SYGN. AKT IV SA/PO 753/11

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

z dnia 28 wrzesnia 2011 .

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Poznaniu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Donata Starosta (spr.)
Sedziowie WSA Izabela Bak-Marciniak

WSA Tomasz Grossmann

Protokolant st.sekr.sad. Agata Tyll-Szeligowska

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 28 wrzesnia 2011 r.

przy udziale Prokuratura Prokuratury Okregowej w Poznaniu delegowanego do
Prokuratury Apelacyjnej

sprawy ze skargi Prokuratora Apelacyjnego w Poznaniu
na uchwate Rady Miejskiej w Pniewach
z dnia 27 marca 2008 r. nr XX1/150/08

w przedmiocie ograniczenia uzywania materiatdw pirotechnicznych o charakterze
widowiskowym na terenie Gminy Pniewy

1. stwierdza niewaznosc¢ zaskarzonej uchwaty w catosci

2. okresla, ze zaskarzona uchwata nie moze by¢ wykonana
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UZASADNIENIE

Pismem z dnia 22 lutego 2011 r., nr Ap Il Pa 16/11/Po, Prokurator Apelacyjny w Poznaniu
(dalej Prokurator) ztozyt skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
(dalej WSA) na uchwate Rady Miejskiej w Pniewach z dnia 27 marca 2008 r., nr XXI/150/08
W sprawie ograniczenia uzywania materiatébw pirotechnicznych o charakterze widowiskowym
na terenie gminy Pniewy (dalej uchwata), zaskarzajac jg w catosci oraz zarzucajgc istotne
naruszenie prawa, tj. art. 40 ust 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.
j- Dz. U. 2001 r., nr 142, poz. 1591 ze zm., dalej usg) polegajace na wydaniu przepisow
porzadkowych, pomimo ze ustawowe wartosci prawne nie wymagajg ochrony przewidzianej
w tej uchwale, bowiem sg chronione przepisami ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks
wykroczen (t.j. Dz. U. 2010 r., nr 46, poz. 275 ze zm., dalej kw). Majgc powyzsze na uwadze
Prokurator wskazujac na art. 147 § 1 z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz.U. 2002 r., nr 153, poz. 1270 ze zm., dalej ppsa) wniost
o stwierdzenie niewaznosci uchwaty w catos$ci.

W uzasadnieniu Prokurator wskazat, ze przywotang uchwatg Rada Miejska w Pniewach
dziatajgc na podstawie art. 40 ust. 3usg postanowita, ze uzywanie materiatow
pirotechnicznych o charakterze widowiskowym w miejscach publicznych moze odbywac sie
wytgcznie dnia 31 grudnia i1 stycznia danego roku (§ 1 uchwaty). W § 4 uchwaty
wprowadzona zostata kara grzywny wymierzana w trybie ina zasadach okreslonych
w prawie o wykroczeniach, ktérej podlegajga podmioty, nie przestrzegajace przepiséw
uchwaty. Wprowadzony w kwestionowanej uchwale zakres zakazu uzywania materiatow
pirotechnicznych zawiera w sobie regulacje normatywng art. 51 § 1 kw, bowiem uzycie
materiatdbw pirotechnicznych na terenie gminy bedzie tozsame z zakidéceniem spokoju,
porzadku publicznego i spoczynku nocnego poprzez hatas lub inny wybryk.

W przedmiotowej sprawie nie wystepuje zakres nieuregulowany w odrebnych ustawach lub
przepisach powszechnie obowigzujgcych, tj. luka w tresci przepiséw prawnych powszechnie
obowigzujacych, bowiem zakres ten zostat uregulowany w art. 51 § 1 kw. Tak sformutowany
porzadkowy przepis prawa miejscowego zastepowatby ustawe kw iinne przepisy
powszechnie obowigzujgce. Wykracza to bowiem poza zakres dopuszczalnego
upowaznienia, a takze narusza hierarchie aktow normatywnych (por. art. 87 Konstytucji RP
okreslajacy hierarchie zrodet powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej
i 94 Konstytucji RP, zgodnie z ktérymi organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe
organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organow,
§115 w zwigzku z §143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie Zasad techniki prawodawczej, Dz. U. 2002 r., nr 100, poz. 908, w mysl ktérych
w akcie prawa miejscowego zamieszcza sie tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do
unormowania w przepisie upowazniajgcym). Prokurator podkreslit nadto powotujgc sie na
orzecznictwo sgdowe, ze rady gmin nie mogg w drodze przepiséw porzagdkowych rozszerzac
ani precyzowac zakazow ustawowych wobec braku upowaznienia w tym zakresie.

Zdaniem Prokuratora, w niniejszej sprawie nie zachodzi ,niezbednosc¢" ochrony zycia lub
zdrowia mieszkancow gminy Pniewy oraz zapewnienia spokoju ibezpieczenstwa
publicznego. Przepisy porzadkowe mogg by¢ wydane wytgcznie w zakresie niezbednym dla
ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju
i bezpieczenstwa publicznego, a wobec tego powinny dotyczy¢é wytgcznie ,zachowan
bezposrednio zagrazajgcych owym dobrom prawnym" i mogg by¢ stanowione, gdy nie jest
mozliwe skuteczne przeciwdziatanie tym zagrozeniom na gruncie istniejgcych unormowan
ustawowych.
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Do stosowania uchwaty nie jest wymagane zagrozenie porzadku i spokoju publicznego.
Zatem materia ochrony porzadku, spokoju, bezpieczenstwa publicznego przez zakaz
uzywania materiatéw i srodkow pirotechnicznych wkracza w zakres uregulowany art. 51 §
1 kw, aochrona w/w doébr iwartosci moze by¢ realizowana poprzez zastosowanie
obowigzujacych regulacji prawnych, co oznacza, ze wydanie przepisu porzadkowego tej
treSci na terenie gminy Pniewy nie jest niezbedne iczyni uchwate niedopuszczalng
i sprzeczng z prawem w sposob istotny.

Ponadto Prokurator zauwazyt, ze w§ 6 uchwaly z 27 marca 2008r. stwierdzono, ze
uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Wielkopolskiego. Powyzszy zapis uchwaty uchybia przepisom regulujgcym
ogtaszanie przepiséw porzadkowych itermin wejscia w zycie tych przepisow tj. art. 4 ust.
3 ustawy z dnia 20 lipca 2000r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych (t.j. Dz. U. 2010 r., nr 17 poz. 95), w my$I| ktérego przepisy porzadkowe wchodzg
w zycie po uptywie trzech dni od dnia ich ogtoszenia i art. 14 ust. 1-3 tej ustawy, stosownie
do ktérego przepisy porzadkowe ogtasza sie w drodze obwieszczen, atakze w sposob
zwyczajowo przyjety na danym terenie lub w srodkach masowego przekazu, przy czym za
dzieh ogtoszenia przepisow porzadkowych uwaza sie dzien wskazany w obwieszczeniu,
a ogtoszenie przepisow porzadkowych w sposob okreslony w ust. 1 nie zwalnia z obowigzku
ich ogtoszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym (k. 4-10 akt sgdowych).

W odpowiedzi na skarge zdnia 1 sierpnia 2011 r. Przewodniczgacy Rady Miejskiej
w Pniewach wnidst o jej odrzucenie, ewentualnie oddalenie.

W uzasadnieniu Przewodniczgcy Rady Miejskiej wskazat, ze Prokurator powinien byt przed
wniesieniem skargi wezwa¢ Rade Miejskg do wusuniecia naruszenia prawa, cO
w rzeczywistosci nie miato miejsca. Poza tym, nie trafny jest zarzut naruszenia art. 40 ust.
3 usg przez to, ze uchwata jako akt prawa miejscowego zastepuje kw iinne przepisy
powszechnie obowigzujgce. Analizowana uchwata jedynie ogranicza uzywanie materiatow
pirotechnicznych o charakterze widowiskowym na terenie gminy ze wzgledu na miejsce
uzywania tych materiatbw. Tym samym chybiony jest zarzut, jakoby Rada Miejska
penalizowata samo tylko uzywanie materiatow niezaleznie od negatywnych skutkow takiego
dziatania (k. 11-13 akt sagdowych).

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga okazata sie zasadna.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz.U. 2002 r., nr 153, poz. 1270 ze zm., dalej ppsa) sady
administracyjne sprawujg kontrole dziatalnosci administracji publicznej i stosujg srodki
okreslone w ustawie. Stosownie natomiast do art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r.
Prawo o ustroju sgdoéw administracyjnych (Dz.U. 2002 r., nr 153, poz. 1269 ze zm.), kontrola
dokonywana przez sady administracyjne sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci
z prawem, jezeli ustawy szczegolne nie stanowig inaczej. Wynikajacy z przywotanych
regulacji zakres kognicji sgdéw administracyjnych ograniczony zostat do kontroli sfery
prawnej zaskarzonej decyzji administracyjnej. Ewentualne stwierdzenie uchybien
w uchwalonym przez organ jednostki samorzadu terytorialnego akcie prawa miejscowego
obliguje sad, zgodnie z art. 147 § 1 ppsa do stwierdzenia niewaznosci aktu w catosci lub
w czesci albo do stwierdzenia, ze zostat on wydany z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegolny wytgcza stwierdzenie jego niewaznosci. Natomiast doprecyzowanie przestanek

Id: LIOCT-NFIMI-MPUQN-IJRYG-VPBXO. Podpisany Strona 3



okreslajacych kompetencje sadu administracyjnego do podjecia jednego ze wskazanych
rozstrzygnie¢ zostato dokonane w ustawach samorzgdowych. Zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t. j. Dz. U. 2001 r., nr 142, poz. 1591 ze zm.,
zwang w uzasadnieniu usg), uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg
niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarzgdzenia,
w trybie okre$lonym w art. 90 usg. Z kolei w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ
nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac sie do wskazania,
iz uchwate lub zarzgdzenie wydano z naruszeniem prawa (art. 91 ust. 4 usg). Natomiast
zgodnie z art. 93 ust. 1 usg, po uptywie 30-dniowego terminu wskazanego w art. 91 ust.
1 usg, organ nadzoru nie moze we witasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty lub
zarzadzenia organu gminy. W tym przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢é uchwate lub
zarzadzenie do sadu administracyjnego. Sad administracyjny kontrolujgc dziatalnosé
administracji publicznej pozostaje zgodnie z art. 134 § 1 ppsa zwigzany granicami sprawy,
a nie granicami skargi. Nie bedgac zwigzany granicami skargi, sad jest zobowigzany do
wziecia pod uwage z urzedu wszelkich naruszehn prawa oraz wszystkich przepisow, ktore
powinny znalez¢ zastosowanie w sprawie, niezaleznie od zgdan i zarzutéw podniesionych
w skardze.

Przedmiotem niniejszej sprawy pozostaje dokonanie oceny zgodnosci z prawem uchwaty
nr XX1/150/08 Rady Miejskiej Pniewy z dnia 27 marca 2008 r. w sprawie ograniczenia
uzywania materiatow pirotechnicznych o charakterze widowiskowym na terenie gminy
Pniewy (zwanej w niniejszym uzasadnieniu uchwatg). Powyzsza uchwata podjeta zostata na
podstawie art. 40 ust. 3 usg, ktory stanowi, ze w zakresie nieuregulowanym w odrebnych
ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych rada gminy moze wydawaé
przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz
dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczehstwa publicznego.

Jak trafnie podnidst sktadajacy skarge w niniejszej sprawie Prokurator stanowienie przez
rade gminy aktéw prawa miejscowego o charakterze porzgdkowym zostato uzaleznione od
kumulatywnego spetnienia okreslonych prawem przestanek. Podkreslenia przy tym wymaga,
ze w orzecznictwie sgdowym zauwaza sie, ze art. 40 ust. 3 usg iwynikajgce z niego
upowaznienie dla rady gminy do stanowienia przepiséw porzadkowych nie podlegajg
wyktadni rozszerzajgcej, co znaczy, ze przepisy porzadkowe mogg by¢ wydawane tylko
w wyjatkowych, $cisle okreslonych przez analizowang regulacje okolicznosciach (wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 11 lipca 2006 r., sygn. Il GSK 68/06).

Analiza tresci zaskarzonej uchwaty prowadzi do wniosku, ze w przedmiotowej sprawie obie
okreslone przepisem art. 40 ust. 3 usg przestanki nie zostaty spetnione. Nawigzujac do
pierwszej z okreslonych wskazanym przepisem przestanek, tj. braku uregulowania
w odrebnych ustawach lub innych aktach powszechnie obowigzujacych podzielic nalezy
stanowisko Prokuratora, ze dla przyjecia, ze zostata ona spetniona, konieczne jest istnienie
pewnego zakresu nieuregulowanego w odrebnych ustawach Iub innych przepisach
powszechnie obowigzujacych, a wiec zweryfikowanie przez organ obowigzujgcego stanu
prawnego i stwierdzenie, ze materia stanowigca przedmiot zamierzonej regulacji nie zostata
dotychczas unormowana w ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujgcych.
Tymczasem, nie moze budzi¢ uzasadnionych watpliwosci, Zze jak trafnie podniesiono
w uzasadnieniu rozpoznawanej skargi, przedmiotem zakwestionowanej uchwaty objeto
zakres uregulowany juz aktem rangi ustawowej, tj. przepisem art. 51 § 1kw
wprowadzajgcym odpowiedzialnoS¢ za wykroczenie sprawcy, ktory krzykiem, hatasem,
alarmem lub innym wybrykiem zaktoca spokdj, porzadek publiczny, spoczynek nocny albo
wywotuje zgorszenie w miejscu publicznym.
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Reasumujgc powyzsze, faktem pozostaje, ze przepisy rangi ustawowej regulujg kwestie,
ktéra stata sie przedmiotem spornej uchwaty, a wiec pierwsza ze wskazanych powyzej
ustawowych przestanek na gruncie rozpoznawanej sprawy nie zostata spetniona.

Przechodzac z kolei do drugiej, ze wskazanych w art. 40 ust. 3 usg przestanek, tj.
niezbednosci dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku
spokoju i bezpieczenstwa wskazaC¢ nalezy, ze jak przyjmuje sie w orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym niezbedny to taki, bez ktdorego nie mozna sie obejs¢, koniecznie
potrzebny, nieodzowny, a zatem nie moze budzi¢ uzasadnionych watpliwosci, ze uchwata
podjeta w zakresie objetym juz istniejgcq regulacjg prawng powszechnie obowigzujgca,
kryterium niezbednosci nie odpowiada (wyrok WSA z 15 listopada 2007 r., sygn. lll SA/Lu
511/07).

W Swietle powyzszego, stwierdzi¢ nalezato, ze sporna uchwata de facto, wkraczata
w obszar regulacji ustawowej, celem jej modyfikacji, stanowigc niedozwolong probe lokalnej
nowelizacji obowigzujgcych przepisow prawa, co wskazuje, ze réwniez druga ze wskazanych
powyzej przestanek ustawowych nie zostata na gruncie rozpoznawanej sprawy spetniona,
a w konsekwencji uzasadnia stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty w catosci.

Nalezy wtym miejscu dopowiedzie¢, ze stosownie do art. 52 § 1 ppsa warunkiem
skutecznego ztozenia skargi do sgdu administracyjnego jest uprzednie wyczerpanie srodkow
zaskarzenia, jezeli stuzyly one skarzgcemu w postepowaniu przed organem wiasciwym
w sprawie, chyba ze skarge wnosi Prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich lub Rzecznik
Praw Dziecka. Jak wskazuje sie w doktrynie, jest to zrozumiate, poniewaz uprawnienie tych
podmiotow do wniesienia skargi nie moze by¢ uzaleznione od tego, czy strona skorzystata
z przystugujacego jej prawa do zaskarzenia adresowanego do niej aktu lub czynnosci (J.P.
Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2010
r., str. 164). W rozpoznanej sprawie nie spoczywat zatem na Prokuratorze obowigzek
uprzedniego wyczerpania trybu zaskarzenia. Dlatego ztozona skarga, jako spetniajgca
wszystkie wymagania formalne podlegata merytorycznemu rozpoznaniu.

Majac powyzsze na uwadze Sad dziatajac na podstawie art. 147 § 1 ppsa w punkcie
1 wyroku stwierdzit niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty w catosci.

W punkcie 2 wyroku Sad dziatajac na podstawie art. 152 ppsa okreslit, ze zaskarzona
uchwata nie moze zosta¢ wykonana.
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