OPINIA NR 83/2020
PREZYDENTA MIASTA KRAKOWA
Z DNIA 27 pazdziernika 2020 r.

w sprawie projektu uchwaly Rady Miasta Krakowa dotyczacego Przepisow porzgdkowych
zwigzanych 7 eksponowaniem drastycznych tresci na obszarze Krakowa — druk 1458.

Na podstawie § 30 ust. 4 pkt 4 Statutu Miasta Krakowa stanowigcego zalacznik do uchwaty
nr XLVI11/435/96 Rady Miasta Krakowa z dnia 24 kwietnia 1996 r. w sprawie Statutu Miasta Krakowa
(tekst jednolity Dz. Urz. Woj. Matopolskiego z 2019 r. poz. 7074, z 2020 r. poz. 919) postanawia sie,
co nastepuje:

Opiniuje negatywnie projekt uchwaty Rady Miasta Krakowa dotyczacy Przepisow
porzgdkowych zwigzanych z eksponowaniem drastycznych tresci na obszarze Krakowa — druk
1458.

UZASADNIENIE

Projekt uchwaly Rady Miasta Krakowa w sprawie ustalenia Przepisow porzgdkowych
zwigzanych z eksponowaniem drastycznych tresci na obszarze Krakowa opiniuje negatywnie,
z uwagi na niespelnienie przestanek do wydania przez Rade Miasta Krakowa przepisow
porzadkowych na podstawie art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tekst jednolity Dz.U. z 2020 r. poz. 714 i 1378). Zgodnie z tym przepisem:
W zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowiqzujgcych rada gminy moze wydawaé przepisy porzqdkowe, jezeli jest to niezbedne dla
ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzqdku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego. W doktrynie prawa wskazuje si¢, ze wydanie takich przepisow porzadkowych
bedzie dopuszczalne jedynie w wypadku tacznego zaistnienia obu zawartych tam przestanek,
tj. przestanki obiektywnej (brak wczesniejszego uregulowania danej materii w drodze
przepisow powszechnie obowigzujacych) oraz przestanki subiektywnej (bgdacej wynikiem
oceny organu stanowigcego przepisy porzadkowe, ktory uzna, ze wymienione enumeratywnie
w ustawie dobra zostaty lub mogg zosta¢ naruszone 1 wymagaja ochrony). W szczegdlnosci,
w zakresie odnoszgcym sie do tej drugiej przestanki, nalezy si¢ tu powota¢ na doktryny
I orzecznictwo, co do wyktadni zakresu ochrony wymienionych tam dobr (B. Dolnicki [w:]
M. Augustyniak, R. Cybulska, J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda, R. Marchaj, C. Martysz,
A. Matan, T. Moll, A. Wierzbica, B. Dolnicki, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,
wyd. 11, Warszawa 2018, art. 40, art. 41.): Taksatywne wyliczenie dobr chronionych ma na celu
zapobiezenie wydawaniu przepisow porzgdkowych w innym celu niz okreslony w ustawie.
Zwracat na to uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 8.07.2003 r., P 10/02, OTK-A 2003/6,
poz. 62, stwierdzajqgc, ze przepisy porzgdkowe mogqg by¢ wydawane wytgcznie w celu ochrony
wymienionych w ustawie dobr. Takie stanowisko reprezentowane jest rowniez w orzecznictwie
Naczelnego Sqdu Administracyjnego, np. w wyroku z 3.12.2004 r., GSK 1132/04, OSP 2005/9,
poz. 109: , Przystugujgce radzie gminy kompetencje w zakresie stanowienia przepisow
porzgdkowych nie mogq by¢ wykorzystywane do biezqcego zarzgdzania na danym obszarze,
ale wylgcznie w celu przeciwdzialania realnym zagrozeniom wartosci okreslonych w art. 40



ust. 3 ustawy z 8.03.1990 r. o samorzqdzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze
zm.)”. Prawidlowe zinterpretowanie okreslonych zdarzen pod katem mozliwosci zastosowania
formy przepisu porzadkowego wymaga dokonania wykladni poje¢ uzytych przez
ustawodawce. Zycie i zdrowie cztowieka mogg by¢ zagrozone — W rozumieniu art. 40 ust. 3
ustawy z 8.03.1990 r. o samorzgdzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm.) nie tylko
dziataniami  bezposrednimi, ale rowniez posrednio, przez stworzenie realnego
niebezpieczenstwa katastrof i wypadkow bgdz narazenie poszczegolnego cztowieka na
uszkodzenie ciata, trwale kalectwo lub smieré (Wyrok NSA z 28.08.1991 r., SA/Ka 525/91,
ONSA 1991/3-4, poz. 78). Z kolei bezpieczenstwo publiczne okresla si¢ jako stan, w ktorym
0got spoleczenstwa i jego interesy, jako tez panstwo ze swoimi celami majg zapewniong
ochrone od szkod zagrazajgcych im z jakiegokolwiek Zrodta. Zachowanie bezpieczenstwa
publicznego polega na utrzymywaniu nienaruszalnosci zycia, zdrowia, godno$ci, wolnosci,
majatku, porzadku prawnego i podstawowych urzadzen panstwa, a ponadto wspdlnych dobr,
jak np. publicznych urzadzen do zaopatrywania w wode. Natomiast porzqdek, spokoj publiczny
to pewien stan zewnetrzny, polegajgcy na przestrzeganiu przez ludnosé zasad wspotzycia
spotecznego. Te zasady zas nie sq niezmienne, przeciwnie, sq zalezne od miejsca i czasu, nie
tworzq kategorii statycznej. Mozna je uzna¢ za zbidr zasad zachowania si¢ jednostki w miejscu
publicznym. Oznaczaja one stan obejmujqgcy pewien tad w sferze zZycia publicznego, polegajgcy
na przestrzeganiu zasad wspotzycia spotecznego, respektowaniu istniejgcych i akceptowanych
powszechnie norm zachowania si¢ w kontaktach spotecznych i miejscach publicznych,
stosowaniu si¢ do ogolnie przyjetych regul postepowania przy korzystaniu z urzqdzen
publicznych itp.

Zwracam wigc uwage na fakt, ze ustanawianie przepisoOw porzadkowych jest zbyt
daleko idace, wobec niewykazania niezbednosci ochrony ktorego§ z dobr wymienionych
w art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, jak réwniez faktu, iz poruszone symbole
1 obrazy eksponowane bywaja przy okazji zgromadzen publicznych, co do ktérych mozliwosci
ingerencji Prezydenta Miasta Krakowa sg ograniczone. To sprawia za$, ze wydanie takich
przepisow porzadkowych w formie uchwaty Rady Miasta Krakowa obarczone jest powaznym
ryzykiem poOzniejszego stwierdzenia niewazno$ci takiej uchwaty przez Wojewode
Matopolskiego (na podstawie art. 91 ust. 1 ww. ustawy) lub Wojewodzki Sad Administracyjny
w Krakowie (na podstawie art. 101 ww. ustawy). Obrazy, definiowane w projekcie uchwaty
jako drastyczne, pojawiaja si¢ w przestrzeni publiczne] najczgsciej w zwigzku ze
zgromadzeniami publicznymi, ktore sg zglaszane zgodnie z obowigzujacymi przepisami.
Stanowisko w tej sprawie jest opublikowane w Biuletynie Informacji Publicznej Miasta
Krakowa pod adresem: https://www.bip.krakow.pl/?dok_id=94064&VvReg=1&metka=1.

Istniejagce w Polsce, a zapisane w Konstytucji RP prawo do wolnosci zgromadzen
interpretowane jest szeroko. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 28 czerwca 2000 r. stwierdzit
np. Zgodnie z art. 57 Konstytucji wolnos¢ zgromadzen obejmuje wolnos¢ organizowania
pokojowych zgromadzen i wolnos¢ uczestniczenia w nich. Wolnos¢ organizowania zgromadzen
oznacza w szczegolnosci swobode wyboru czasu i miejsca zgromadzenia, formy wyrazania
poglgdow oraz swobodne ustalanie przebiegu zgromadzenia i prowadzenie obrad.
Obowigzkiem wiadz publicznych jest nie tylko usuniecie przeszkod w zakresie korzystania z tak
okreslonej sfery wolnosci i zaniechanie nieuzasadnionej ingerencji w te sfere, ale rowniez
podjecie pewnych krokow pozytywnych majgcych na celu urzeczywistnienie tego prawa.
W dalszej czes$ci wyroku Trybunat zauwazyt rowniez: W swietle orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu, ochrona konstytucyjna musi obejmowac rowniez
zgromadzenia organizowane w celu wyrazania poglgdow, ktore szokujq, urazajg lub wywotujg
niepokdoj.

W zwigzku z faktem, ze prawo do wolno$ci zgromadzen jest zapisane bezposrednio
w Konstytucji RP 1 w zwigzku z okolicznoscig, ze organy wtadzy publicznej sa powotane do



https://www.bip.krakow.pl/?dok_id=94064&vReg=1&metka=1

dziatah na rzecz urzeczywistniania tego prawa, Gmina Miejska Krakéw nie moze utrudniaé¢
organizowania zgromadzen nawet w sytuacji kiedy kogo$ bulwersujg tresci/obrazy
prezentowane podczas zgromadzenia. Tak wigc uchwata, bedaca aktem prawa miejscowego,
definiowana jako deklaracja nieposiadajaca atrybutu wigzacego, nie moze wprowadza¢ zmian
w zapisach Konstytucji RP czy ustawie, ani by¢ sprzeczna z ich brzmieniem.

Gmina realizuje obowigzek notyfikacji zgromadzen (przyjgcie zgloszenia, rejestracja
I publikacja tej informacji w BIP) w trybie ustawy z 24 lipca 2015 r. Prawo 0 zgromadzeniach
(tekst jednolity Dz. U. z 2019 r., poz. 631). Dzialanie to nie wymaga wydania decyzji
administracyjnej. Organ gminy moze wyda¢ decyzje o zakazie zgromadzenia tylko wtedy gdy
zaistnieje jedna z trzech, enumeratywnie wskazanych przez ustawodawce przestanek:

1) jego cel narusza wolno$¢ pokojowego zgromadzania sig, jego odbycie narusza art. 4 lub
zasady organizowania zgromadzen albo cel zgromadzenia lub jego odbycie naruszajg
przepisy karne;

2) jego odbycie moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych
rozmiarach, w tym gdy zagrozenia tego nie udato si¢ usunaé w przypadkach,
o ktérych mowa w art. 12 lub art. 13;

3) zgromadzenie ma si¢ odby¢ w miejscu i czasie, w ktorych odbywaja si¢ zgromadzenia
organizowane cyklicznie, o ktorych mowa w art. 26a.

Dziatania te podejmowane sg niezaleznie od tresci/obrazow jakie zamierza promowac
organizator, ktory ma obowigzek wyltacznie poinformowania organu gminy o planowanym
zgromadzeniu. Mozliwo$¢ wydania zakazu dotyczy tylko zgromadzen zgtaszanych w trybie
zwyktym (art. 7) natomiast nie ma takiej mozliwosci w przypadku zgromadzen zglaszanych
w trybie uproszczonym (art. 21). Zdecydowana wigkszo$¢ zgromadzen odbywajacych si¢ na
terenie Rynku Gtownego zglaszana jest w trybie uproszczonym.

Zdarza si¢, ze eksponowanie drastycznych tresci odbywa si¢ réwniez na terenach
prywatnych. Zgodnie z art. 140 kodeksu cywilnego w granicach okreslonych przez ustawy
i zasady wspolzycia spotecznego wiasciciel moze, z wylaczeniem innych oséb, korzystaé
z rzeczy zgodnie ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, w szczegdlnosci
moze pobiera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych samych granicach moze rozporzadzaé
rzeczg. Wyraznie zaznaczonym w normie art. 140 kodeksu cywilnego uprawnieniem
wlasciciela jest przystugujace mu uprawnienie do korzystania z rzeczy. Wedtug powotanego
przepisu wlasciciel moze korzysta¢ z rzeczy, w szczegdlnosci moze pobierac pozytki oraz inne
dochody z rzeczy. Nie definiuje tu ustawodawca pojecia korzystania z rzeczy. Nie wymienia
tez wyczerpujaco réznych postaci korzystania z rzeczy, postuguje si¢ za$ enumeracja
przyktadowa.

Niewatpliwym uprawnieniem wlasciciela, cho¢ pominietym w enumeracji
z art. 140 kodeksu cywilnego, jest uprawnienie do uzywania rzeczy. Nie mozna tu bowiem
powatpiewac, ze stanowi ono posta¢ korzystania z rzeczy. Ochrona wilasnosci wigze sie
immanentnie z bezwzglgdnym charakterem tego prawa. Przeciez wlasciciel moze
,»Z Wylaczeniem innych osob” korzysta¢ z rzeczy i rozporzadzaé rzecza. Dla osob trzecich
ptynie stad obowigzek biernego poszanowania cudzego prawa wlasnosci. Jezeli wbrew temu
nastgpi naruszenie prawa wiasnos$ci, uruchamia si¢ stosowne roszczenia ochronne, adresowane
juz do konkretnej osoby z potencjalnego kregu osob trzecich.

Trzeba zauwazy¢, ze prawo wilasnosci moze by¢ naruszone w dwojaki sposob.
Po pierwsze moze zdarzy¢ si¢ taka ingerencja w sfer¢ uprawnien wiasciciela, ktora powoduje
nieodwracalng zmiang¢ w sferze jego wladztwa w postaci uszczuplenia tej sfery (uszkodzenie
rzeczy), utraty pewnych korzysci ptynacych z rzeczy (mozliwosci postugiwania si¢ rzecza
1 czerpania z niej pozytkéw), a nawet wygasnigecia samego prawa wlasnosci (na skutek
zniszczenia rzeczy). Druga odmiang naruszenia wilasno$ci jest trwate wkroczenie w sferg
uprawnien wilasciciela przez osobg nieuprawniong. Zazwyczaj takie trwale naruszenie



wlasnosci prowadzace do ograniczenia lub catkowitego uniemozliwienia wykonywania
uprawnien wilascicielskich jest nastepstwem pogwalcenia posiadania, a S$cisle mowiac
faktycznego wtadania rzecza przez witasciciela.

Odnoszac te rozwazania do zgloszonego projektu uchwaty nalezy wskazac,
ze uchwalenie takiej uchwaly ingerowaloby rowniez w prawo wlasnosci wiascicieli
nieruchomosci innych niz Gmina Miejska Krakow, czy Skarb Panstwa potozonych na terenie
miasta Krakowa, co nie jest dopuszczalne w $wietle art. 41a ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym. Nalezy zwroci¢ uwagg, ze obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
nie moze dotyczy¢ dowolnej kwestii i jest obwarowana dwoma ograniczeniami:

— po pierwsze, chodzi o naturalne granice dziatalnosci legislacyjnej Rady Miasta
Krakowa, ktora nie moze podja¢ uchwaly w sprawie niezastrzezonej do kompetencji
samorzadu terytorialnego, ktoére to kompetencje wynikajag z art. 18 ustawy
o samorzadzie gminnym lub ustaw szczegdlnych;

— po drugie, prawo stanowi nieraz o wylacznej wtasciwosci konkretnych podmiotéw
w zakresie inicjatywy uchwatodawczej. Dotyczy to w szczegdlnosci sfery finansow
publicznych.

Jednakze walka z eksponowaniem drastycznych tre§ci przez zainteresowane osoby przy
zastosowaniu instrumentéw prawa cywilnego (np. przez kwestionowanie przed sadem
powszechnym tzw. immisji, na podstawie art. 144 kodeksu cywilnego) nie jest wykluczona,
wymaga jednak innych narzedzi niz ustanawianie przepisOw porzadkowych przez jednostke
samorzadu terytorialnego.

Przenoszac te rozwazania na grunt zgloszonego projektu uchwaty wskazuje,
ze podjecie przez Rade Miasta Krakowa tej uchwatly pozbawione jest podstawy prawnej, gdyz
taka uchwata ingerowataby w sposdb wykonywania przez wtasciciela jego prawa wilasnosci,
w przypadku kiedy takie drastyczne tre$ci umieszczane bylyby na terenach prywatnych, do
czego nie upowaznia art. 18 ustawy o samorzadzie gminnym, a taka materia zastrzezona jest
tylko 1 wytacznie do kompetencji Sejmu.

Majac na uwadze powyzsze, negatywnie opiniuje projekt uchwaty wg druku 1458.



