz unormowany, badz tez czy
brak regulacji w okreslonym zakresie nie jest celowym (zamierzonym) dziataniem
prawodawcy’®. Ratio legis tej analizy sprowadza si¢ do wyeliminowania
mozliwodci dublowania, modyfikowania, czy zmiany aktéw powszechnie
obowigzujacych przez przepisy porzadkowe”. NSA (w Katowicach) juz w wyroku
z dnia 22 maja 1991 r., sygn. akt SA/Ka 311/91, wskazal, ze naruszenie przestanki
obiektywnej luki prawnej mogloby skutkowaé tym, ze powtérzony
lub zmodyfikowany w akcie prawa miejscowego przepis prawa powszechnie
obowigzujacego bedzie interpretowany w kontekscie aktu, w ktorym go powtdérzono
lub zmodyfikowano, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub cze$ciowej zmiany
intencji prawodawcy™*.

Wymog stwierdzenia wystapienia tzw. obiektywnej luki prawnej
dla mozliwosci podjecia dzialan prawodawczych nalezy wigzaé takze
z konstytucyjng zasada proporcjonalnosci ograniczen praw i wolnosci jednostki.
Przyja¢ bowiem nalezy, ze w sytuacji gdy jakas sfera stosunkéw spolecznych
zostala objeta regulacjg prawna to réwnoczeénie regulacja ta stanowi $rodek
proporcjonalny do ochrony wazkich prawnie dobr i wartosci.

Dekodowanie uzytego w art. 40 ust. 3 u.s.g. znaczenia pojecia ,.zakres
nieuregulowany”, napotyka jednak na trudnosci w praktyce. Spory budzi to, czy
nalezy go rozumie¢ jako brak jakiejkolwiek regulacji w okreslonym przedmiocie,
czy tez brak pelnego rozstrzygnigcia normatywnego okreslonego zagadnienia.
W orzecznictwie sadowym wskazuje si¢, ze uwzgledniajgc cel wyposazenia
prawodawcy lokalnego w kompetencje do stanowienia przepiséw porzadkowych,
uzna¢ nalezy, ze o nieuregulowanym zakresie spraw mozna mowi¢ wtedy, gdy nie
istnieja mechanizmy prawne pozwalajgce na usuniecie zagrozenia dla dobr
majgcych — zgodnie z art. 40 ust. 3 us.g. - podlegaé ochronie®. Podobne
stanowisko zajmujg réwniez organy nadzoru. W szeregu rozstrzygnie¢ nadzorczych

* M. Szewczyk, K. Ziemski, Prawo migjscowe a przepisy gminne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny™ 1992, z. 1, s. 73.

3 Zob. szerzej: T. Szewc, Nazewnictwo Jorm aktéw prawa miejscowego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2007, nr 2, s. 81.

7 M., Chmaj, Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2005, s. 189-190.

* LEX nr 10787.

* Por. np. wyrok NSA w Poznaniu z dnia 18 marca 1999 r., sygn. akt [l SA/Po 1399/98, LEX nr 38470:
wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 listopada 2005 r., sygn. akt III SA/Kr 953/05, LEX nr 879662; wyrok
NSA z dnia 11 lipca 2006 r., sygn. akt Il GSK 68/06, LEX nr 267157; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23
listopada 2009 r., sygn. akt I11 SA/GI 1023/09, LEX nr 589287; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 grudnia
2010 r., sygn. akt IV SA/Po 793/10, LEX nr 821207.
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formulowane jest konsekwentnie stanowisko, ze ,,0 zakresie nieuregulowanym”
w rozumieniu art. 40 ust. 3 u.s.g. mozna méwi¢ wylgcznie wowcezas, gdy
w systemie prawa powszechnie obowigzujacego nie wystepujg inne regulacje
zezwalajace na eliminacje dostrzezonych przez gmine niepozadanych zjawisk™.
Roéwnoczesnie jednak, w orzecznictwie przyjmuje si¢ jednolicie, ze wprowadzenie
zakazow 1 nakazow w trybie przepiséw porzadkowych nie moze by¢ uzasadnione
jedynie tym, ze prawodawca terenowy obowigzujgce regulacje prawne uznaje za
niewystarczajace’’. W tym kontekscie odnotowaé nalezy ponownie wyrok NSA (w
Katowicach) z dnia 22 maja 1991 r. sygn. akt SA/Ka 311/91, w ktérym Sad
wskazal, ze ,Jesli ustawodawca w danej materii zrezygnowat z bardziej
szczegotowej, a przy tym bardziej rygorystycznej - w ramach okreSlonego rodzaju
dziatlalnosci gospodarczej - reglamentacji prawnej, to nie mozna powiedzieé, iz tym
samym chodzi o sfere dziatalnosci, w ktorej organy gminy majg swobode
w stanowieniu przepisow gminnych. Generalnie bowiem jest to sfera stosunkow
spolecznych i gospodarczych  unormowana  przepisami  powszechnie
obowiqzujgcymi w kraju, a wiec zastrzezona do regulacji ustawowej.”*. Teze ta
rozwingt NSA (w Warszawie) w wyroku z dnia 7 sierpnia 1998 r., w ktorym
wskazal, ze przepisy porzadkowe nie moga prowadzi¢ do poprawiania rozwigzan
przyjetych przez ustawodawce w danym zakresie®, a takze NSA (w Poznaniu)
w wyroku z dnia 18 marca 1999 r., w ktérym wskazal, ze rady gmin nie moga
w drodze przepisow porzadkowych rozszerzaé ani precyzowal zakazow
ustawowych wobec braku upowaznienia dla rad gmin w tym zakresie**.

Dotychczas poczynione spostrzezenia uzupelni¢ nalezy o wskazanie,
ze przepisy porzadkowe wydawane sa w celu wypelnienia stwierdzonych luk
w prawie, jednakze tylko takich ktére mogg pojawi¢ sie na tle specyfiki
lokalnej”. Wniosek ten wynika z samej natury ustrojowej aktéw prawa
miejscowego, do ktorych przepisy porzadkowe sie zalicza. W doktrynie

i orzecznictwie zgodnie przyjmuje si¢, ze umozliwienie prawodawcy miejscowemu

“ Por. np. Rozstrzygnigeie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego zdnia 22 grudnia 2014 r.,
WNK.DW.1V.4131.28.2014, NZS 2015/2, poz. 36; rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego
zdnia 29 lutego2012r, NK-N3.4131.21.2012 (Dz.Urz. Doln. poz. 890); rozstrzygniecie nadzorcze
Wojewody Mazowieckiego z dnia 18 listopada2010 r., Lex.O.DR.0911-25/10 (Dz.Urz. Maz. poz. 9672).

*! Zob. np. Wyrok NSA w Warszawie z dnia 7 sierpnia 1998 r., [ SA 781/98, LEX nr 2224768.

** Wyrok NSA w Katowicach z dnia 22 maja 1991 r. sygn. akt SA/Ka 311/91, LEX nr 10787 .

* Wyrok NSA w Warszawie z dnia 7 sierpnia 1998 r., sygn. akt 1 SA 781/98, LEX nr 2224768.

* Wyrok NSA w Poznaniu z dnia 18 marca 1999 r., sygn. akt Il SA/Po 1399/98, ONSA 2000, Nr 1, poz. 39.
* Por. D. Dabek, Wspolczesne pojecie Zrodel prawa administracyjnego na tle konstytucyjnego pojecia zrodel
prawa [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa—Krakow 2007,
s. 84: Z. LeonskKi, Samorzqd terytorialny RP, Warszawa 2001, s. 43, J. Ciapala, Powszechnie obowigzujqce
akty prawa miejscowego, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 3; J. Jagielski, Przepisy porzgdkowe wojewody
i gminy, Czt. iSrod. 1992/1-2; B. Dolnicki, 4kty prawa miejscowego w Swietle orzecznictwa [w:] Nowe
problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Boé, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 221-
224; zob. tez wyrok WSA w Lodzi z dnia 16 czerwca 2014 r., sygn. akt 11 SA/Ld 355/14, LEX nr 1550316.
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stanowienia prawa, w tym zawezania sfery praw i wolnosci obywatelskich, wynika
z niemozno$ci racjonalnego przewidywania przez centralnego ustawodawce
wszystkich okolicznosci wynikajacych z warunkow lokalnych®®. Stanowienie przez
organy  jednostek  samorzadu  terytorialnego  przepisow  powszechnie
obowiagzujgcych jest bowiem - ze swej definicji - ograniczone do spraw
publicznych o znaczeniu lokalnym®’. Charakter lokalny spraw publicznych oznacza
»zamkniecie” ich granicami danej jednostki samorzadu terytorialnego jako
terytorium i odniesieniu ich do ludnos$ci zamieszkujgcej tg jednostke;48. De lege lata
zasade lokalnosci przepisow gminnych wyraza przepis art. 6 ust. 1 u.s.g. zgodnie z
ktorym do zakresu dziatania gminy (a tym samym jej organéw) nalezg wszystkie
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotéw. Ratio legis przepiséw porzadkowych jest zatem reagowanie na
zagrozenia majace swe zrodlo w lokalnych warunkach. Jak stusznie wskazat
B. Dolnicki, niedopuszczalne jest wydawanie przepisow porzadkowych
w odniesieniu do zjawisk wystepujacych w calym kraju, a wigc sfery stosunkow
spolecznych, ktéra wymaga generalnych uregulowan. Przepisy porzadkowe nalezg
do prawa lokalnego 1 nie mozna za ich pomocg likwidowaé¢ brakéw
ustawodawstwa obowigzujacego na terenie calego kraju lub likwidowaé zagrozen
majgcych znaczenie ogdlnokrajowe. Ewentualne luki ustawowe nie mogg byé

zapelnione przepisami porzqdkowymi‘qg.

Ww. teza znajduje takze swoje bezposrednie potwierdzenie
w orzecznictwie sgdowym, w ktorym wskazano, ze gdy nieregulowany prawem
problem nie jest problemem lokalnym, lecz dotyczy zjawisk wystepujacych
w catlym kraju, to dana sfera stosunkéw spolecznych wymaga generalnych
uregulowan na szczeblu centralnym, a wprowadzanie zakazow nalezy
do ustawodawcy®. Podkresla sie w nim, ze umozliwienie prawodawcy
miejscowemu zawezania sfery praw i wolnosci poprzez stanowienie norm
powinnego zachowania ,,wynika z niemoznosci racjonalnego przewidywania przez
centralnego ustawodawce wszystkich okolicznosci wynikajgcych z warunkéw

* Por. np. P. Mijal, Cechy charakterystyczne aktéw prawa miejscowego na tle orzecznictwa sqdéw
administracyjnych, ZNSA 2007, nr 5-6, s. 54; zob. takze: wyrok NSA w Krakowie z dnia 15 czerwca 1993
roku, sygn. akt SA/Kr 524/93, LEX nr 10995, wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 3 marca 2004 r., sygn. akt
I SA/Wr 2625/03, LEX nr 104931; wyrok SN z dnia 8 kwietnia 1994 r., sygn. akt 11l ARN 18/94, LEX nr
9376

7 Zob. szerzej: P. Mijal, Cechy charakterystyczne aktéw prawa miejscowego na tle orzecznictwa sqdéw
administracyjnych, ZNSA 2007, Nr 5-6, s. 47-68.

* B. Dolnicki, Prawo samorzqdu terytorialnego, Krakéw 1999, s. 27.

* B. Dolnicki, Przepisy porzqdkowe jako akty prawa miejscowego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2008,
Nr 12, s. 6-23.

% Zob. np. wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2003 r., sygn. akt IT SA/Po 1409/03, LEX nr 166965, wyrok
WSA w Warszawie z dnia 16 maja 2006 r., sygn. akt VI SA/Wa 1822/05, LEX nr 230009; wyrok NSA z
dnia 14 grudnia 2006 r., sygn. akt I GSK 236/06, LEX nr 280305.
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lokalnych™'. Ratio legis przepisow porzadkowych jest zatem reagowanie
na zagrozenia majace swe zrodto w lokalnych uwarunkowaniach®. Na prawodawcy
lokalnym cigzy zatem zawsze obowigzek odniesienia si¢ do istniejgcej sytuacji
miejscowej 1 wykazania, ze luka prawna pojawia si¢ wlasnie na tle specyfiki
lokalnej™.

Obok wystapienia obiektywnej Iuki prawnej, drugim niezb¢dnym
warunkiem dla wydania przepisu porzadkowego jest wynik oceny organu
stanowigcego ten przepis, ze enumeratywnie wymienione w ustawie dobro zostato
lub moze zosta¢ naruszone i wymaga ochrony. W art. 40 ust. 3 u.s.g. ustawodawca
wskazuje na nastgpujace dobra prawnie chronione, ktérych zabezpieczenie moze
by¢ realizowane w drodze przepisow porzadkowych: zycie lub zdrowie obywateli
oraz zapewnienie porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 8 lipca 2003 r. sygn. akt P 10/02,
zwrocit uwage na to, iz taksatywne wyliczenie dobr chronionych w ustawie
0o samorzadzie gminnym ma na celu zapobiezenie wydawaniu przepisow
porzadkowych w innym niz okreslony w ustawie celu®. Analogiczny poglad

wyraza takze orzecznictwo sadowoadministracyjne’.

Bezposrednim celem przepiséw porzadkowych jest zatem ochrona wysoko
cenionych i konstytucyjnie chronionych wartosci. Sady administracyjne i doktryna
wskazujg na niejednoznaczny charakter pojeé uzytych przez ustawodawce
dla okreslenia dobr chronionych uchwata porzadkowg rady gminy (zarzgdzeniem
porzgdkowym organu wykonawczego gminy). O ile, powszechne rozumienie pojeé
zycia i zdrowia nie budzi wigkszych watpliwosci, o tyle uzyte przez ustawodawce
terminy ,,bezpieczenstwo, spokdj, porzqdek publiczny” sa pojeciami o charakterze
ogblnym i nieostrym oraz mogg obejmowaé wiele réznych sytuacji wyznaczonych
regutami ocennymi’®.

W literaturze przedmiotu stusznie podnosi si¢, ze jakkolwiek ustawodawca
postuzyl si¢ zwrotami nieostrymi (,.bezpieczenstwo”, ,spokdj”, .porzadek
publiczny™), dajacymi pewien zakres swobody przy ich wykladni, to nie oznacza to

' Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 3 marca 2004 r., sygn. akt II SA/Wr 2625/03, LEX nr 104931;
?or. wyrok SN z dnia 8 kwietnia 1994 r., sygn. akt IIl ARN 18/94, LEX nr 9376

’Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 8 stycznia 2019 r, NR NK-
N.4131.48.3.2018.JW1.

** Por. wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 listopada 2007 r., sygn. akt 11 SA/Lu 511/07, LEX nr 356089
> OTK-A rok 2003, Nr 6, poz. 62.
> Zob. np. wyrok NSA z dnia 3 grudnia2004 r. sygn. akt GSK 1132/04, OSP 2005, Nr 9, poz. 109.
*¢ Zob. np. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 17 lutego 2011 r., sygn. akt [ISA/Go 26/11, LEX
nr 795082; wyrok WSA w Gliwicach zdnia 23 listopada2009 r., sygn. akt 11 SA/Gl 1023/09, LEX
nr 589287,
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dowolnosci w dokonaniu oceny wystepowania tych przesianek5 7. Znaczenie pojec,
takich jak bezpieczenstwo, spoko¢j, czy porzadek publiczny, zostalo ugruntowane
w wieloletnim orzecznictwie sadéw administracyjnych oraz TK®,

Siegajac  do dorobku doktryny, bezpieczenstwo publiczne mozna
zdefiniowac¢ jako ,,faki stan, w kiorym ogol spoleczenstwa i jego interesy, jako tez
panstwo ze swoimi celami majq zapewniong ochrone od szkod zagrazajgcych im
z jakiegokolwiek zrédia™, zachowanie bezpieczenstwa publicznego za$ polega na
Hutrzymaniu - nienaruszalnosci  zZycia, zdrowia, godnosci, wolnosci, majqtku,
porzqdku prawnego i podstawowych urzqdzen panstwa, a ponadto ,,wspolnych
dobr” jak np. publiczne urzqdzenz’a”60. Natomiast porzadek publiczny 1 spokoj
publiczny to ,,0g0f niepisanych regut postepowania jednostki w miejscach
publicznych, ktérych przestrzeganie jest niezbedng przestankq uporzgdkowanego
wspotzycia obywateli”®".

Obok koniecznos$ci zidentyfikowania zagrozenia dobra lub dobr
chronionych, przepis kompetencyjny z art. 40 ust. 3 u.s.g. uzaleznia mozliwosc¢
wydania przepisow porzadkowych od tego, czy dla ochrony tego dobra lub tych
dobr wydanie tych przepisow jest ,niezbedne”. W orzecznictwie sadowo-
administracyjnym wskazano, ze zwrot ,,niezbedny” to taki, bez ktdrego nie mozna
sic obej$é, koniecznie potrzebny, nieodzowny®’. Oznacza to, ze przepisy
porzadkowe stanowia tzw. wultima ratio ochrony wskazanych w ustawie dobr
i wartosci. Innymi stowy, moga by¢ one podejmowane tylko wtedy, gdy brak jest
innych $rodkéw, za pomoca ktorych mozliwe bytoby zniesienie stanu zagrozenia®.

Z konkretnej sytuacji zaistnialtej w rzeczywistosci musi zatem wynikac
realne i bezposrednie zagrozenie, ktéremu organ stanowigcy gminy (w sprawach
niecierpigcych zwloki organ wykonawczy) nie moze zapobiec w sposéb inny,
anizeli poprzez wydanie przepisu o charakterze porzadkowym. Chodzi o zagrozenie
wymagajgce niezwlocznego dziatania prawodawczego ze strony rady gminy (wojta,

& Sidorowska-Ciesielska, Komentarz do art. 40 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] S. Gajewski (red.),
A. Jakubowski (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2018, dostepny w SIP
LEGALIS.

%% Zob. np. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 2 pazdziernika 2002 r., sygn. akt K 48/01, OTK-A
2002, Nr 5, poz. 62; wyrok NSA z dnia 28 marca 2014 r., sygn. akt [l OSK 2618/12, Legalis

% M. Kotulski, Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzqd terytorialny, ,,.Samorzad Terytorialny”
2001, nr 11, s. 36.

% E. Ochendowski, Prawotwércza funkcja gminy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny, Socjologiczny” 1991,
z.2,s.30.

o Tamze:

> Wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 listopada 2007 r., sygn. akt 111 SA/Lu 511/07, CBOSA.

 Por. np. wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2004 r., sygn. akt GSK 1132/04, LEX nr 154049; wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 16 czerwca 2009 r., sygn. akt II SA/OI 96/09, LEX nr 522502; wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 11 marca 2010 r., sygn.. akt IT SA/Go 72/10, LEX nr 599180; wyrok WSA w
Poznaniu z dnia 8 grudnia 2010 r., sygn. akt IV SA/Po 793/10, LEX nr 821207.
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burmistrza, prezydenta miasta). Zdarzenie to musi mie¢ charakter nagly, wczesniej
nieprzewidywalny, zagrazajacy zyciu lub zdrowiu obywateli albo porzadkowi,
spokojowi lub bezpieczenstwu publicznemu.

7 uwagi na konieczno$¢ wykazania stanu niezbgdnosci podjecia regulacji,
w doktrynie wskazuje si¢, ze przepisy porzadkowe to instrument prawny stuzacy
biezacemu, doraznemu i szybkiemu zapobieganiu sytuacjom negatywnym®. Akty
porzadkowe majg by¢ zatem stanowione ,w celu przeciwdzialania nagle
pojawiajgcym sig zagroz‘em’om”“ :

Potwierdzeniem normatywnym ww. tez akcentujgcych, ze ratio przepisow
porzadkowych jest wyposazenie organéw samorzadu lokalnego w narzedzie prawne
szybkiego reagowania na niespodziewane zagrozenie dobr prawnie chronionych jest
szczegOlny tryb uchwalania tych przepisow i ich ogtaszania. Zgodnie z art. 40 ust. 3
u.s.g. zasada jest, ze przepisy porzadkowe ustanawia w drodze uchwaly rada gminy.
Od zasady tej przewidziany jest jednak wyjatek. Zgodnie z art. 41 ust. 2 u.s.g.
w przypadku niecierpigcym zwloki przepisy porzadkowe moze wydaé wajt, w
formie zarzadzenia. Wyjatkowa kompetencja organu wykonawczego do
stanowienia prawa miejscowego uzasadniona jest w tym przypadku nie czym
innym, jak wlasnie koniecznos$cia pilnego przeciwdziatania nagle pojawiajacym si¢
zagrozeniom. Podobne ratio ma okreslony ustawowo tryb oglaszania przepisow
porzadkowych. Zgodnie z art. 4 ust. 3 u.0.a.n. przepisy porzadkowe wchodza
w zycie po uplywie trzech dni od dnia ich ogloszenia. W wuzasadnionych
przypadkach przepisy porzadkowe moga wchodzi¢ w zycie w terminie krétszym niz
trzy dni, a jezeli zwloka w wejsciu w zycie przepiséw porzagdkowych moglaby
spowodowa¢ nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenia zycia, zdrowia lub
mienia, mozna zarzadzi¢ wejscie w zycie takich przepisow z dniem ich ogloszenia.
Ze skroconym okresem vacatio legis ustawodawca wigze takze nadzwyczajng
form¢ ogtaszania przepisow porzadkowych. Zgodnie z art. 14 ust. 1 u.o.a.n.
przepisy porzadkowe oglasza si¢ w drodze obwieszczen, a takze w sposob
zwyczajowo przyjety na danym terenie lub w §rodkach masowego przekazu. Przy
czym, ogloszenie przepisow porzadkowych w tym trybie, nie zwalnia z obowigzku
ich ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym (art. 14 ust. 3 u.0.a.n.). Takie
uregulowanie szczegdlne w odniesieniu do przepiséw porzadkowych posiada swoje
racjonalne uzasadnienie, chodzi bowiem o to aby jak najszerszy krag adresatow

% K. Plonka-Bielenin, Bezpieczeristwo i porzqdek publiczny — kompetencje rady gminy, [w:] S. Plazek (red.),
M. Stec (red.), Charakter i konstrukcja zadar samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2017, dostgpny w SIP
LEX.

% Wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02, LEX nr 80205; por. wyrok NSA z dnia 4 czerwca
2008 r., sygn. akt IT OSK 268/08, LEX nr 465053; wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 listopada 2007 r., sygn.
akt I SA/Lu 511/07, LEX nr 356089; wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 grudnia 2010 r., sygn. akt III
SA/Kr 728/10, LEX nr 75699; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 maja 2011 r., sygn. akt IV SA/Po 213/11,
LEX nr 995398.

22



zlemsk1&
PARTNERS

zawartych w nich norm w jak najkrétszym czasie dowiedzial si¢ o tresci tych norm
zawierajgcych nakazy i zakazy o szczegdlnym znaczeniu dla ochrony zycia lub
zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i1 bezpieczenstwa
publicznego“.

Konsekwencja ujecia przepisow porzadkowych jako narzedzia prawnego
szybkiego reagowania na niespodziewane zagrozenie dobr prawnie chronionych jest
powszechnie akceptowane w doktrynie i orzecznictwie zalozenie, ze przepisy
porzadkowe nie majg wprowadza¢ trwalych regulacji, ale raczej tymczasowe,
ktérych czas obowigzywania ogranicza si¢ do okresu zwalczania zagrozenia®’. Rolg
przepiséw porzadkowych jest zatem dorazne uchylenie lub ograniczenie zagrozenia,
nie za$ wprowadzenie norm o charakterze stalym68. Trybunal Konstytucyjny
w wyroku z dnia 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02%° podkreslil, ze -Kompetencja do
stanowienia przepisow porzqdkowych nie moze by¢ wykorzystywana do biezgcego
zarzqdzania na danym obszarze, ale wylgcznie w celu przeciwdzialania
w szczegdlnych sytuacjach realnym zagrozeniom dla okreslonych wartosci.”.

Na ww. aspekt ,,niezbednosci” szeroko zwréceit uwage niedawno Wojewoda
Slaski stwierdzajac niewaznos¢ ubieglorocznej uchwaty Rady Miasta Gliwice
w sprawie przepisow porzadkowych regulujacych zasady uzywania (detonowania)
wyrobow pirotechnicznych o charakterze widowiskowym na terenie Gminy
Gliwice”. Wskazal on mianowicie, ze w $wietle obowigzujgcych uregulowan
ustrojowych ,Nie istnieje mozliwos¢ wydania przepisow porzgdkowych
o charakterze generalnym, bez okreSlenia terminu ani miejsca powstania sytuacji
stwarzajqcej zagrozenie”. Co do zasady przepisy porzadkowe nie mogg tez
stwarza¢ ,niezmiennego elementu gminnego porzqdku prawnego wprowadzajgc
stale nakazy, czy zakazy okreslonego zachowania si¢””'. W podobnym duchu
wypowiedzial si¢ takze Wojewoda Dolnoslgski, ktéry — powolujac sie
na rozbudowane orzecznictwo sadowe - wskazal, ze ,Nie jest wprawdzie
wymagane, by w akcie porzgdkowym okreslono a priori datg utraty jego mocy

% Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 10 marca 2010 ., sygn. akt Il SA/Sz 81/10, CBOSA.

57 Wyrok NSA z dnia 4 czerwca 2008 r., sygn. akt I1 OSK 268/08, CBOSA.

“ Por. np. wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2004 r., sygn. akt GSK 971/04, LEX nr 799917; wyrok WSA

w Gliwicach z dnia 23 listopada 2009 r., sygn. akt IIl SA/GI 1023/09, LEX nr 589287; wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 2 marca 2010 r., sygn. akt 11 SA/Bd 68/10, LEX nr 605178; wyrok WSA w Gorzowie
Wilkp. z dnia 11 marca 2010 r., sygn. akt Il SA/Go 72/10, LEX nr 599180.

* Przedmiotowy wyrok zapad} wskutek wystapienia do TK przez Sad Rejonowy dla Lodzi Srédmiescia
z pytaniem prawnym o zgodno$¢ z art. 42 ust. | Konstytucji RP przepisu art. 54 K.w. w zakresie, w jakim
przewiduje wymierzanie Kary grzywny za naruszenie przepisow porzadkowych, stanowionych przez organy
stanowiace samorzadu terytorialnego.

" Uchwata Nr XXXVIII/838/2018 Rady Miasta Gliwice z dnia 14 czerwca 2018 r. w sprawie przepiséw
porzadkowych regulujgcych zasady uzywania (detonowania) wyrobéw pirotechnicznych o charakterze
widowiskowym na terenie Gminy Gliwice (Dz. Urz. Slask. z 2018 r. poz. 3939).

"' Rozstrzygnigeie Nadzorcze Nr NPIL.4131.1.368.2018 Wojewody Slaskiego z dnia 19 lipca 2018 r. (Dz.
Urz. Woj. Slask. z 2018 r. poz. 4846)
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obowiqzujqcej, jednak postanowienia takich aktow nie mogq sugerowac, ze nie
posiadajq one tymczasowego charakteru. Z pewnosciq nie mogq okreslac, ze ich

. - . - ,372
stosowanie bedzie wieloletnie™ .

4. Ocena dopuszczalnosci wprowadzania w  drodze przepisow
porzadkowych zakazow lub ograniczen obrotu i korzystania z wyrobow
pirotechnicznych

Przenoszac poczynione w punkcie poprzedzajagcym wnioski na grunt
dokonywanej analizy prawnej wskaza¢ nalezy, ze z uwagi na fakt, ze wyroby
pirotechniczne naleza do wyrobow podwyzszonego ryzyka wystgpienia zagrozen
dla zycia i zdrowia ludzkiego oraz srodowiska naturalnego, ich wprowadzanie do
obrotu oraz uzywanie jest obostrzone rozbudowang reglamentacjg prawna, ktoéra
gwarantowa¢ ma ich wiasciwa jakos$¢ oraz ochrone konsumentéow (uzytkownikow
koncowych) 1 bezpieczenstwa publicznego.

Przepisy dotyczace wprowadzania do obrotu i uzywania materialéw
pirotechnicznych, w tym przepisy przewidujace kary za ich nieprzestrzeganie,
zawarte zostaly w szeregu regulacjach prawnych. Obowigzki podmiotéw
gospodarczych zwigzane z wprowadzaniem do obrotu lub udostgpnianiem na rynku
materiatow wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego, w tym wyrobow
pirotechnicznych, zostaly okreslone szczegétowo przede wszystkim w przepisach
umw.” oraz wydanych na jej podstawie rozporzadzen, w tym m.in.
rozporzadzenia Ministra Rozwoju z dnia 3 czerwca 2016 r. w sprawie wymagan
bezpieczenistwa dla  wyrobéw  pirotechnicznych’.  Wspomniana ustawa

7 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 8 stycznia 2019 r, NR NK
N.4131.48.3.2018.JW1.

7 Ustawa ta okresla:

1) zasady wydawania oraz cofania pozwolen na:

a) nabywanie, przechowywanie lub uzywanie materialtow wybuchowych przeznaczonych do uzytku
cywilnego lub

b) wytwarzanie materiatow wybuchowych metoda in situ;

2) zasady uzywania materialdw wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego;

3) zasady przemieszczania materiatéw wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego i kontroli
przemieszczania tych materialow, z wylaczeniem wyrobéw pirotechnicznych;

4) klasyfikacje wprowadzanych do obrotu wyrobow pirotechnicznych oraz ograniczenia z niej wynikajace;

5) obowiazki podmiotéw gospodarczych zwigzane z wprowadzaniem do obrotu lub udostepnianiem na rynku
materialébw wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego, w tym wyrobéw pirotechnicznych, a takze
z wytwarzaniem materialow wybuchowych metoda in situ;

6) obowiazki jednostek notyfikowanych zwiazane z przydzielaniem numeréw rejestracyjnych
identyfikujacych wyroby pirotechniczne;

7) organy nadzoru rynku prowadzace kontrole i postgpowania w sprawach materialow wybuchowych
przeznaczonych do uzytku cywilnego oraz wyrobéw pirotechnicznych;

8) obowigzek znakowania plastycznych materialtow wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego.

™ Dz U. 22016 1. poz. 818.
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implementuje do porzadku krajowego standardy europejskie w omawianym
przedmiocie, w szczegolnosci dyrektywe 2007/23/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 23 maja 2007 r. w sprawie wprowadzania do obrotu wyrobéw
pirotechnicznych” oraz nowa dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady
2013/29/UE z dnia 12 czerwca 2013 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw
panstw czlonkowskich odnoszacych sie¢ do udostepniania na rynku wyrobow
pirotechnicznych76.

Zgodnie z przepisami u.m.w., aby wyeliminowa¢ zagrozenia dla zycia
i zdrowia ludzkiego oraz mienia 1 $rodowiska naturalnego zwigzane
z oddzialywaniem materialow pirotechnicznych, ktorymi wypelnione sg wyroby
pirotechniczne, kazdy rodzaj tego wyrobu przed wprowadzeniem do obrotu musi
by¢ poddany procedurze oceny zgodnosci z wymaganiami bezpieczenstwa (art. 2f i
kolejne u.m.w.), przeprowadzanej przez uprawniony do tego podmiot (tzw.
jednostke notyfikowang). Stwierdzenie zgodnosci z wymaganiami bezpieczenstwa
gwarantuje, ze wyrob nie stwarza zagrozenia dla zycia i zdrowia ludzkiego oraz
mienia 1 Srodowiska naturalnego pod warunkiem przestrzegania przez uzytkownika
wymagan bezpieczenstwa wynikajagcych z  instrukcji obstugi  wyrobu
pirotechnicznego oraz z informacji na temat warunkéw bezpieczenstwa przy
uzytkowaniu takich wyrobdw. Podkresli¢ trzeba, ze przepisy u.m.w. wyraznie
stanowia, ze w przypadku materialow wybuchowych przeznaczonych do uzytku
cywilnego, w tym wyrobow pirotechnicznych, spelniajacych wymagania norm
zharmonizowanych lub czesSci norm zharmonizowanych uznaje sie, ze te materialy
i wyroby, spelniaja wymagania bezpieczenstwa okreslone w odpowiednich
przepisach (art. 2¢ um.w.). Domniemywa si¢, ze materiat wybuchowy
przeznaczony do uzytku cywilnego, w tym wyréb pirotechniczny, na ktérym
umieszczono oznakowanie CE i dla ktorego sporzadzono dokumentacje
potwierdzajaca spelnienic wymagan, jest zgodny z wymaganiami ustawy (art. 2e
ust. 2 umw.). Tym samym, ustawodawca uznal, ze wyroby pirotechniczne
spetniajgce te wymagania nie stwarzajg rzeczywistego i bezposredniego zagrozenia
dla zycia 1 zdrowia ludzi oraz mienia i Srodowiska naturalnego.

Podkresli¢ trzeba dalej, ze zgodnie z art. 62z1 ust. 1-3 u.w.m. wyroby
pirotechniczne wprowadzone do obrotu podlegajg kontroli organéw nadzoru rynku
w zakresie spelniania przez te wyroby wymagan, o ktérych mowa w ustawie, oraz
kontroli w zakresie niezgodnosci formalnych w odniesieniu do tych wyrobow.
Za kontrolg zgodnosci wyrobow pirotechnicznych z wymaganiami bezpieczenstwa
odpowiadajg wojewoOdzcy inspektorzy Inspekcji Handlowe;j.

" Dz. U. UE. seria L 154 22007 1., s. 1.
% Dz. U. UE seria L 178 z 2013 r., s. 27.
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Co réwniez istotne, w zwigzku z ww. rygorami zwigzanymi z obrotem
wyrobow pirotechnicznych, ustawodawca naktada szereg obowigzkow na podmioty
gospodarcze zwigzane z wprowadzaniem do obrotu lub udostgpnianiem na rynku
materialow pirotechnicznych przeznaczonych do wuzytku cywilnego (zob.
w szczegollnodcei art. 62ze 1 kolejne), ktdrych realizacja obwarowana jest zaréwno
odpowiedzialnoscig karng (rozdziat 6 ustawy), jak i1 karnoadministracyjng (rozdziat
6a ustawy).

Majac na uwadze wyzej przytoczone regulacje prawne uznaé nalezy,
ze materia w zakresie obrotu wyrobami pirotechnicznymi celem zapewnienia
odpowiedniego ich poziomu bezpieczenstwa na etapie udostepniania tych wyrobow
na rynku oraz na etapie korzystania z tych wyrobow zostala szczegélowo
1 wyczerpujaco uregulowana przez ustawodawce. Wyklucza to — co do zasady —
mozliwo$¢ uznania, ze w omawianej materii wyst¢puje obiektywna luka prawna
(.nieuregulowany  zakres spraw” w  przepisach prawa powszechnie
obowiagzujacego™).

Organy gminy nie moga zatem, powolujac si¢ na konieczno$¢ ochrony
zycia i zdrowia ludzi, ogranicza¢ mozliwosci wprowadzania do obrotu (w tym
dokonywania sprzedazy detalicznej) oraz uzywania wyrobow, na ktérych uzycie -
biorge pod uwage stopien zagrozenia dla zycia i zdrowia - godzi si¢ ustawodawca.
Aktualnos¢ w tym Kontekscie zachowuja stowa M. Kotulskiego, ktéry wskazal,
ze . Akty prawa miejscowego o charakterze porzgdkowym nie mogq niweczyé
okreslonych norm ustanowionych przez prawodawce w ustawach, np. wolnosci
podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej poprzez wprowadzenie
generalnego zakazu sprzedazy okreslonych towaréw lub zakazu prowadzenia

okreslonej dziatalnosci handlowej lub wytwércze;””’. Analogiczne stanowisko

zajeto takze orzecznictwo sadowe’®.

W kontekscie wyzej poczynionej tezy, zauwazy¢ takze nalezy, ze
w dotychczasowej praktyce uchwalania przepisow porzadkowych, widoczne jest
szerokie okreslanie zakresu ich zastosowania bez wzgledu na stopien zagrozenia,
jaki wigze si¢ z wykorzystaniem wyrobéw pirotechnicznych okreslonego rodzaju.

77 Zob. M. Kotulski, Akzy prawa miejscowego stanowione przez samorzqd terytorialny, ,Samorzad
Terytorialny” 2001, nr 11, s. 28-42.

®w wyroku WSA we Wroclawiu z dnia 15 lutego 2005 r., sygn. akt 11 SA/Wr 2586/03, OSS 2005, Nr 2,
poz. 42, sad stwierdzil, Ze rada gminy nie ma uprawnien do ustanawiania zakazu handlu okreznego poza
targowiskami w ramach przepisu porzadkowego, w wyroku NSA w Warszawie z dnia 14 marca 1997 r.,
sygn. akt 11 SA 576/96, Pr. Gospod. 1997, Nr 8, poz. 34, sad stwierdzil, ze gmina nie moze zakaza¢
prowadzenia handlu ulicznego w ramach stanowienia przepiséw porzadkowych, w wyroku NSA w Poznaniu
z dnia 6 marca 1992 r., sygn. akt SA/Po 147/91, Monitor Prawniczy 1993, Nr 3, s.90, sad stwierdzil, ze
uprawnienia gminy do wprowadzenia zakazu sprzedazy okreslonego towaru nie da si¢ wywiesé z ogdlnego
upowaznienia do stanowienia przepisow porzadkowych, zawartego w art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym.
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Pojecie ,,wyrobow pirotechnicznych” obejmuje natomiast bardzo szeroki katalog
wyrobdw zawierajgcych materialy pirotechniczne, przeznaczonych do wytwarzania
ciepla, swiatta, dzwigku, gazu, dymu lub kombinacji tych efektéw w wyniku
samopodtrzymujacej, egzotermicznej reakcji chemicznej (art. 3 pkt 35 u.w.m.).
Zauwazy¢ nalezy, ze ustawodawca dokonuje klasyfikacji  wyroboéw
pirotechnicznych wprowadzanych do obrotu w zaleznos$ci od sposobu ich uzywania,
przeznaczenia i stopnia zagrozenia, w tym poziomu hatasu (art. 62c ust. 1 um.w.),
wyrozniajagc m.in. wyroby pirotechniczne widowiskowe:

- klasy F1, ktore stanowig wyroby, ktére podczas dzialania charakteryzujg
si¢ bardzo niskim stopniem zagrozenia zycia i zdrowia ludzi oraz mienia
1 Srodowiska, a takze nieistotnym poziomem hatasu, przeznaczone
do uzytku w budynkach oraz na zamknictym obszarze na zewnatrz
budynkow,

- klasy F2, ktére stanowig wyroby, ktére podczas dzialania charakteryzuja
si¢ niskim stopniem zagrozenia zycia i zdrowia ludzi oraz mienia
i Srodowiska, a takze niskim poziomem hatasu, przeznaczone do uzytku na
zamknietym obszarze na zewnatrz budynkow,

- klasy F3, ktore stanowig wyroby, ktére podczas dzialania charakteryzujg
si¢ Srednim stopniem zagrozenia zycia i zdrowia ludzi oraz mienia
1 srodowiska, a takze nieszkodliwym dla zdrowia ludzi poziomem hatasu,
przeznaczone do uzytku na duzych, otwartych przestrzeniach na zewnatrz
budynkow,

- klasy F4, ktére stanowig wyroby, ktére podczas dziatania charakteryzuja
sie¢ wysokim stopniem zagrozenia zycia i zdrowia ludzi oraz mienia
1 Srodowiska, a takze nieszkodliwym dla zdrowia ludzi poziomem hatasu,
okreslane  réwniez jako wyroby  pirotechniczne  widowiskowe
do zastosowan profesjonalnych, przeznaczone do obslugi i uzytku
wylgcznie przez osoby posiadajace wiedze specjalistyczng.

Sposréd ww. wyrobow pirotechnicznych widowiskowych w tzw. wolnej
sprzedazy dostgpne sa tylko wyroby klasy F1-F3, ktore podczas dzialania
charakteryzuja si¢ niskim lub $rednim zagrozeniem zycia i zdrowia ludzi oraz
mienia i rodowiska, a takze nieszkodliwym dla zdrowia ludzi poziomem hatasu”

" W wolnej sprzedazy dostepne sa takze wyroby pirotechniczne przeznaczone do uzytku teatralnego klasy
T1, ktore stanowig wyroby, ktére podczas dziatania charakteryzuja si¢ niskim stopniem zagrozenia zycia i
zdrowia ludzi oraz mienia i srodowiska, oraz tzw. pozostate wyroby pirotechniczne klasy P1, ktore stanowia
wyroby inne niz wyroby klas F1-F3 i TI, ktore podczas dzialania charakteryzujg si¢ niskim stopniem
zagrozenia zycia i zdrowia ludzi oraz mienia i srodowiska.
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Juz z samej definicji wskazanych klas wyrobow pirotechnicznych wynika,
ze ich wykorzystanie nie pocigga za sobg istotnego zagrozenia dla dobr okreslonych
w art. 40 ust. 3 u.s.g., a biorgc pod uwage wspomniang juz koniecznos¢ poddania
procedurze oceny zgodnoSci z wymaganiami bezpieczenstwa kazdego wyrobu
pirotechnicznego, przedmiotowe zagrozenie nalezy calkowicie wykluczy¢. Tym
samym, obejmowanie przepisami porzadkowymi wszelkich klas wyrobow
pirotechnicznych nie spetnia réwniez przestanki ,,niezbgdnosci” w rozumieniu skali
ingerencji prawnej tj. doboru $rodkéw ograniczajacych prawa i wolnosci
konstytucyjnie chronione w najmniejszym mozliwie zakresie.

Podkresli¢ trzeba takze uzupelniajgc powyzsze, ze w systemie prawa
polskiego - zgodnie z art. 31 ust. 2 u.w.d.g.m.w. - obowigzuje generalny zakaz
sprzedazy osobom niepelnoletnim. Nadto, klasy wyrobow pirotechnicznych
wylaczone z wolnej sprzedazy (F4, T2 i P2), ktére podczas dziatania charakteryzujg
si¢ wysokim stopniem zagrozenia zycia i zdrowia ludzi oraz mienia i srodowiska,
dostgpne sa wylacznie dla o0s6b posiadajgcych odpowiednie kwalifikacje
specjalistyczne (art. 20 u.m.w.).

Co niezwykle istotne, a umyka w dotychczasowym orzecznictwie
nadzorczym i1 sgdowym, wiadze polskie, w tym wladze samorzgdowe, realizujace
zobowiagzania wynikajace z unijnych dyrektyw harmonizacyjnych, w tym
wymagania wynikajace ze wspomnianych powyzej dyrektyw: Parlamentu
Europejskiego 1 Rady 2007/23/WE oraz 2013/29/UE, nie mogg zabraniad,
ogranicza¢ lub utrudnia¢ udost¢pniania na rynku wyrobéw pirotechnicznych,
ktore spelniaja wymagania dyrektyw unijnych tj. sa bezpieczne dla Zycia
i zdrowia ludzkiego oraz mienia i $rodowiska naturalnegoso. Wprowadzenie
tego rodzaju zakazow lub ograniczen stanowi przejaw naruszenia jednej
z podstawowych zasad traktatowych, jaka jest swobodny przeplyw towaru.
Podkresli¢ trzeba, ze TUE i TFUE, stanowiagce podstawe UE, sg ratyfikowanymi za
zgoda wyrazong w ustawie umowami mi¢dzynarodowymi, a wigc zrédtami prawa
powszechnie obowigzujacego w rozumieniu art. 87 ust. 1 Konstytucji RP, majgcymi
pierwszenstwo przed ustawami. W kontek$cie przytoczonych uregulowan prawa
unijnego uzna¢ nalezy, ze wszelkiego rodzaju regulacje porzadkowe przewidujace
aprioryczne zakazy lub ograniczenia w zakresie sprzedazy detalicznej wyrobow
pirotechnicznych  przeznaczonych do uzytku cywilnego, ktére przeszly
przewidziane przepisami prawa procedury dopuszczenia ich do obrotu,

* Art. 4 ust. 1 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/29/UE wprost stanowi, ze ,,Panstwa
czlonkowskie nie zabraniaja, nie ograniczaja ani nie utrudniaja udostepniania na rynku wyrobéw
pirotechnicznych spetniajacych wymagania niniejszej dyrektywy.”. Podobna regulacja byta przewidziana w
art. 6 ust, 1 Dyrektywy 2007/23/WE Parlamentu Europejskiego i Rady, ktory stanowil, ze ,Panstwa
cztonkowskie nie zabraniajg, nie ograniczaja ani nie utrudniaja wprowadzania do obrotu wyrobéw
pirotechnicznych spetniajacych wymagania niniejszej dyrektywy”.
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sg niezgodne z unijnym porzadkiem prawnym, bez wzgl¢du na cele i zalozenia ich
uchwalania.

Uzupehiajgc powyzsze, wskazaC trzeba, ze zacytowane regulacje unijne
odnoszg si¢ co prawda do ,udostgpniania” wyrobow pirotechnicznych na rynku,
jednakze ich celem nie jest wylaczenie zagwarantowanie bezpieczenstwa obrotu
tymi wyrobami, lecz przede wszystkim okreslone w tych przepisach wymogi
i procedury majg na celu zapewnienie wlasciwego stopnia bezpieczenstwa w trakcie
uzywania tych wyroboéw. Wniosek ten potwierdzaja preambuly obu wyzej
przywolanych dyrektyw, w ktorych wskazuje si¢, ze nalezy zharmonizowaé
przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne panstw czlonkowskich, ktore
mogg stwarza¢ bariery w handlu w Unii w celu zapewnienia swobodnego
przeptywu wyrobow pirotechnicznych na rynku wewnetrznym przy jednoczesnym
zapewnieniu wysokiego poziomu ochrony zdrowia ludzkiego i bezpieczenstwa
oraz ochrony zaréwno konsumentéow, jak i profesjonalnych uzytkownikow
koricowych®'.

Przechodzac dalej, wskaza¢ nalezy ze réwniez uzywanie wyrobow
pirotechnicznych w sposéb mogacy godzi¢ w porzadek i spokoj publiczny objete
jest szczegblng regulacjg prawng tj. art. 51 K.w. Zgodnie z tym przepisem ,,Kfo
krzykiem, hatasem, alarmem Iub innym wybrykiem zakiéca spokdj, porzgdek
publiczny, spoczynek nocny albo wywoluje zgorszenie w miejscu publicznym,
podlega karze aresztu, ograniczenia wolnosci albo grzywny”. Ustawodawca
wymienia w zacytowanym przepisie cztery sposoby zaklécenia spokoju i porzadku
publicznego, przy czym ostatni ma charakter otwarty, okreslony jest jako ,,inny
wybryk”.

Analiza orzecznictwa sagdowego wskazuje, ze przepis art. 51 §1 K.w. stuzy
takze penalizacji uzywania materialéw pirotechnicznych w sposob niewlasciwy®.
Przy czym, co warto podkreslié, z regulacji tej wynika ze nie kazde uzycie
wyrobow pirotechnicznych zostalo uznane przez ustawodawce za godzace w spokoj
i porzadek publiczny, lecz wylacznie takie, ktore wypelnia znamiona ,wybryku”.
Wedlug SN wybryk stanowi zachowanie, jakiego w konkretnych okolicznos$ciach
(czas, miejsce, otoczenie), ze wzgledu na przyjete zwyczajowo normy wspolzycia,
nie nalezato si¢ spodziewaé. Z tego powodu wywotuje ono powszechne negatywne
oceny spoteczne i uczucia odrazy, gniewu, oburzenia. Charakterystyczne przy tym
dla zachowania si¢ okreslonego mianem wybryku jest miejsce i sposéb dzialania

¥ Zob. punkt 5 preambuly do dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/29/UE, por. punkt
2 preambuty do dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2007/23/WE.

* Por. np. wyrok SR w Bielsku Podlaskim z dnia 16 lutego 2015 r., sygn. akt VII W 516/14, LEX nr
1866303; wyrok SR w Legionowie z dnia 28 listopada 2017 r., sygn. akt IT W 269/17, LEX nr 2409819.
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sprawcy, W szczegblno$ci miejsce publiczne lub publicznosé dziatania®.
Dla wybryku charakterystyczna nadto jest wyrazna sprzeczno$¢ z powszechnie
akceptowanymi normami zachowania si¢. Dlatego nie mozna uzna¢ za wybryk
czynu, ktory nie dos$¢, ze nie koliduje w razacy sposéb z obowiagzujacymi
w okreslonym kontekscie sytuacyjnym normami zachowania si¢, lecz przeciwnie
— wzbudza w odbiorze powszechnym odczucia pozytywne i jest oceniany

. N 4
pozytywnie, Z LlZI‘lf:lI‘llel‘I‘l8 5

Z analizy zacytowane] regulacji kodeksowej wynikaja dwa wnioski:

- po pierwsze, ustawodawca uznaje, ze nie kazde uzycie wyrobow
pirotechnicznych godzi w spokoj i porzadek publiczny, ale tylko takie ktore
wypelnia znamiona wybryku, ergo ustawodawca uznaje, ze uzycie
wyrobow pirotechnicznych moze w okre§lonych co do miejsca i czasu
okolicznosciach  odpowiada¢  zasadom  wspolzycia  spotecznego
(okolicznosciami  takimi sg niewatpliwie profesjonalne  pokazy
organizowane przy okazji celebrowania réznego rodzaju uroczystosci),

- po drugie, ustawodawca przesadzil, ze uzycie wyrobdw pirotechnicznych
W sposOb naruszajagcy spokdj i porzadek publiczny (np. zdetonowanie
fajerwerkéw w celach chuliganskich) podlega karze wymierzanej w trybie
1 na zasadach okreslonych w art. 51 K.w.

Reasumujac, w zwigzku z obowigzywaniem regulacji art. 51 K.w., ktory
penalizuje uzycie wyrobéw pirotechnicznych w sposob godzgcy w porzadek lub
spokéj publiczny uzna¢ trzeba, ze uzywanie omawianych wyrobéw w sposob
naruszajacy lub stwarzajgcy naruszenie dla débr wskazanych w art. 40 ust. 3 u.s.g.
nic jest objete obiektywng luka prawng. Podkresli¢ trzeba, ze takie ustalenie
znajduje takze potwierdzenie w jednoznacznym stanowisku wyrazanym
w judykaturze na kanwie kontroli przepiséw porzadkowych wprowadzajgcych
zakazy lub ograniczenia w korzystaniu z wyrobow pirotechnicznych. Sady
administracyjne - takze podnoszac argumentacje zwigzang z obowigzywaniem
art. 51 §1 K.w. - wskazuja, ze art. 40 ust. 3 u.s.g. nie stanowi podstawy prawnej dla
zakazywania i penalizowanie kazdego uzycia fajerwerkéw i innych wyrobow
pirotechnicznych na terenie gminy®. W orzecznictwie tym podkresla sie,
ze porzadkowy przepis prawa miejscowego regulujagcy uzywanie wyrobow
pirotechnicznych w sposéb naruszajacy porzadek i spokdj publiczny zastepowalby

® Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 maja 2011 r., sygn. akt IV SA/Po 213/11, CBOSA.

% Wyrok SN z dnia 2 grudnia 1992 r., sygn. akt III KRN 189/92, LEX nr 162227.

%> Zob. np. wyrok NSA z dnia 4 czerwca 2008 r., sygn. akt 11 OSK 268/08, LEX nr 465053; wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 18 maja 2011 r., sygn. akt IV SA/Po 213/11, LEX nr 995398; wyrok WSA w Poznaniu z
14 grudnia 2014 r., sygn. akt IV SA/Po 1009/11, LEX nr 1154830; wyrok WSA w Kielcach z dnia 19
listopada 2017 r., sygn. akt Il SA/Ke 588/17, LEX nr 2411671
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lub modyfikowalby szczegélnego rodzaju regulacje prawna, jaka jest regulacja
kodeksowa. Wykracza to nie tylko poza zakres dopuszczalnego upowaznienia z art.
40 ust. 3 u.s.g., ale takze narusza w sposoOb oczywisty obowigzujgcg w systemie
prawa polskiego hierarchi¢ aktow normatywnych“.

Podkresli¢ trzeba, ze oméwiony rezim u.m.w. i K.k. nie wyczerpuje szeregu
obowiazujacych w polskim systemie prawnych rozwigzan dotyczacych obrotu
i korzystania z wyrobdw pirotechnicznych. I tak przyktadowo:

- ogolne zasady bezpieczenstwa przy obrocie wyrobami pirotechnicznymi
okreslajg przepisy rozporzadzenia Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki
Spolecznej z dnia 9 lipca 2003 r. w sprawie bezpieczenstwa i higieny pracy
przy produkcji, transporcie wewnatrzzaktadowym oraz obrocie materialow
wybuchowych, w tym wyrobéw pirotechnicznych®’,

- zasady sprzedazy 1 przechowywania wyrobow pirotechnicznych
widowiskowych z uwagi na konieczno$¢ zachowania ochrony
przeciwpozarowej okreslaja przepisy rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 7 czerwca 2010 r. w sprawie ochrony

przeciwpozarowej budynkow, innych obiektéw budowlanych i terenow®®,

- zasady organizacji i realizacji widowisk (w tym pokazow, imprez
okolicznosciowych, koncertow, wystepow artystycznych)
z wykorzystaniem wyrobow pirotechnicznych okresla rozporzadzenie
Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 15 wrzesnia 2010 r.
w sprawie bezpieczenstwa i higieny pracy przy organizacji i realizacji
widowisk®,

- zakazy zwigzane z wnoszeniem na imprez¢ masowg i posiadania przez
osoby w niej uczestniczace wyrobow pirotechnicznych okreslaja przepisy
u.b.i.m.,

- przepis art. 83 K.w. penalizuje natomiast nieostrozne obchodzenie si¢
z materialami wybuchowymi.

Omowione oraz szereg innych regulacji prawa powszechnie
obowigzujacego pozwalaja na uznanie, ze sfera sprzedazy, uzywania wyrobow
pirotechnicznych, a takze organizowania pokazéw z ich wykorzystaniem stanowi
zakres spraw uregulowanych przez prawodawce centralnego z uwagi na potrzebe
zapewnienia ochrony zycia i zdrowia ludzkiego, mienia, a takze zapewnienia

% Zob. np. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 maja 2011 r., sygn. akt IV SA/Po 213/11, CBOSA.
Dz U.z2016r. poz. 262 z pézn. zm.

% Dz. U. 2010 r. Nr 109, poz. 719 z p6zn. zm.

¥ Dz U. 22016 1. poz. 1814 z p6zn. zm.
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porzadku i spokoju publicznego. W konsekwencji, uzna¢ trzeba, ze organy wtadzy
terenowej nie mogg a priori ustanawia¢ przepisow porzadkowych dotyczacych tej
materii powotujac si¢ generalnie na potrzebg¢ zapewnienia odpowiedniego stopnia
ochrony dobr wskazanych w art. 40 ust. 3 u.s.g.

Podkresli¢ trzeba, ze wyzej formutowana teza jest powszechnie podzielana
w bogatym orzecznictwie sadéw administracyjnych siegajacym co najmniej potowy
lat dziewieédziesiatych ubieglego wieku®.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym zapadtym na kanwie spraw
dotyczacych oceny legalnosci przepisow porzadkowych dotyczacych zakazow
1 ograniczen w obrocie i korzystaniu z wyrobow pirotechnicznych podkreslono
takze, ze zagrozenie spokoju i bezpieczenstwa publicznego hatasem wywotanym
uzyciem materialow 1 S$rodkéw pirotechnicznych o dzialaniu hukowym
i blyskowym nie jest szczegdlnym zjawiskiem gminy X czy gminy Y, lecz
wystepuje w skali catego kraju, we wszystkich niemal miastach, a mimo
to ustawodawca nie wprowadza szczegotowego zakazu dotyczacego uzywania tych
materialdw 1 wyrobow. Bierno$¢ ustawodawcy w tym zakresie uzna¢ nalezy
za dzialanie celowe. Skoro zatem ustawodawca nie reguluje tej materii mimo jej
ogolnokrajowego charakteru, to tym bardziej organy samorzadu terytorialnego nie
s legitymowane do tego by to robi¢”".

O ile aprioryczne wprowadzanie przepiséw porzadkowych w omawianej
materii uzna¢ nalezy za razaco naruszajgce dyspozycje przepisu art. 40 ust. 3 u.s.g.
to jednak nie sposob wykluczy¢, ze w S$cisle okreslonych okoliczno$ciach
i uwarunkowaniach lokalnych (np. w zwigzku z wyciekiem substancji latwopalnych
w lokalnej fabryce) wprowadzenie w drodze przepiséw porzgdkowych
tymczasowych zakazow lub ograniczen w zakresie sprzedazy detalicznej wyrobow
pirotechnicznych przeznaczonych do uzytku cywilnego, uzywania tych wyrobow
lub organizowania widowisk (pokazéw) bedzie zgodne z tym przepisem.
Przyktadem =z praktyki realizujacym opisywane zalozenia wydaje sie by¢
rozporzadzenie Nr 18/06 Wojewody Matopolskiego z dnia 15 maja 2006 r.

% Zob. np. wyrok NSA w Gdansku z 11 stycznia 1996 r., sygn. akt SA/Gd 1258/95, "Orzecznictwo w
Sprawach Samorzagdowych" 1996, Nr 3, poz. 86; wyrok NSA w Gdarisku z 3 pazdziernika 1996 r., sygn.. akt
SA/Gd 3043/95, CBOSA; z nowszego orzecznictwa zob. np. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 maja 2011
r., sygn. akt [V SA/Po 213/11, wyrok WSA w Lodzi z dnia 16 czerwca 2014 r., sygn. akt II1l SA/Ld 355/14,
wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 grudnia 2010 r., sygn. akt II1 SA/Kr 728/10, wyrok WSA w Poznaniu z
dnia 14 grudnia 2011 r., sygn. akt IV SA/Po 1009/11, wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 listopada 2009 r.,
sygn. akt 111 SA/GI 1023/09, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 grudnia 2010 r., sygn. akt IV SA/Po 793/10,
Wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 listopada 2007r., sygn. akt 111 SA/Lu 511/07, wyrok NSA z dnia 4
czerwca 2008 r., sygn. akt [I OSK 268/08, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 wrze$nia 2012 r., sygn. akt [V
SA/Po 576/12, wyrok WSA w Kielcach z dnia 29 listopada 2017 r., sygn. akt I SA/Ke 588/17 — dostepne
w CBOSA.

*1 Zob. np. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 maja 2011 r., sygn. akt [V SA/Po 213/11,CBOSA.
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w sprawie wprowadzenia zakazu uzywania na Wwyznaczonym obszarze
wojewoOdztwa matopolskiego materialow 1 wyrobow pirotechnicznych®, w ktorym
wprowadzono czasowy zakaz uzywania materialdw i wyrobow pirotechnicznych na
obszarze miasta Krakowa, Powiatu Krakowskiego, Powiatu Chrzanowskiego,
Powiatu Oswiecimskiego i Powiatu Wadowickiego od dnia 26 maja 2006 r. od
godziny 15.00 do dnia 28 maja 2006 r. do godziny 21.00, z powotaniem si¢ na
koniecznos$¢ zapewnienia szczegdlnych wzgledéw bezpieczenstwa w trakcie pobytu
w Krakowie papieza Benedykta XVI.

Stowem zakonczenia odnies¢ nalezy si¢ rowniez do bardziej
szczegblowych rozwigzan funkcjonujagcych w praktyce na gruncie przepiséw
porzadkowych wprowadzajacych zakazy 1 ograniczenia w zakresie sprzedazy
detalicznej wyrobow  pirotechnicznych, uzywania tych wyroboéw oraz
organizowania widowisk (pokazdéw) z ich wykorzystaniem.

W pierwsze] kolejnosci zwréceié trzeba uwage, ze zdecydowana wigkszo$é
obowigzujacych aktow prawa miejscowego wprowadzajacych zakazy i ograniczenia
W uzyciu wyrobow pirotechnicznych wprowadza wylgczenia ich zastosowania
w pojedyncze dni roku (zazwyczaj 25-26 grudnia, 31 grudnia, 1 stycznia)93
Ciekawg formule¢ zastosowano w uchylonej juz uchwale Rady Gminy Ggsowa,
w ktorej zakazano uzywania artykuléw pirotechnicznych, na ktérych nabywanie,
przechowywanie lub uzywanie nie jest wymagane uzyskanie pozwolenia
za wyjatkiem 24, 25, 26, 31 grudnia, 1 stycznia, l-go i 2-go dnia Swigt
Wielkanocnych oraz na imprezach okolicznos$ciowych, gminnych i Festynie
Archeologicznym®. Co réwniez ciekawe, w obiegu prawnym funkcjonujg takze
uchwaly porzadkowe, ktore wylaczajg generalny zakaz uzywania wyrobow

%2 Dz. Urz. Woj. Malop. 22006 r. Nr 233, poz. 1621.
% Zob. np. Zob. np. §3 ust. 1 uchwaty Nr XLVI1/367/2013 Rady Miejskiej w My$liborzu z dnia 28 listopada
2013 r. w sprawie przepiséw porzadkowych regulujacych zasady uzywania na terenie Miasta i Gminy
Myslibérz materiatéw pirotechnicznych o charakterze widowiskowym (Dz. Urz. Woj. Zach. z 2014 r. poz.
58), §3 sut. 1 uchwaly Nr Nr VI/53/2011Rady Miejskiej w Polczynie-Zdroju z dnia 30 marca 2011 r. w
sprawie przepiséw porzadkowych regulujacych zasady uzywania (detonowania) materialéw
pirotechnicznych o charakterze widowiskowym (Dz. Urz. Zach. z2011 r. Nr 64, poz. 1150), §2 lit. a uchwaly
Nr XXXI11/354/10 Rady Gminy Nowy Targ — Gmina z dnia 17 marca 2010 r. w sprawie: ograniczenia
uzywania materiatéw wybuchowych i pirotechnicznych na terenie Gminy Nowy Targ (Dz. Urz. Malop.
z 2010 r. Nr 240, poz. 1586), §3 ust. 1 uchwaly Nr RG-XXXIII/269/09 Rady Gminy Sitkéwka-Nowiny z
dnia 25 maja 2009 r. w sprawie przepisow porzadkowych regulujacych zasady uzywania (detonowania)
materialow pirotechnicznych o charakterze widowiskowym na terenie Gminy Sitkéwka-Nowiny (Dz. Urz.
Woj. Swiet. z 2009 r. Nr 334, poz. 2488), §2 ust. 1 uchwa}y Nr XVIII/129/07 Rady Miejskiej Miedzychodu
z dnia 11 grudnia 2007 r. w sprawie: zasad uzywania (detonowania) materialow pirotechnicznych
0 charakterze widowiskowym (Dz. Urz. Woj. Wielk. z 2008 r. Nr 6, poz. 124).

* Zob. §1 uchwaly Nr XXIX/202/06 Rady Gminy w Gasowie z dnia 27 wrzeénia 2006 r. w sprawie
ustanowienia ograniczefi w uzywaniu i obrocie artykutami pirotechnicznymi na terenie Gminy Gasawa (Dz.
Urz. Woj. Kujaw. z 2006 r. Nr 140, poz. 2106)
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pirotechnicznych, o ile ich detonacja ma miejsce w okreslonych uchwalg
godzinach”

Wyzej wskazana praktyka wylaczenia ustanawianych w przepisach
porzadkowych zakazéw lub ograniczen prowadzi jednoznacznie do wniosku, ze cel,
jakiemu majg one przyswieca¢ w postaci ochrony zycia, zdrowia, mienia,
bezpieczenstwa, czy porzadku publicznego, ma charakter wylgcznie fikcyjny. Nie
sposob bowiem przeprowadzi¢ jakiejkolwiek racjonalnej argumentacji, z ktore;j
wynikatoby, ze uzycie materiatow pirotechnicznych w okreslonym czasie (np. nocy
sylwestrowej) nie bedzie stwarza¢ zagrozenia dla dobr objetych ochrong prawng
(np. zycia 1 zdrowia ludzi), za§ poza tym okresem zagrozenie takie wystgpowac
bedzie”. Przeciwnie, do§wiadczenie zyciowe pokazuje, ze w okresach, w ktorych
nastepuje wylgczenie zakazé6w i ograniczen okreslanych analizowanymi przepisami
prawa porzadkowego zagrozenie wystgpienia negatywnych zjawisk zwiagzanych
z detonowaniem wyrobow pirotechnicznych jest najwigksze (z uwagi na skale ich
uzycia), w pozostatych zas okresach znikome.

W orzecznictwie sagdowym — zapadlym na kanwie kontroli legalnosci
przepisow porzadkowych wprowadzajacych ograniczenia uzywania materiatow
pirotechnicznych - wprost wskazano, ze porzadkowe akt prawa miejscowego nie
moga okresla¢, ze zawarte w nich zakazy maja obowiazywaé przez czas
nieoznaczony, z wylaczeniem okreslonych dni np. 31 grudnia i 1 stycznia. Trafnie
uznano w nim, ze taka regulacja zdecydowanie nie odpowiada ani ratio legis
przepisow porzadkowych, ani tresci art. 40 ust. 3 u.s.g.97.

Kolejnym aspektem, na jaki nalezy zwrécié uwage oceniajac
dotychczasowa praktyke wprowadzania przepisow porzadkowych w zakresie
zakazOw 1 ograniczen sprzedazy detalicznej wyroboéw pirotechnicznych, uzywania
tych wyrobow oraz organizowania widowisk (pokazéw) z ich wykorzystaniem jest
wysoka nieprecyzyjno$¢ terminologiczna tych regulacji. Typowym (choé
niejedynym) przykladem jest postugiwanie si¢ na gruncie tych przepiséw zwrotem
Juzywanie” wyroboéw pirotechnicznych®. Terminowi temu - jak wynika

% Zob. np. uchwala Nr XVII11/129/07 Rady Miejskiej Migdzychodu z dnia 11 grudnia 2007 r. w sprawie:
zasad uzywania (detonowania) materiatéw pirotechnicznych o charakterze widowiskowym (Dz. Urz. Woj.
Wielk. z 2008 r. Nr 6, poz. 124)

% Por. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 8 stycznia 2019 r, NR NK-
N.4131.48.3.2018.JW1.

7 Por. np. wyrok NSA z dnia 4 czerwca 2008 r., sygn. akt [1 OSK 268/08, LEX nr 465053.

% Zob. np. postanowienia uchwaty Nr X/51/2015 Rady Gminy Brzezno z dnia 10 listopada 2015 r. w sprawie
przepisow porzadkowych regulujagcych zasady uzywania (detonowania) wyrobow pirotechnicznych o
charakterze widowiskowym na terenie Gminy Brzezno (Dz. Urz. Woj. Zach. z 2015 r. poz. 5449),
postanowienia uchwaty Nr RG-XXXIII/269/09 Rady Gminy Sitkéwka-Nowiny z dnia 25 maja 2009 r. w
sprawie  przepisow porzadkowych regulujacych zasady uzywania (detonowania) materialow
pirotechnicznych o charakterze widowiskowym na terenie Gminy Sitkéwka-Nowiny (Dz. Urz. Woj. Swiet. z
2009 r. Nr 334, poz. 2488)
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z kontekstu analizowanych uchwat - prawodawca lokalny zamierzat zapewne nadaé
znaczenie potoczne, zgodnie z ktorym przez ,uzywanie” rozumie¢ nalezy
.czynienie jakiekolwiek uzytku, stosowanie, korzystanie”. Zauwazy¢ jednak trzeba,
ze pojecie ,uzywania” wyrob6éw pirotechnicznych posiada w polskim porzadku
prawnym definicj¢ legalng sformutowang w art. 3 pkt 31 u.m.w., zgodnie z ktorg
przez ,,uzywanie” nalezy rozumie¢ ,,prowadzenie przez przedsigbiorcow i jednostki
naukowe wszelkich prac zwigzanych ze stosowaniem materialow wybuchowych
przeznaczonych do uzytku cywilnego, w tym wyrobow pirotechnicznych”. Nie ulega
watpliwosci, ze znaczenie prawne terminu ,,uzZywanie” wyrobow pirotechnicznych
odbiega od znaczenia nadawanemu temu pojeciu w jezyku powszechnym. Ten
dysonans czyni analizowane regulacje niejasnymi i niejednoznacznymi,
a w konsekwencji moze by¢ przyczynkiem sporéw interpretacyjnych w zakresie
ustalenia, jakie zachowania podlegaja reglamentacji na gruncie uchwat
porzadkowych. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze préba wywodzenia, ze przepisy
porzadkowe nadaja pojeciu ,,uzywania” odmienne znaczenie od jego znaczenia
ustawowego bylaby réwnoznaczna z naruszeniem jednej z podstawowych zasad
poprawnej legislacji, jakg jest zasada konsekwencji terminologicznej prawodawcy
obejmujaca zakaz modyfikowania w aktach podustawowych znaczenia pojeé
prawnych zdefiniowanych wprost przez ustawodawce’”.

Kolejnym typowym rozwigzaniem normatywnym przewidywanym
w uchwatach porzadkowych jest okreslanie w nich trybu wydawania zgdd lub
zezwolen indywidualnych na odstgpstwo od zakazdéw i ograniczen dotyczacych
organizowania  widowisk  (pokazow) z  wykorzystaniem  materialow
pirotechnicznych'®. Tego rodzaju rozwigzanie prawne godzi w jedng
z podstawowych zasad demokratycznego panstwa prawnego, jakg jest zakaz
subdelegacji kompetencji (subdelegacja polega tutaj na wprowadzeniu odstepstw od
norm prawnych na drodze indywidualnej). Rola przepisow porzadkowych jest
okreslenie w sposob generalny i abstrakcyjny zakazow i nakazéw okreslonego
zachowania, nie tworzenie podstaw kompetencyjnych do uregulowania okreslonych

? Zob. (§ 6 i §10 ZTP, a takze §149 ZTP, ktéry statuuje bezwzgledny zakaz formulowania w akcie
normatywnym nizszym rangg niz ustawa (bez upowaznienia ustawowego) definicji ustalajacych znaczenia
okreslen ustawowych.

"% por. np. §3 ust. 211 §5 uchwaty Nr X/51/2015 Rady Gminy BrzeZno z dnia 10 listopada 2015 r. w sprawie
przepisow porzgdkowych regulujacych zasady uzywania (detonowania) wyrobow pirotechnicznych o
charakterze widowiskowym na terenie Gminy Brzezno (Dz. Urz. Woj. Zach. z 2015 r. poz. 5449), §4
uchwaly Nr XLVI11/367/2013 Rady Miejskiej w Mysliborzu z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie przepiséw
porzadkowych regulujagcych zasady uzywania na terenie Miasta i Gminy Mys§libérz materialéw
pirotechnicznych o charakterze widowiskowym (Dz. Urz. Woj. Zach. z 2014 r. poz. 58), §4 uchwaly Nr
V1/53/2011 Rady Miejskiej w Polczynie-Zdroju z dnia 30 marca 2011 r. w sprawie przepiséw porzadkowych
regulujacych zasady uzywania (detonowania) materialow pirotechnicznych o charakterze widowiskowym
(Dz. Urz. Zach. z 2011 r. Nr 64, poz. 1150), §2 lit. b uchwaly Nr XXXI11/354/10 Rady Gminy Nowy Targ —
Gmina z dnia 17 marca 2010 r. w sprawie: ograniczenia uzywania materialow wybuchowych
i pirotechnicznych na terenie Gminy Nowy Targ (Dz. Urz. Matop. z 2010 r. Nr 240, poz. 1586).
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zachowan w drodze jakichkolwiek dzialan wladczych o charakterze
indywidualnym. Nadto, co niezwykle istotne, omawiane rozwigzania normatywne
godzg w zasade bezpieczenstwa i pewnosci prawnej adresatow omawianych
przepisow porzadkowych. Ustanawiane w wydawanych przepisach porzadkowych
procedury dokonywania zgloszen, uzyskiwania zgdd lub zezwolefn nie stanowia
procedur rozstrzygania spraw indywidualnych w rozumieniu Kodeksu
postepowania administracyjnego'®’, a tym samym nie znajduja do nich
zastosowania gwarancje procesowe przewidziane w tej ustawie, w tym dotyczace
ochrony interesu prawnego strony. Na gruncie obowigzujacych przepisow
porzadkowych czgsto trudno jednoznacznie okre$li¢, czy udzielane odstgpstwo
dokonywane jest w trybie czynno$ci materialnotechnicznej, czy wiazacego
rozstrzygniecia  indywidualnego  wzorowanego  decyzjg  administracyjna.
Niezaleznie od tego, uzna¢ jednak nalezy, ze odstepstwa te majg charakter prawnie
ksztaltujagcy przesadzajac o prawie do zorganizowania widowiska (pokazu)
z uzyciem wyrobdéw pirotechnicznych. Umiejscowienie tego rodzaju rozstrzygnieé
w akcie podustawowym, rodzi watpliwosci co do objecia ich system kontroli
sagdowej, godzgc bezsprzecznie w konstytucyjne gwarancje zapewnienia kazdemu
ochrony prawnej przed arbitralnymi rozstrzygnieciami wladz publicznych.

Wskazane watpliwosci prawne dotyczace szczegdtowych rozwigzan
normatywnych przewidzianych w  dotychczas uchwalanych przepisach
porzadkowych wprowadzajacych zakazy i ograniczenia w obrocie i korzystaniu z
wyrobow pirotechnicznych przeznaczonych do uzytku cywilnego majg charakter
wylacznie przyktadowy i nie wyczerpujg uwag, jakie mozna formutowaé wzgledem
obowigzujacych regulacji prawnych w omawianym przedmiocie. Celem niniejszej
Ekspertyzy nie jest co prawda ocena prawna konkretnych uchwal gminnych,
jednakze wskazane przyklady rozwigzan watpliwych potwierdzaja dokonang
w Ekspertyzie ocen¢ dopuszczalno$ci wprowadzania w drodze przepisow
porzadkowych przez organy samorzadu gminnego zakazoéw lub ograniczen
w zakresie: sprzedazy detalicznej wyrobow pirotechnicznych przeznaczonych
do uzytku cywilnego, uzywania ww. wyrobow, organizowania widowisk
(pokazéw) z ich wykorzystaniem. Swiadcza bowiem one o tym, ze aprioryczne
wprowadzanie omawianych zakazow i ograniczen w oderwaniu od uwarunkowan
lokalnych prowadzi do konstruowania regulacji otwartych i niejednoznacznych,
ktére nie moga spetnia¢ podstawowego celu przepiséw porzadkowych, jakim jest
reakcja na rzeczywiste zagrozenie lub naruszanie débr prawnie chronionych.

"' 'Tj. ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2018 r. poz.
2096)
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5. Podsumowanie

Przepisy o charakterze porzagdkowym to szczegllny instrument prawny,
w ktéry ustawodawca wyposazyl organy terenowe, w tym organy samorzadu
gminnego. Ich ratio stanowi umozliwienie tym organom reagowania na nagle,
wynikajace z uwarunkowan lokalnych (ponadlokalnych), zagrozenia dobr
chronionych prawnie.

Nie ulega watpliwosci, ze przepisy porzadkowe nie mogg stanowic
przedmiotu codziennej, biezacej dzialalnosci prawodawczej organéw gminy,
w szczegOlnosci nie mogg aspirowa¢ do pelnienia funkcji przepisow
wykonawczych tam, gdzie ustawodawca nie przewidzial szczegolowego
upowaznienia do ich ustanowienia. Okreslone przez ustawodawce
charakterystyczne przeslanki stanowienia przepiséw porzadkowych pozwalajg
uzna¢, ze maja one charakter wyjatkowy. Wydanie przez organ stanowigcy gminy
uchwaty porzadkowej uwarunkowane jest wystapieniem nadzwyczajnych, trudnych
do przewidzenia sytuacji w funkcjonowaniu lokalnej spotecznosci. Ich pojawienie
si¢ wymaga od organow gminy szybkiej reakcji w postaci uchwalenia przepisu
porzadkowego, ktéry ma zapobiec naruszaniu okreslonych ustawowo dobr
mieszkancow gminnej wspolnoty samorzadowe;.

Trudno racjonalnie dowodzié¢, by uzywanie wyrobow pirotechnicznych
przeznaczonych do uzytku cywilnego stwarzalo nagle, nieprzewidziane przez
ustawodawce zagrozenia. Uzywanie wyrobow pirotechnicznych nie jest zjawiskiem
nowym w rzeczywisto$ci spolecznej, ani w sposéb szczegdlny intensyfikujgcym
sig. Korzystanie z tych wyrobow jako sposéb celebrowania szczegdlnych wydarzen
jest powszechnie znany, wpisuje si¢ w tradycje spoleczng i nie spotkat sie z
interwencja ustawodawcy, ktora ograniczataby tego rodzaju zachowania. Przyznaé
trzeba, ze od kilku lat trwa nasilona dyskusja o bezpieczenstwie i skutkach
uzywania fajerwerkow, petard oraz innych materiatéw pirotechnicznych (zwlaszcza
hukowych), jednakze ma ona charakter ogélnopolski. Skoro ustawodawca nie
dostrzegl jak dotad potrzeby silniejszej reglamentacji omawianej materii, to tym
bardziej do takiej ingerencji nie jest upowazniony organ gminy, zwlaszcza wobec
szczegotowego uregulowania omawianej materii licznymi przepisami prawa
powszechnie obowigzujacego. W konsekwencji, negatywnie oceni¢ nalezy
obserwowane w praktyce samorzadowej tendencje do reglamentowania obrotu
i wykorzystywania wyrobow pirotechnicznych. Dzialania takie nie znajduja
umocowania ustawowego, godza w konstytucyjnie chroniong swobode dziatalnosci
gospodarczej, podwazajac poczucie pewnosci i bezpieczenstwa prawnego
przedsigbiorcoéw dziatajacych na rynku obrotu tymi wyrobami.
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Whnioski poczynione w ramach niniejszej Ekspertyzy potwierdza jednolite
i ugruntowane przez lata stanowisko sagdéw administracyjnych.

weRRRR

W razie jakichkolwiek pytan zwigzanych z niniejsza Ekspertyza pozostaje
do Panstwa dyspozycji.

prof. UAM dr'hab. Krystian M. Ziemski
Senior Partner
radca prawny
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