WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 15 grudnia 2025 r.
WP-1.4131.243.2025

Rada Miasta Milanowka

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie

gminnym (Dz. U. z 2025 r. poz. 1153, z p6zn. zm.)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaly Nr 253/XX1/25 Rady Miasta Milandéwka z dnia 17 listopada 2025 r. ,, w sprawie utworzenia strefy
wolnej od uzywania fajerwerkow, petard, ogni sztucznych i innych materiatow pirotechnicznych w Milanowku
w miejscach dostepnych publicznie lub w odleglosci mniejszej niz 150m od zabytkow przyrody izabytkow

architektonicznych na terenie objetym Warszawskim Obszarem Chronionego Krajobrazu”, w cato$ci.

Uzasadnienie

Nasesji 17 listopada 2025 r. Rada Miasta Milanéwka podjeta uchwate Nr 253/XX1/25 ,, w sprawie
utworzenia strefy wolnej od uzywania fajerwerkow, petard, ogni sztucznych i innych materiatow pirotechnicznych
w Milanowku w miejscach dostgpnych publicznie lub w odlegtosci mniejszej niz 150m od zabytkéw przyrody
i zabytkow architektonicznych na terenie objetym Warszawskim Obszarem Chronionego Krajobrazu”, zwang
dalej ,,Uchwatg”.

Uchwale podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt. 15 oraz art. 40 ust. 3 i 4 ustawy o samorzadzie
gminnym, zwanej dalej ,,u.s.g.”. Uchwat¢ dorgczono organowi nadzoru za posrednictwem ePUAP
20 listopada 2025 r. (Identyfikator Poswiadczenia: ePUAP-UPP172691310).

W wyniku dokonanej oceny prawnej Uchwaly organ nadzoru skierowal do Rady Miasta
Milanéwka zawiadomienie o wszczeciu postgpowania nadzorczego z 21 listopada 2025 r., znak:
WP-1.4131.243.2025, za posrednictwem poczty ePUAP (Identyfikator Poswiadczenia: ePUAP-
UPP172817075).



Uchwata, bedaca przedmiotem niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, ustanawia strefe wolng
od uzywania fajerwerkow, petard, ogni sztucznych i innych materialéw pirotechnicznych. Strefa
obejmuje miejscowos¢ Milandwek, przy czym ogranicza si¢ do miejsc dostepnych publicznie,
jak rébwniez obejmuje tereny objete Warszawskim Obszarem Chronionego Krajobrazu, ale tylko te,
ktore sa poltozone w odlegtosci mniejszej niz 150 m od zabytkéw przyrody i zabytkéw
architektonicznych (§ 1). Réwniez w tej samej jednostce redakcyjnej, tylko jako ustep 1, wskazano,
ze naruszenie zakazu podlega karze grzywny wymierzonej w trybie i na zasadach okreslonych w art. 54
ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2022 r. poz. 2119). W § 2 pkt 1 dokonano
wylaczenia podmiotowego dopuszczajac uzywanie materiatdéw pirotechnicznych w celach zwigzanych
z zapewnieniem bezpieczenstwa i1 porzadku publicznego przez uprawnione do tego shuzby.
Inne wytaczenia nie sg przewidziane w Uchwale.

Niezaleznie od powyzszego, ta sama jednostka redakcyjna - § 2 pkt 1 - okresla w zdaniu 2,
ze wykonanie rzeczonej Uchwaly powierza si¢ Burmistrzowi Miasta Milanowka.

Nadto, w § 3, postanowiono, ze Uchwata wchodzi w zycie w terminie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego. Uchwata zostata opublikowana w Dzienniku

Urzedowym Wojewodztwa Mazowieckiego z dnia 24 listopada 2025 r. pod pozycja 9942.

II.

W uzasadnieniu Uchwaly, organ gminy powoluje si¢ na art. 40 ust. 3 u.s.g., podnoszac,
ze w sprawach nieuregulowanych w odrebnych ustawach gmina moze wydawac przepisy porzadkowe,
jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju
1 bezpieczenstwa publicznego. Majac za podstawe prawng powyzszy przepis, Rada Miasta Milanowka
wskazuje na teren Warszawskiego Obszaru Chronionego Krajobrazu, ktory jest terenem o szczegélnym
znaczeniu dla ochrony §rodowiska przyrodniczego, w tym siedlisk wielu gatunkow zwierzat, podnoszac,
ze wilasnie dla tych zwierzat hatas powodowany przez uzywanie materialéw pirotechnicznych stanowi
powazne zagrozenie. Z kolei przepisy ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody
(Dz.U.z2024 r. poz. 1478 ze zm.) zobowigzuja przeciez organy administracji publicznej
do podejmowania dzialan majacych na celu ochron¢ przyrody, w tym minimalizowanie negatywnego
wpltywu dziatalnosci czlowieka na faung 1 florg. Dodatkowo, Rada Miasta zauwazyla, ze na terenie
gminy znajduja si¢ zabytki przyrody i architektury, ktore petardy moga uszkodzi¢ lub spowodowac
pozar, a przeciez zadaniem gminy jest ochrona zabytkéw. Z powyzszych przyczyn, jak rowniez majac
na uwadze to, ze petardy i inne wybuchowe materialy pirotechniczne stanowia zagrozenie

dla zabytkowych drzew oraz zabytkow architektury, za§ eksplozje generuja fale dzwigkowe, drgania



oraz wysoka temperature, ktére moga uszkadza¢ delikatne struktury, powierzchnie czy elementy
architektoniczne, a w przypadku zabytkowych drzew, silne drgania i wybuchy moga ostabiac¢
ich strukturg, powodowaé pegkniecia czy nawet obumieranie, zakaz odpalania materiatow
pirotechnicznych jest konieczny.

Rada Miasta uzupeilnia uzasadnienie o kwestie zwigzane ze skutkami hatasu powstalego
w wyniku uzycia fajerwerkdw w odniesieniu do wybranej czgsci zwierzat, sprawe zagospodarowania
odpaddw i1 zanieczyszczenia powietrza.

Na zakonczenie Rada konstatuje, ze Uchwala jest zgodna z zasada proporcjonalnos$ci,
gdyz ograniczenie uzycia materialdw pirotechnicznych dotyczy obszaru o szczegdlnym znaczeniu

ekologicznym i nie prowadzi do catkowitego zakazu uzywania fajerwerkdéw na terenie miasta.

III.

Podstawa prawna Uchwaly wskazuje, ze akt zostat wydany w trybie przepisow porzadkowych.
Przepisy porzadkowe stanowia szczegdlny rodzaj aktow prawa miejscowego. Wydawane sa wytacznie
na podstawie generalnej klauzuli kompetencyjnej z art. 40 ust. 3 u.s.g. lub art. 41 ust. 2 u.s.g. Przepisy
te wskazuja przestanki warunkujace legalnos¢ wydawanego aktu. Ma to zabezpieczy¢ przed zbyt
nadmiernym korzystaniem z mozliwosci stanowienia przepiséw porzadkowych, ktoére winny by¢

wydawane wylacznie w szczegodlnej, nadzwyczajnej sytuacji.

Przepisy u.s.g. przewiduja zatem mozliwo$¢ wydania przepisOw porzadkowych co do zasady
przez rade gminy - w zakresie nieuregulowanym w odrgbnych ustawach lub innych przepisach
powszechnie obowigzujacych, jezeli jest to niezbgdne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla
zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego (art. 40 ust. 3 u.s.g.). Przepisy te moga
przewidywac za ich naruszanie kare grzywny wymierzang w trybie 1 na zasadach okreslonych w prawie
o wykroczeniach (art. 40 ust. 4 u.s.g.).

Majac na uwadze norm¢ kompetencyjng dla przepiséw porzadkowych z art. 40 ust. 3 u.s.g.
wyr6zni¢ nalezy nastepujace przestanki ich legalnosci:

Po pierwsze, przepisy porzadkowe moga by¢ stanowione jedynie w zakresie nieuregulowanym
w ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych (pod tym pojeciem nalezy rozumieé
zamknigty katalog zrodel prawa powszechnie obowigzujacego przyjety w Konstytucji RP).

Po drugie, przepisy porzadkowe moga by¢ wydane, gdy jest to niezbedne dla ochrony zycia
lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i1 bezpieczenstwa publicznego,
jesli zostaly lub moga by¢ naruszone. Pojecia te nie zostaly w ustawie zdefiniowane, ich zakres

znaczeniowy nie zostat wiec okreslony.



Dopiero taczne rozpatrzenie tych dwoch kwestii w okoliczno$ciach konkretnego stanu
faktycznego moze stanowi¢ dalszg podstawe dla dziatan prawotworczych gminy.

W $lad za orzeczeniem Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie (wyrok NSA z dnia
28 czerwca 2023 r., sygnatura akt: III OSK 1013/22, LEX nr 3603439), ktory w sposob kompleksowy
wyjasnit zastosowanie art. 40 ust. 3 i 4 u.s.g., odnoszac si¢ do pierwszej kwestii, wskaza¢ nalezy,
ze, przepisy porzadkowe sg wydawane w zakresie nieuregulowanym w odrgbnych ustawach lub innych
przepisach powszechnie obowigzujacych. Chodzi wigc o sytuacje wystgpienia specyficznej luki
w prawie, diagnozowanej dopiero w sytuacji pojawienia si¢ zagrozenia (zagrozenia nieprzewidzianego
przez obowigzujace prawo albo nieprzewidzenia przez obowigzujace prawo w skali lub w zakresie
bezposrednich lub nawet posrednich skutkow zagrozenia) pozwalajacej stwierdzié, ze obowigzujace
przepisy ustawowe i powszechnie obowigzujace nie obejmuja swoim zakresem regulacji zagrozen
(lub skutkéw) wywotywanych przez obiektywny stan rzeczywisto$ci na okreslonym terenie —

W rozpoznawanej sprawie na terenie gminy.

W doktrynie prawa administracyjnego zwrocono uwage, iz z zakresem "nieuregulowanym"
prawem mamy do czynienia w przypadku luki w prawie rozumianej jako brak "regulacji zawartej
w innych przepisach, ktéra w pelni rozstrzyga normatywnie dane zagadnienie, a nie jedynie ogdlnikowo
je zamarkowuje" ( J. Jagielski, Przepisy porzadkowe wojewody i gminy, Cztowiek i Srodowisko 1992,
nr 1-2, s. 46.). Oznacza to, iz w przypadkach ogo6lnego "zamarkowania" lub og6lnego wzmiankowania
danego zagadnienia mozliwe jest wydanie przepisow porzadkowych. Nie nalezy wigc "zakresu
nieuregulowanego" utozsamia¢ z pelng "dziewiczo$cig" okre§lonego zagadnienia na gruncie
normatywnym. Poglady orzecznictwa w tym zakresie sg zblizone i bazuja na dokonaniach doktryny.
W jednej ze spraw sad administracyjny wskazal, ze z zakresem nieuregulowanym mamy do czynienia
w przypadku pewnej luki w tresci przepisow prawnych powszechnie obowigzujacych, przy czym luke
te nalezy rozumie¢ jako brak w innych przepisach regulacji w petni rozstrzygajacej normatywnie dane
zagadnienie (vide wyrok WSA w Krakowie z 20 stycznia 2016 r., III SA/Kr 679/16 — publik. CBOSA).
W innym rozstrzygnieciu wskazano, ze ustawodawca nieprzypadkowo uzywa pojecia "zakres",
majacego swoja "wymiernos¢ 1 pozwalajgcego na wytyczenie granic, poza ktorymi wydawanie
przepisow porzadkowych nie jest mozliwe" (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 grudnia
1993r., S.A./Kr 1773/93, ONSA 1994/4/162). Postuzenie si¢ bowiem zwrotem "w zakresie
nieuregulowanym", a nie "w sprawach nieuregulowanych" ukierunkowuje sposob interpretacji
tej przestanki. Niewatpliwie wigc przepis porzadkowy nie moze ponownie regulowac tego, co zawarte
juz jest w obowigzujacej ustawie (uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16 grudnia 1996 r.,

OPS 8/96, ONSA 1997/2/50.), jak rowniez nie moze on regulowa¢ danego zagadnienia w sposob



odmienny, jako sprzeczny z ustawa, a wigc aktem hierarchicznie wyzszego rzedu - akt porzadkowy
dotknigty bylby wada niewaznosci (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 marca 1992 r.,
SA/Po 147/91, Monitor Prawniczy 1993/3/90). Oznacza to, ze materia obj¢ta przepisami porzadkowymi
nie moze by¢ unormowana w zadnym akcie ogolnopanstwowym!. Zapobiega to sytuacji powtorzenia
lub modyfikacji obowigzujgcych juz regulacji, ich uzupelniania® czy pozostawania z nimi
w sprzeczno$ci. Wprowadzenie przepisow porzadkowych stanowi zatem wypelnienie zaistniatej luki
w prawie. Ma charakter "uzupehiajacy system zrodet prawa"3. W doktrynie zwraca si¢ przy tym uwage,
ze niekiedy "luka w prawie" zostala przez prawodawce¢ pozostawiona celowo, jako luka
nie do wypelnienia. Bgdzie to dotyczy¢ sfery stosunkéw spotecznych w ogodle niepoddajacej sie

regulacji prawnej, obiektywnie lezacej poza granicami ingerencji prawodawczej*.

Pozytywne stwierdzenie zakresu nieuregulowanego, a nastgpnie stanu zagrozenia dla dobr
policyjnych wskazanych w treéci art. 40 ust. 3 u.s.g. pozwala wyda¢ przepisy porzadkowe, ale tylko
wtedy, jesli zostanie ustalona okoliczno$¢ niezbednosci wprowadzenia regulacji przeciwdzialajacej
zagrozeniu zycia lub zdrowia obywateli albo konieczno$ci zapewnienia porzadku, spokoju
1 bezpieczenstwa publicznego. Istotny jest takze obszar wystgpowania tego zjawiska. Nie moze
ono w przypadku gminnych przepisow porzadkowych wystepowac w skali catego kraju, ani na obszarze
wlasciwos$ci przekraczajacej obszar dziatania organu upowaznionego do ich wydawania. W ramach
drugiej przestanki poza wyznaczeniem chronionego dobra, konieczna jest takze ocena zasiggu
czy stopnia wystepujacego zagrozenia, ktore uzasadni¢ ma wydanie przepisow porzadkowych.
W ten sposob nastepuje werytikacja czy wprowadzane regulacje sa koniecznie potrzebne, nieodzowne,
a wigc czy zaistniata przestanka "niezbgdnos$ci", o jakiej mowa w art. 40 ust. 3 u.s.g. W orzecznictwie

zakazuje si¢ poprawiania regulacji ustawowych w danym zakresie®.

Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, iz brak bylo podstaw prawnych, ktore uzasadniatyby
wydanie przepisow porzadkowych w zakresie wynikajacym z Uchwaty - z powodow wskazanych

ponizej.

IV.

I tak np. wyrok NSA (2003.12.31) w Katowicach z 22.05.1991 r"" SA/Ka 311/91,LEX nr 10787,

2 wbrew woli ustawodawcy, uznane za "poprawienie" ustawodawcy -tak w wyroku NSA (do 2003.12.31) w Warszawie z
dnia 7.08.1998 r., ISA 781/98, LEX nr 2224768,

3 M. Szewczyk, K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne, RPEiS 1992, z. 1., s. 68-75,

4 tak np. O.Dabek (w:) Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz. Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, 2013 - komentarz
do art. 40;B.Dolnicki Bogdan (w:) Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. li. Wolters Kluwer Polska, 2018 -
komentarz do art. 40, ze "niezbedno$¢" ta nie moze by¢ uzasadniana tym, ze obowigzujace regulacje prawne sa
niewystarczajace. Przepisy porzadkowe nie moga bowiem prowadzi¢ do uzupehiania,

> wyrok NSA z dnia 11.07.2006 r., Il GSK 68/06, LEX nr 267157; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 30.11.205 r. IV SA/GL
1161/14,Legalis nr 1197227,



W ocenie organu nadzoru Rada Miasta Milandwka naruszyta przepis art. 40 ust. 3 u.s.g., wydajac
poddang kontroli uchwate, gdyz nie zachodzity przestanki wskazane w tym przepisie uzasadniajace
wydanie przepisow porzagdkowych. Po pierwsze, nie wystapita przestanka obiektywna w postaci stanu
nieuregulowania zagadnienia objetego uchwala. W rozpoznawanej sytuacji zagadnienie hatasu
wywolywanego przez fajerwerki, petardy, ognie sztuczne i inne materialy pirotechniczne, moze
wystepowac w ciggu dnia 1 nocy. Z reguly hatas, jako taki, jest generowany w dzien, zas$ noc jest pora,
w ktorej natezenie fal dzwigkowych jest nizsza. Wynika to z rytmu dobowego cztowieka. Przepisy

powszechnie obowigzujace w Polsce sg dostosowane do tego zatozenia.

Chociazby hipoteza art. 51 § 1 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U.
72025 r. poz. 734) wskazuje, ze halasowanie albo inne wybryki zakldcajace spokoj, porzadek publiczny,
spoczynek nocny, podlegaja sankcjom przewidzianym w tym przepisie. W zakresie szeroko pojetej
ochrony przeciwpozarowej zastosowanie znajduja art. 82 § 1 pkt. 1, 3, 5 k.w.,, czy art. 83 § 1 kw. w

zakresie nieostroznego obchodzenia si¢ materiatami wybuchowymi.

Z powyzej przytoczonych przepisow wynika ponad wszelka watpliwo$¢ ograniczenie zachowan
w miejscach ogolnie dostepnych do takich (zachowan), ktére nie zakldcajg korzystania z nich przez inne
osoby. Odpalanie fajerwerkow, petard 1 innych materiatow pirotechnicznych moze by¢ zakwalifikowane
jako dziatanie wypelniajace znamiona czyndéw opisanych w powyzej wskazanych przepisach.
W niniejszej sprawie nie mamy zatem do czynienia z zakresem nieuregulowanym w odrebnych
ustawach lub przepisach powszechnie obowigzujacych, tj. z lukg w tresci przepiséw prawnych
powszechnie obowigzujacych, bowiem zakres ten zostal uregulowany w powotanych wyzej przepisach

Kodeksu wykroczen.

Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze w przewazajacej wigkszos$ci, fajerwerki i petardy, w tym drugim
zakresie poza wydarzeniami sportowymi, sg uzywane w ramach duzych imprez publicznych, réwniez
przez gminy jako organizatorow tych imprez. Co wiecej, zjawisko uzywania fajerwerkéw jest w Polsce
wlasciwie ograniczone do celebrowania nowego roku. Zatem na przetomie 31 grudnia i 1 stycznia,

w godzinach nocnych, zastosowanie maja powotane wyzej regulacje.

Niezaleznie od powyzZszego w obrocie pozostaje ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o materiatach
wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego (Dz. U z 2022 r. poz. 2378), ktora, zgodnie
zjejart. 1 pkt. 2 okresla zasady uzywania materiatdw wybuchowych przeznaczonych do uzytku
cywilnego. Jedynie dla porzadku wskaza¢ nalezy, ze ustawa definiuje wyroby pirotechniczne jako rodzaj
materialow wybuchowych, bedacych materiatem lub mieszaning materiatow przewidzianych

do wytwarzania ciepta, $wiatla, dzwieku, gazu, dymu lub kombinacji tych efektow w wyniku



samopodtrzymujacej, egzotermicznej reakcji chemicznej. Co wigcej, uzywanie wyrobow
pirotechnicznych przeznaczonych do uzytku cywilnego, ktore podczas dziatania charakteryzuja si¢
bardzo niskim, niskim badz $rednim stopniem zagrozenia zycia i zdrowia ludzi oraz mienia i Srodowiska,
a takze nieistotnym, niskim albo nieszkodliwym poziomem natgZzenia emitowanego dzwigku,
nie wymaga pozwolenia (art. 9 ust. 2 w zw. z art. 62c ust. 1 pkt 1 lit. a-c, pkt 2 lit.a oraz pkt 3 lit. a ustawy
o materiatlach wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego). Wprowadzony uchwatg zakaz
wprawdzie dotyczy tylko miejsc publicznych, jednakze, skoro materiaty pirotechniczne (art. 3 pkt 8
ustawy o materiatach wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego) stanowia jeden ze
"sktadnikow" wyrobow pirotechnicznych (art. 3 pkt 19), a istnieja rézne inne rodzaje wyrobow
pirotechnicznych wykorzystywanych np. w kolejnictwie, le$nictwie, lotnictwie, ratownictwie (art. 62a
pkt 4 ustawy o materialach wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego) w miejscach
publicznych, to pozostawienie w obrocie prawnym zaskarzonej uchwaly oznaczatoby, ze ich uzywanie
na terenie gminy byloby niedozwolone. Wylaczenie, ktore zostato wprowadzone w § 2 pkt 1 czes¢ 1
zdanie pierwsze Uchwaty, dotyczy wylacznie stuzb, w konsekwencji podmioty nie bedace ,,stuzba”,

nie mieszcza si¢ w tym zakresie.

Zatem przyjete przez Rade Miasta Milandwka regulacje w formie porzadkowych przepisow
zastgpuja ustawe poprzez wprowadzanie rozwigzan bardziej szczegdélowych niz ustawy, mimo iz tre$é
ustaw pozwala na zastosowanie ich do skonkretyzowanego przypadku zaistnialego w ramach danej
sytuacji, co wykracza poza zakres dopuszczalnego upowaznienia, a takze narusza hierarchi¢ aktéw

normatywnych (art. 87 1 94 Konstytucji RP).

W konsekwencji przyja¢ nalezy, ze w takiej sytuacji badanie przestanki niezbednosci staje si¢
bezprzedmiotowe, gdyz tylko pozytywne stwierdzenie zakresu nieuregulowanego, a nastepnie stanu
zagrozenia dla dobr policyjnych wskazanych w tresci art. 40 ust. 3 u.s.g. pozwala na badanie
niezbednosci wprowadzenia regulacji przeciwdziatajacej zagrozeniu zycia lub zdrowia obywateli

albo konieczno$ci zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego.

Wskaza¢ nalezy nastgpnie, iz wydawanie przez gmin¢ przepisow porzadkowych
jest dopuszczalne, gdy pojawiajace si¢ zagrozenie jest niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia
obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju 1 bezpieczenstwa publicznego na terenie obszaru
dziatania organu wydajacego te przepisy. Zjawisko zagrazajace dobrom policyjnym musi by¢ zatem
ograniczone do terenu danej gminy. Obejmowanie szerszego obszaru wylacza kompetencje gminy
1 przenosi je naorgan obejmujacy obszarem swojej wlasciwosci szerszy obszar dziatania (powiat,
wojewodztwo). W rozpoznawanej sprawie uzywanie fajerwerkow, petard i innych materiatow

pirotechnicznych jest realizowane na terenie catego kraju, co a limine wykluczalo dysponowanie
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kompetencja przez Rad¢ Miasta Milanoéwka do regulowania tego zagadnienia w drodze gminnych

przepisow porzadkowych.

Nie mozna poming¢ réwniez tego, ze granice stanowienia przepiséw porzadkowych wyznaczone
sg zakresem dobr chronionych wymienionych w art. 40 ust. 3 u.s.g., czyli ochrong zycia lub zdrowia
obywateli oraz zapewnieniem porzadku, spokoju 1 bezpieczenstwa publicznego. Tymczasem
uzasadnienie Uchwaly wskazuje przede wszystkim na potrzebg ochrony przyrody, srodowiska
naturalnego przed zagrozeniami. Tak wigc wymienia si¢: hatas, zanieczyszczenie powietrza i gleb,
ploszenie zwierzat, niszczenie siedlisk. Podzielajac poglad, iz istotnie Srodowisko naturalne wymaga
ochrony, to nie zostato ono uwzglednione w przepisie majacym stanowié podstawe prawng dla Uchwaty
(inaczej za$ w art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r., o samorzadzie powiatowym - Dz. U.

22025 1. poz. 1684).

Z tych tez przyczyn doszto do naruszenia przepisu art. 40 ust. 3 u.s.g., a takze naruszenia

hierarchii aktow normatywnych wyrazonych w art. 87 1 94 Konstytucji RP.

Doda¢ réwniez trzeba, ze rady gmin nie mogg w drodze przepisow porzadkowych rozszerzac
ani precyzowac zakazow ustawowych wobec braku upowaznienia dla rad gmin w tym zakresie (wyrok

Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 marca 1999 r., sygnatura akt: II SA/Po 1399/98).

V.

Swoboda dzialalno$ci gospodarczej stanowi tzw. publiczne prawo podmiotowe o charakterze
negatywnym, ktéoremu odpowiada ogdlny obowigzek panstwa nienaruszania swobody dziatania
beneficjentéw tego prawa w sferze dzialalnosci gospodarczej. Wolnos¢ gospodarcza jest konstrukcja
danego porzadku prawnego i oznacza domniemanie swobody podejmowania 1 prowadzenia dziatalno$ci
przez przedsigbiorcow, jezeli (i dopoki) co innego nie wynika z przepisow ustawowych. Zasada
jest swoboda przedsigbiorcy, a wyjatkiem zakazy i ograniczenia. Tych ostatnich nie domniemywa si¢ -
muszg by¢ one ustanowione wyraznie. Domniemanie przemawia natomiast na rzecz swobody

przedsigbiorcy (in dubio pro libertate).

W powyzszym konteks$cie jako nieuprawnione nalezy uzna¢ dziatanie Rady Miasta Milanéwka
zakazujgcego w istocie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej polegajace] na uzywaniu wyrobow
pirotechnicznych w zakresie, w jakim jest to unormowane, w szczegolnosci w powolanych wyzej

przepisach ustawy o materiatach wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego.



Przyjecie przez jednostke samorzadu terytorialnego w drodze aktu administracyjnoprawnego,
ze okreslona grupa podmiotow, ktorych dziatalno$¢, co nalezy podkresli¢, nie jest zabroniona
przez prawo, nie moze w ogoéle wykonywac takiej dziatalnosci na nieruchomosciach publicznych,
ale i prywatnych, jezeli znajduja si¢ w stosownej strefie, narusza wynikajaca z Konstytucji zasadg
swobody dziatalno$ci gospodarczej, ktdra ograniczona moze by¢ wylacznie w drodze ustawy i tylko
ze wzgledu na wazny interes publiczny (art. 22 Konstytucji), jak rowniez zasad¢ rownego traktowania
przez wladze publiczne (art. 32 ust 2 Konstytucji). Jednoczes$nie narusza to wynikajacg z art. 31 ust. 3
Konstytucji zasadg, zgodnie z ktéra ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko gdy sa konieczne w demokratycznym panstwa
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnos$ci

publicznej albo praw innych osob.

Wobec powyzszego, tylko w kontekscie naruszenia zasady réwnosci podmiotow za uzasadnione
uzna¢ mozna zarzuty naruszenia art. 7 ust. 1, art. 30 ust. 2 pkt 3 1 33 ust. 5 u.sg. oraz art. 2 ustawy z dnia

6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow (Dz. U. z 2025 r. poz. 1480).

VL

Nawigzujac do powyzej wskazanego (pkt. IV) elementu terytorialnego, wskaza¢ nalezy,
ze w uniwersalnych 1 nadal aktualnych wskazéwkach zawartych w uzasadnieniu wyroku NSA
(do 2003.12.31) w Warszawie z dnia 7 sierpnia 1998 r., I SA 781/98, LEX nr 2224768, zaakcentowano
ponadto, dostrzezong takze w doktrynie, przestanke terytorialno$ci. Obszar zagrozenia musi bowiem
wystepowac lokalnie, obejmowaé gmine lub jej cze$¢. "Przepisy prawa miejscowego ze swej istoty
dotyczy¢ moga specyficznych, lokalnych okoliczno$ci, nie wystepujacych w skali catego kraju.
Chodzi tu zatem o okolicznosci (zjawiska) rzadko wystepujace, dla ktorych nie ma potrzeby
wprowadzania regulacji ustawowych, zwlaszcza ze nie zawsze mogg by¢ racjonalnie przewidziane.
Woéwczas natomiast, gdy jakie§ zjawisko jest powszechne, sprawg wladzy ustawodawczej
(art. 10 Konstytucji) jest wydanie stosowanego aktu prawnego (ustawy), jezeli uzna, ze zachodzi
taka potrzeba. Przyjecie odmiennego stanowiska prowadzitoby do tego, ze caty (lub bez mata caty) kraj
moglby zosta¢ objety przepisami praw miejscowych dotyczacych tego samego zjawiska, ustanowionych
przez poszczegolnych wojewodow lub nawet organy samorzadu terytorialnego - ograniczajacych
wolnos$ci 1 prawa czlowieka 1 obywatela - podczas gdy witadza ustawodawcza moglaby nie widzie¢
uzasadnienia do uchwalenia ustawy badz to ze wzgledu na ocene, ze obowigzujace $rodki prawne
sg wystarczajace do przeciwdziatania wystepujacym zjawiskom, badz ze wzgledu na przeszkody

wynikajgce z przepisu art. 31 ust. 3 1 innych Konstytucji".
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Uchwata narusza zagadnienie odnoszace si¢ do terytorialnos$ci na kilku poziomach.

Po pierwsze, jak zasygnalizowano wyzej, materia objeta zakazem nie jest ograniczona
terytorialnie jedynie do Masta Milandwek. Ochrona przed halasem jest jednym z elementow dziatalnos$ci
panstwa, i w tym zakresie obszerng i kompleksowa regulacja jest, poza wspomnianymi wyzej
przepisami, rowniez ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (Dz. U. z 2025 r. poz.

647 z p6zn. zm.). Tym §ladem, nieprawidlowo, podazyt rowniez uchwatodawca.

Zakaz obejmuje miejsca publiczne Milandwka, ale rowniez obszary wyznaczone przez 150m
promien od zabytkow przyrody 1 zabytkow architektonicznych, wystepujacych na terenie objetym
Warszawskim Obszarem Chronionego Krajobrazu. O ile terytorium Milanowka jest okreslone, nawet,
jesli dotyczy jedynie miejsc publicznych, o tyle okregi o $rednicy 300m od zabytkéw przyrody
1 zabytkéw architektonicznych beda trudne do okreslenia. Rowniez te, wystepujace na terenie objetym

Warszawskim Obszarem Chronionego Krajobrazu.

Jako wtracenie nalezy doda¢, iz ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdw i opiece nad
zabytkami (Dz. U. z 2024 r. poz. 1292, z pdzn. zm.), jak i ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody (Dz. U. z 2024 r. poz. 1478, z pdzn. zm.) nie precyzuja, co oznacza, odpowiednio, zabytek
architektoniczny i1 zabytek przyrody. Oznacza to, ze Rada Miasta Milanowka wprowadzila zakaz
uzywania fajerwerkoéw, petard, ogni sztucznych i innych materialéw pirotechnicznych w promieniu
150m od nieistniejacych, a przynajmniej trudnych do ustalenia, elementow $rodowiska (ozywionych i
nieozywionych). Akt ten jest zatem nieprecyzyjny i nie ma mozliwosci jego implementacji przez

mieszkancow miasta.

Po wtodre, odniesienie si¢ w Uchwale do zabytku architektonicznego 1 zabytku przyrody
wystepujacych na terenie objetym Warszawskim Obszarem Chronionego Krajobrazu, ktory swoim
obszarem obejmuje 148.409,1 ha i polozony jest na terenie ponad 40 gmin, jest wykroczeniem poza
kompetencje terytorialne przyznane Radzie Miasta Milanowka. Wprawdzie zgodnie z Zalacznikiem
nr 15 do rozporzadzenia Wojewody Mazowieckiego z dnia 13 lutego 2007 r w sprawie Warszawskiego
Obszaru Chronionego Krajobrazu (Dz. Urz. Woj. Maz. Nr 42, poz. 870) wskazano, ze w granicach tego
Obszaru znajduje si¢ prawie caly obszar miasta Milanowka w wylaczeniem terenu pomiedzy
ul. Warszawska, Brzozowa, Dg¢bowa, Jesionowa, Krolewska, Nowowiejska, Ksigzenicka a linig
odsunigtg o okoto 20-50 m od rzeki Rokitnicy, ale jest to tyko wycinek catosci Obszaru, a Rada ustalita,
ze strefa wolna od materialow pirotechnicznych obejmuje obszar o okre§lonym promieniu liczonym od
poszczegbdlnych zabytkoéw architektonicznych 1 przyrody na terenie calego Warszawskiego Obszaru

Chronionego Krajobrazu.
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Majac na uwadze powyzsze, doszlo do naruszenia art. 40 ust. 3 u.s.g., a takze naruszenia

hierarchii aktow normatywnych wyrazonych w art. 87ust. 2 Konstytucji RP.

VIL

W konsekwencji powyzszego, z uwagi na brak uznania wprowadzonych przepisOw za przepisy
porzadkowe w rozumieniu art. 40 ust. 3 u.s.g., nie ma takze podstaw prawnych do wprowadzenia sankcji
kary grzywny w § 1 ust. 1 Uchwaly. Tylko przepisy porzadkowe moga przewidywac za ich naruszenie
kar¢ grzywny, wymierzang w trybie i na zasadach przewidzianych w prawie o wykroczeniach (art. 40

ust. 4 u.s.g. oraz art. 54 k.w.).

Ostatecznie zauwazy¢ nalezy, ze w mysl art. 42 u.s.g. zasady i tryb oglaszania aktow prawa
miejscowego (a takim sg przepisy porzadkowe) okresla ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu
aktoéw normatywnych 1 niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461, zwana dalej
"u.0.a.n."). Zgodnie z art. 4 ust. 3 u.o.a.n. przepisy porzadkowe wchodza w zycie po uptywie trzech dni
od dnia ich ogloszenia. W uzasadnionych przypadkach przepisy porzadkowe moga wchodzi¢ w zycie
w terminie krotszym niz trzy dni, a jezeli zwtoka w wejsciu w zycie przepisow porzadkowych moglaby
spowodowa¢ nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenia zycia, zdrowia lub mienia, mozna
zarzadzi¢ wejscie w zycie takich przepisow z dniem ich ogloszenia. Z powyzszego przepisu wynikajg

zatem dwie wazne kwestie:
— wejscie w zycie przepisoOw porzadkowych jest uzaleznione od ich ogloszenia,

— skrocenie vacatio legis przepisow porzadkowych z 3 dni winno by¢ oparte wylaczenie
na przestance unikni¢cia nieodwracalnej szkody lub powaznego zagrozenia zycia, zdrowia

lub mienia.

Zaznaczy¢ wigc nalezy, ze art. 4 ust. 3 u.o.a.n. odnoszacy si¢ do przepiséw porzadkowych stanowi lex
specialis (zarbwno co do terminu wej$cia w zycie oraz przestanek skrocenia vacatio legis) w stosunku

do art. 4 ust. 1 1 ust. 2 u.0.a.n., ktére maja zastosowanie do aktow prawa miejscowego w ogolnosci.

Nastepnie - ogloszenie przepiséw porzadkowych nie nastgpuje w ten sam sposob co innych aktéw prawa
miejscowego. Z art. 14 u.o.a.n. wynika, ze ogloszenie o jakim mowa wyzej, nastgpuje w drodze
obwieszczen, a takze w sposdb zwyczajowo przyjety na danym terenie lub w srodkach masowego
przekazu (ust. 1). Za dzien ogloszenia przepisow porzadkowych uwaza si¢ dzien wskazany
w obwieszczeniu (ust. 2). Ogloszenie przepisow porzadkowych w wojewddzkim dzienniku urzedowym

jest za$ dodatkowym obowigzkiem wzglegdem obwieszczenia (ust. 3). Podobnie zatem i ten przepis
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stanowi lex specialis w stosunku do art. 4 ust. 1 u.0.a.n., ktdry uzaleznia wejscie w zycie aktu
normatywnego od ogtoszenia w dzienniku urzedowym. Tymczasem w § 3 Uchwaly przewidziano
wylacznie ogloszenie w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Mazowieckiego, od czego uzalezniono
wejscie aktu w zycie (bez wskazania w uzasadnieniu podstaw przyjetego rozwigzania i przyczyn jego
wdrozenia). Organ nadzoru dostrzega zatem sprzeczno$¢ § 3 Uchwaly z prawem z powodu
niewlasciwego trybu wprowadzenia aktu do obrotu prawnego. Cho¢ publikacja w wojewodzkim
dzienniku urzegdowym w przypadku kazdego aktu prawa miejscowego jest obligatoryjna, to wejscie w
zycie przepisow porzadkowych uzaleznione jest od innej formy ogloszenia tj. ich obwieszczenia®.
"Publikacja w formie obwieszczen ma walor promulgacyjny - jest ogloszeniem w rozumieniu art. 88
ust. 1 Konstytucji RP, za§ pozostate formy, w tym zamieszczenie uchwaty w wojewddzkim dzienniku
urzedowym stanowig w istocie "jedynie" obligatoryjng forme¢ podania aktu do publicznej wiadomosci"’.
W tym stanie rzeczy organ nadzoru uznaje, ze przepisy porzadkowe wydane w Uchwale w ogoéle nie
weszly w zycie wskutek niezachowania wymogow z art. 4 ust. 3 iart. 14 u.0.a.n. W orzecznictwie
powszechnie przyjmuje si¢, ze brak zachowania odpowiedniego trybu ogloszenia aktu prawa
miejscowego, od ktorego winno by¢ uzaleznione wejscie aktu w zycie, jest istotnym naruszeniem prawa,
stanowigcym podstawe nawet do stwierdzenia niewazno$ci aktu w calo$ci - akt taki nie moze bowiem
wywota¢ skutkow prawnych w nich zamierzonych (orzecznictwo to wypracowane jest przede
wszystkim w sprawach uchwal stanowigcych akt prawa miejscowego, w ktérych postanowiono
o ich wejsciu w zycie z dniem podjecia, zamiast uzalezni¢ t¢ chwile od ogloszenia w dzienniku

wojewodzkim?®).
VIIIL

Podnoszone zarzuty nalezy uzupelni¢ o naruszenie dalszych zasad prawidlowe;j legislacji.
Paragraf 1 Uchwaly, bez odnoszenia si¢ w tym zakresie do jego poprawnos$ci w zakresie tresci,
winien konczy¢ swoje brzmienie na wyrazeniach ,,Warszawskim Obszarem Chronionego Krajobrazu”,

oznaczona jako ust. 1 tegoz paragrafu tre§¢ powinna stanowic tre$¢ kolejnego paragrafu. Alternatywnie,

¢ podobnie: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 18 listopada 2015 r., I SA/Wr 590/15, Legalis nr 1390923; wyrok WSA w
Poznaniu z dnia 8 grudnia 2010 r., IV SA/Po 793/10, Legalis nr 482142; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 maja 2011 r., IV
SA/Po 1033/10, Legalis nr 435069; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 maja 2011 r., IV SA/Po 213/11, Legalis nr 435245
(wszystkie wyroki prawomocne),

7 wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25 lutego 2016 r., Il SA/Wr 866/15, Legalis nr 1448106 (prawomocny),

8 tak np. wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2012 r., I OSK 1922/11, Legalis nr 418285; wyrok WSA w Krakowie z dnia 14
lutego 2020 r., IIl SA/Kr 1172/19, Legalis nr 2284828; wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 grudnia 2019 r., I SA/Wa
951/19, Legalis nr 2334819; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26 pazdziernika 2017 r., IV SA/Po 694/17, Legalis nr 1710635;
wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2013 r., I OSK 1608/12, Legalis nr 759463; wyrok NSA z 23 pazdziernika 2008 r., I OSK
701/08, Legalis nr 825474 (wszystkie wyroki prawomocne).
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https://sip.lex.pl/#/document/522115614
https://sip.lex.pl/#/document/520914903
https://sip.lex.pl/#/document/521196220
https://sip.lex.pl/#/document/521196220
https://sip.lex.pl/#/document/522128120
https://sip.lex.pl/#/document/521201164
https://sip.lex.pl/#/document/522878657
https://sip.lex.pl/#/document/523070437
https://sip.lex.pl/#/document/523070437
https://sip.lex.pl/#/document/522516743
https://sip.lex.pl/#/document/521435152
https://sip.lex.pl/#/document/520625530
https://sip.lex.pl/#/document/520625530

tre$¢ § 1 powinna zosta¢ oznaczona jako ust. 1, za$ odestanie do przepiséw Kodeksu wykroczen znalez¢
powinno si¢ w ust. 2 tego paragrafu.

Rowniez w § 2, skoro uchwatodawca nie zamierza wprowadza¢ wigcej niz 1 wyjatku, winien
pozosta¢ bez podziatlu na inne jednostki redakcyjne. Z kolei ostatnie zdanie w pkt 1 § 2 powinno
stanowi¢ odrebny paragraf ze wzgledu na odrgbny przedmiot regulacji.

Z kolei, jak wynika z tresci okreslonej jako § 1 Uchwaty, Rada Miasta Milanéwka utworzyta
strefe wolna od uzywania fajerwerkow i innych materiatow pirotechnicznych. Zwroci¢ nalezy uwagg,
ze w ten sposob sformutowany przepis nieprawidtowo okresla zakres hipotezy regulacji karnej,
gdyz nie okresla zakazu, a jedynie wskazuje na teren, w ktorym ograniczono wolno$¢ uzywania tych
srodkow. W konsekwencji odestanie w § 1 ust. 1 Uchwaty do Kodeksu wykroczen w przypadku
naruszenia jakiego$ zakazu i w tym zakresie podleganie grzywnie, nie jest prawidlowe.

Tak wustalona tres¢ Uchwaly narusza postanowienia prawidtowej legislacji okreslone
w Zataczniku do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad
techniki prawodawczej" (Dz. U. z 2016 1. poz. 283). Wskaza¢ tu nalezy Dziat I, w tym w szczegdlnosci

rozdziat 1 1 9 Zalgcznika w zwigzku z § 143 Zasad technik prawodawcze;.

IX.

Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaty
Nr 253/XX1/25 Rady Miasta Milanowka z dnia 17 listopada 2025 r. ,,w sprawie utworzenia strefy wolnej
od uzywania fajerwerkow, petard, ogni sztucznych i innych materiatow pirotechnicznych w Milanowku
w miejscach dostepnych publicznie lub w odleglosci mniejszej niz 150m od zabytkow przyrody izabytkow
architektonicznych na terenie objetym Warszawskim Obszarem Chronionego Krajobrazu”, w cato$ci,
conamocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, skutkuje wstrzymaniem jej wykonania
z dniem dorg¢czenia rozstrzygniecia.

Miastu, w §wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia

nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydatl.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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