Wroctaw, 9 marca 2022 r.
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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2021 r. poz. 1372 ze zm.),

stwierdzam niewaznos$é

uchwaty nr VIII/XL1/416/22 Rady Gminy Wisznia Mata z dnia 23 lutego 2022 r. w sprawie przepiséw
porzadkowych zwigzanych zzakazem umieszczania w przestrzeni publicznej gminy obrazow
drastycznych w tym ptodow ludzkich i ich szczatkéw.

Uzasadnienie

Rada Gminy Wisznia Mata na sesji w dniu 23 lutego 2022 r. podjeta uchwate nr VI11/XL1/416/22 w sprawie
przepisow porzadkowych zwigzanych z zakazem umieszczania w przestrzeni publicznej gminy obrazow
drastycznych w tym ptoddéw ludzkich i ich szczatkow, zwang dalej ,,uchwatg”.

Przedmiotowa uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 2 marca 2022 r.

W toku badania legalnosci uchwaly organ nadzoru jej podjecie zistotnym naruszeniem
art. 40 ust. 3 ustawy o0 samorzadzie gminnym, polegajagcym na przyjeciu norm niespetniajgcych
kryteriow pozwalajgcych na ich ustanowienie w przepisach porzadkowych.

Na mocy 81 uchwaly nr VIII/XL1/416/22 Rada Gminy Wisznia Mata wprowadzita zakaz prezentowania na
terenie gminy Wisznia Mala tresci drastycznych, w tym eksponujacych wizerunek zwitok lub ich fragmentow,
w tym ptodéw ludzkich iich szczatkéw, na banerach, bilbordach, tablicach, kasetonach, telebimach, siatkach
reklamowych, wolnostojgcych lub pneumatycznych urzadzeniach reklamowych, flagach reklamowych,
pojazdach, przyczepach i innych nosnikach. Zakaz dotyczy prezentowania wizerunku zwok zarowno ludzkich
jak izwierzecych. W 82 uchwaty, wprowadzono sankcje za naruszenie ww. zakazu, przyjmujac: ,,Kto narusza
zakaz o ktorym mowa w 81, podlega karze grzywny na zasadach okre$lonych w art. 54 ustawy z dnia 20 maja
1971 r., Kodeks wykroczen.”. Uchwala, zgodnie z 84, wchodzi w zycie po uplywie trzech dni od dnia jej
ogtoszenia w dzienniku urzedowym.

Zdaniem organu nadzoru, analiza postanowiern ww. uchwaty prowadzi do stwierdzenia, ze naruszajg one
obowigzujacy porzadek prawny w stopniu istotnym.

Podstawe prawnag podejmowanej uchwaty stanowi art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym. W mysl
tego przepisu: ,,W zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowiazujacych rada gminy moze wydawac przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia
lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju ibezpieczeAstwa publicznego.”. Zgodnie
natomiast z art. 40 ust. 4 ww. ustawy: ,,Przepisy porzgdkowe, o ktérych mowa w ust. 3, mogg przewidywac za
ich naruszanie kare grzywny wymierzang w trybie i na zasadach okreslonych w prawie o wykroczeniach.”.

Przywotany przepis art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym przyznaje radzie gminy kompetencje
prawodawczg do wydawania przepiséw porzgdkowych. Przepisy porzadkowe stanowig odrebny rodzaj aktow
prawa miejscowego. Wydawane sg wytgcznie na podstawie og6lnego upowaznienia ustawowego zawartego
w ustawach ustrojowych. Akty prawa miejscowego o charakterze porzadkowym wydawane sg w celu
uregulowania pewnej sfery stosunkéw spotecznych, ktdra nie zajat sie ustawodawca, a ktérej granice wyznacza
jedynie przedmiot regulacji. Dotyczy to normowania sytuacji lokalnych o charakterze szczegdlnym,
nadzwyczajnym, co do ktdrych brak jest regulacji przepisami pafAstwowymi. Istotq upowaznienia do
stanowienia przepiséw porzadkowych jest stworzenie mozliwosci wypetnienia ewentualnych luk w prawie,
ktére moga pojawi¢ sie na tle specyfiki lokalnej (zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, LEX Wolters Kluwer
2015 str. 128). Przepisy porzadkowe wydawane sg w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub
innych przepisach powszechnie obowigzujacych oraz dla ochrony okreslonych ustawowo dobr publicznych.
W przypadku organow gminy sg to ochrona zycia lub zdrowia obywateli, zapewnienie porzgdku, spokoju
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1 bezpieczenstwa publicznego. Warunkiem ich wydania jest niezb¢dno$¢ ochrony wskazanych powyzej dobr.
W orzecznictwie podkresla si¢, ze upowaznienie dla rady gminy do stanowienia przepisow porzadkowych na
gruncie normy ujetej w art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym nie podlega wykladni rozszerzajacej,
poniewaz przepisy porzadkowe moga by¢ wydawane jedynic w wyjatkowych, $cisle okreslonych
okolicznosciach wskazanych w ww. przepisie (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 lipca
2006 r., sygn. Il GSK 68/06; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 8 grudnia
2010 r. sygn. akt IV SA/Po 793/10; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 lutego 2018 r. sygn.
akt II OSK 994/16; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 29 listopada 2017 r.
sygn. akt Il SA/Ke 588/17).

Wykonanie przez rade gminy kompetencji do stanowienia przepisow porzadkowych determinowane jest
spelnieniem przeslanek okreslonych w art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym. Oznacza to konieczno$¢
zbadania, a nastgpnic wykazania przez prawodawcg lokalnego, czy po pierwsze: materia bedaca przedmiotem
uchwaly nie zostala uregulowana w przepisach powszechnie obowigzujacych (tzw. przeslanka obicktywna),
oraz po drugie: czy unormowanie danej kwestii mocg uchwaly jest niezbedne celem ochrony wymienionych
przez ustawodawce dobr, a mianowicie Zycia lub zdrowia obywateli albo dla zapewnienia porzadku, spokoju
1 bezpieczenstwa publicznego (tzw. przestanka subiektywna).

Zdaniem organu nadzoru w przedmiotowe] sprawie nie zostaly spelnione przestanki warunkujace
stanowienie przepisow porzadkowych.

W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, ze aby moc uznag, ze zostala spelniona przestanka w postaci braku
uregulowania danej materii w odrgbnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazujgcych,
konieczne jest istnienic pewnego zakresu nieuregulowanego w przepisach powszechnie obowigzujacych,
awigc zweryfikowanie przez organ obowigzujgcego stanu prawnego i stwierdzenie, ze materia stanowiagca
przedmiot zamierzonej regulacji nie zostala dotychczas unormowana w ustawach lub innych przepisach
powszechnie obowigzujacych. Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 16 lipca 2020 r.,
sygn. akt II OSK 904/20 O «zakresie nicuregulowanym» mozna bowiem mowi¢ na gruncie przepisu
art. 40 ust. 3 powolanej ustawy wylacznie wtedy, gdy w systemie prawa powszechnie obowigzujgcego nie ma
innych regulacji zezwalajacych na eliminacj¢ dostrzezonych przez gming, niepozadanych w mysl tego przepisu
zjawisk. Upowaznienie do stanowienia aktdw porzadkowych nie moze by¢ nadto interpretowane rozszerzajaco.
Przepisy porzadkowe majg mie¢ rzeczywiscie wyjatkowy charakter, regulowaé sytuacje nietypowe. Ich
stanowienie powinno mie¢ co do zasady miejsce w sytuacjach niecierpigecych zwloki, wymagajacych
natychmiastowej reakcji, typu klgska zywiolowa, katastrofa czy epidemia, a wigc nadzwyczajnych sytuacjach
losowych (por. wyrok NSA z 6 kwietnia 1994 r., SA/Kr 317/93, niepubl.).”.

Odnoszac si¢ do zakazu okreslonego w §1 uchwaly Rady Gminy Wisznia Mala, stwierdzi¢ nalezy, ze zakaz
ten wynika zprzepisu art. 51 § 1ustawy zdnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. z2021r.
poz. 2008 ze zm.), ktory stanowi: ,Kto krzykiem, halasem, alarmem lub innym wybrykiem zakloca spokdyj,
porzadek publiczny, spoczynek nocny albo wywoluje zgorszenie w miegjscu publicznym, podlega karze aresztu,
ograniczenia wolnosci albo grzywny.”. W ocenie organu nadzoru cytowany przepis ustawy moze by¢
stosowany w stanie faktycznym bedacym przedmiotem uchwaly, tj. w razie prezentowania drastycznych tresci
w miejscach publicznych w sposéb zaklocajacy spokoj 1 porzadek publiczny albo wywolujacy zgorszenie. Tego
rodzaju zachowanie pocigga¢ moze za sobg skutek przewidziany w ww. przepisie, a tym samym powodowac
odpowiedzialnos¢ przewidziang w art. 51 Kodeksu wykroczen. Innym przepisem mogacym mie¢ zastosowanie
w niniejszej sprawie jest przepis art. 141 Kodeksu wykroczen, chronigey sfere obyczajnosci publicznej.
W mysl tego przepisu: ,Kto w miejscu publicznym umieszcza nieprzyzwoite ogloszenie, napis lub rysunek
albo uzywa stow nieprzyzwoitych, podlega karze ograniczenia wolnosci, grzywny do 1500 zlotych albo karze
nagany.”.

W swietle powyzszego, podjecie kwestionowane] uchwaly wistocie powoduje wkroczenie w obszar
regulacji ustawowej celem jej modyfikacji 1 dostosowania do lokalnych potrzeb zagadnienia unormowanego
w art. 51 Kodeksu wykroczen, ewentualnie w art. 141 Kodeksu wykroczen. Tego rodzaju dzialanic Rady
Gminy Wisznia Mala uzna¢ nalezy za nicuzasadnione i1 pozbawione podstaw prawnych 1juz ztego wzgledu
uzasadniajagce stwierdzenie niewaznosci uchwaly.

Podzieli¢ nalezy poglad wyrazony w orzecznictwie, zgodnie zktorym przyslugujace radzie gminy
kompetencje w zakresie stanowienia przepiséw porzadkowych nie moga by¢ wykorzystywane do biezacego
zarzadzania na danym obszarze, ale wylacznie w celu przeciwdzialania realnym zagroZeniom wartosci
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okreslonych w art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Krakowie z dnia 3 grudnia 2004 r. sygn. akt GSK 1132/04).

Ponadto, w ocenie organu nadzoru, w przedmiotowe] sprawie nie wystepuje druga z ustawowych przestanek
upowazniajaca rad¢ gminy do stanowienia przepiséw porzadkowych. W analizowane] sprawie nie wystgpuje
przeslanka ,,niezbednosci ochrony” zagrozonych dobr okreslonych w art. 40 ust. 3 ustawy, dla przeciwdziatania
ktéremu koniecznym jest wydanie przepiséw porzadkowych. Podkreslenia wymaga bowiem okolicznos¢, ze
upowaznieniec do wydawania przepiséw porzadkowych stanowi wyjatek od zasady stanowienia aktow prawa
migjscowego na podstawie szczegdlowych upowaznien ustawowych. Wydawanie tych przepisow moze miec
migjsce w sytuacjach niecierpiacych zwloki, wymagajacych natychmiastowej reakcji, co oznacza, ze
zagrozenie jest tego rodzaju, ze wymaga podjecia niezwlocznego dzialania prawodawczego przez uprawnione
do tego organy gminy. Tymczasem z tresci uzasadnienia do uchwaly wynika, ze: ,,0d wiclu miesigcy w poblizu
Szkoly Podstawowej im. Jana Pawla Il w Psarach, przy ul. Gléwnej, na prywatnej posesji, widnieje billboard
fundacji Pro — Prawo do Zycia, zawierajacy wyjatkowo drastyczne tresci. Dotychczasowe inicjatywy
obywateli, zmierzajace do likwidacji tego typu ekspozycji, okazuja si¢ bezskuteczne”. Tym samym ni¢ jest to
sytuacja, ktora wystapila nagle i wymaga pilnej interwencji ze strony organu stanowiacego gminy. Ponadto,
w uzasadnieniu do uchwaly nie wskazano takze, dlaczego Rada Gminy Wisznia Mala uznaje, ze jedynym
srodkiem zaradczym na opisane tam sytuacje, zwigzane z publicznym prezentowaniem tresci drastycznych, jest
wydanie przepiséw porzadkowych ustanawiajacych zakaz prezentowania na terenic Gminy Wisznia Mala tego
rodzaju tresci, ignorujac tym samym istnienie norm zawartych w art. 51 oraz art. 141 Kodeksu wykroczen.

Przy podejmowaniu przedmiotowe] uchwaly nie wykazano réowniez spelnienia przeslanki ,niezbednosci”
wydania przepiséw porzadkowych dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku
spokoju 1ibezpieczenstwa, okreslonej w art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym. W orzecznictwie
sadowoadministracyjnym wskazuje si¢, Ze przez pojecie ,,niezbednosci” na gruncie niniejszego przepisu nalezy
rozumie¢, taki ,bez ktorego nie mozna si¢ obej$¢, koniecznie potrzebny, nicodzowny” (por. wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 15 listopada 2007 r. II SA/Lu 511/07, wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 21 listopada 2019 r. sygn. akt 11
SA/Go 580/19). Stad tez przepisy porzadkowe powinny dotyczy¢ wylacznie zachowan bezposrednio
zagrazajacych owym dobrom prawnym imoga by¢ stanowione wowczas, gdy nie jest mozliwe skuteczne
przeciwdzialanie tym zagrozeniom na gruncie istniejacych unormowan ustawowych.

W wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 7 lipca 2021 r. (sygn. akt III SA/Kr
226/21) Sad ten, w analogicznej sprawie, tj. dotyczace] uchwaly w sprawie przepisow porzadkowych
zwigzanych z eksponowaniem drastycznych tresci na obszarze Krakowa, uznal ze: .(...) prezentowanie
publiczne tresci drastycznych przedstawiajacych fotografie martwych, zakrwawionych ludzkich plodéw moze
by¢ zakwalifikowane jako dziatanie zaklocajace spokdj i porzadek publiczny. W niniejszej sprawie nie mamy
zatem do czynienia z zakresem nicuregulowanym w odrgbnych ustawach lub przepisach powszechnie
obowigzujacych, tj. zluka w tresci przepisow prawnych powszechnie obowiazujacych, bowiem zakres ten
zostal uregulowany w art. 51 § 1k w. Tak sformulowany porzadkowy przepis prawa micjscowego zastgpuje
ustawg, co wykracza poza zakres dopuszczalnego upowaznienia, atakze narusza hierarchi¢ aktow
normatywnych (art. 87194 Konstytucji RP). Wyrazem prawidlowe] 1 odpowiadajace] prawu legislacji
prawodawcy gminnego jest tres¢ § 115 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia
20 czerweca 2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej - Dz. U. 22002 r. Nr 100, poz. 908, zgodnie
zktorym w akcie prawa migjscowego zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do
unormowania w przepisie upowazniajgcym (upowaznieniu ustawowym). Doda¢ réwniez trzeba, ze rady gmin
nie mogg w drodze przepiséw porzadkowych rozszerza¢ ani precyzowac zakazéw ustawowych wobec braku
upowaznienia dla rad gmin wtym zakresie (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 marca
1999 1., I SA/Po 1399/98). Przechodzac do drugiej ze wskazanych w art. 40 ust. 3 u.s.g. przestanck, tj.
"niezbgdnosci dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju
1 bezpieczenstwa publicznego" wskaza¢ nalezy, ze "niezbgdny" to "koniecznie potrzebny" (https://sjp.pwn.pl).
Nie moze zatem budzi¢ watpliwosci slusznos¢ pogladu, ze uchwala podjgta w zakresie objetym juz istniejaca
regulacjg prawng powszechnie obowigzujaca, kryterium niezbgdnosci nie odpowiada.”.

Przepisy porzadkowe zostaly przez ustawodawce ustalone po to, aby umozliwi¢ szybka ochrong istotnych
wartosci prawnych, gdy bezposrednie zagrozenie wymusza niezwloczne dzialanie prawodawcze. Zasada,
wynikajgca z art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 20 lipca 2000 roku o oglaszaniu aktéw normatywnym i innych aktow
prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461), jest ze przepisy porzadkowe wchodza w zycie po uplywie 3 dni od dnia
ich ogloszenia. To skrocenie czasu wejscia w zycie przepisow porzadkowych jest uzasadnione ich specyfika, sa
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one bowiem wydawane w celu przeciwdzialania nagle pojawiajgcym si¢ zagrozeniom zycia, zdrowia,
porzadku, spokoju 1 bezpieczenstwa publicznego (wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02).

Na gruncie ninigjszej sprawy nie sposob uznac, ze eksponowanie drastycznych tresci na obszarze Gminy
Wisznia Mala stanowi sytuacj¢ nagla, wymagajaca pilnej ingerencji prawodawcy lokalnego. Wskazaé¢ rowniez
nalezy, ze w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjmuje si¢, ze swoboda wypowiedzi jest jednym
z fundamentéw spoleczenstwa demokratycznego, warunkiem jego rozwoju 1samorealizacji jednostek.
Swoboda ta nie moze ograniczac si¢ do informacji i pogladéw, ktore sg odbierane przychylnie albo postrzegane
jako nieszkodliwe lub obojetne (zob. wyrok zdnia 23 marca 2006r., sygn. akt K 4/06, publ. OTK-A
2006/3/32). Dodatkowo nadmieni¢ mozna, z¢ nawet w ramach dzialalnosci instytucji rzadowych, dla ochrony
najistotniejszych dobr prawnych jak zycie 1 zdrowie czlowicka sigga si¢ nickiedy po drastyczne i1 szokujace
metody przekazu (np. filmy realizowane przez Policje i Krajowa Rade Bezpieczenstwa Ruchu Drogowego
w ramach kampanii ,,Uzy] wyobrazni”, zdjecia umieszczane na paczkach papierosow przedstawiajace
negatywne konsekwencje zdrowotne, wystawy Instytutu Pamigci Narodowej, na ktorych prezentowane sa m.in.
zdjecia pomordowanych zohierzy).

Reasumujac, zdaniem organu nadzoru uchwala Rady Gminy Wisznia Mala nr VIII/XLI/416/22 podjcta
zostala z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, polegajacym na przyjeciu norm
niespelniajgcych kryteriow pozwalajacych na ich ustanowienie w przepisach porzadkowych, atym samym na
przekroczeniu zakresu upowaznienia ustawowego, co uzasadnia stwierdzenie niewaznosci uchwaly w calosci.

Majac na uwadze powyzsze nalezalo orzec jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystluguje prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroclawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego w terminie
30 dni od dnia jego dorgczenia.

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

Wojewoda Dolnoslaski

Jarostaw Obremski

1d: 37A8A407-COEE-42EB-9AA1-85F13F6E9245. Podpisany Strona 4



