& . Wroctaw, 18 maja 2021 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NR NK-N.4131.144.2.2021.MF

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
72020 . poz. 713)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr XXXV/385/21 Rady Miejskiej Walbrzycha z dnia 29 kwietnia 2021 r. w sprawie
wprowadzenia obowigzku szczepien przeciwko COVID-19 przez mieszkancow Miasta Walbrzycha
oraz inne osoby wykonujace prace na terenie Miasta Walbrzycha.

Uzasadnienie

Rada Miejska Walbrzycha, na sesji wdniu 29 kwietnia 2021r., dzialajac na podstawie
art. 40 ust. 3 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2020r. poz. 713),
art. 41 ust. 1 ustawy zdnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z2020r. poz. 920),
art. 4 ust. 3 i art. 14 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktdéw normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461), podje¢ta uchwatge Nr XXXV/385/21 w sprawie wprowadzenia
obowigzku szczepien przeciwko COVID-19 przez mieszkancéw Miasta Walbrzycha oraz inne osoby
wykonujace prace na terenie Miasta Watbrzycha, zwang dalej: ,,uchwatg”.

Uchwatla zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 5 maja 2021 r.

W toku badania legalno$ci uchwaly organ nadzoru stwierdzil, ze zostala podjeta zistotnym
naruszeniem art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2020 r.
poz. 713; zwanej dalej; u.s.g.) iart. 41 ust. 1 wzwiazku z art. 92 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2020 r. poz. 920; zwanej dalej: u.s.p.), polegajacym na
ustanowieniu norm niespelniajacych kryteriow upowazniajacych do ich uregulowania w przepisach
porzadkowych.

Ponadto, Rada Miejska Walbrzycha podjela uchwale z istotnym naruszeniem:

- art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. b, art. 17 ust. 10 pkt 2 w zwiazku z art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r.
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen ichorob zakaznych uludzi (Dz.U. z 2020 r. poz. 1845)
w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
z 1997 r. Nr 78, poz. 483), polegajacym na ustanowieniu przepisow niezgodnych z regulacja ustawowa.

Rada Miejska Walbrzycha, mocg uchwaty, wprowadzita obowigzek wykonywania szczepien
przeciwko COVID-19 przez mieszkancéw Miasta Watbrzycha powyzej 18 roku zycia oraz inne osoby
powyzej 18 roku zycia, ktore nie zamieszkuja w Walbrzychu, a wykonuja prace na terenie miasta
Walbrzycha (§ 1). W § 2 uchwaly postanowiono, ze obowigzek moze by¢ wykonany w punkcie szczepien
na terenie Miasta Walbrzycha, atakze w innych punktach szczepien (ust. 1) oraz okreslono sposob
rejestracji na szczepienia (ust.2). W § 3 okreslono, ze uchwata podlega ogloszeniu w Dzienniku
Urzgdowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego. W § 4 uchwaty okreslono, ze uchwata podlega ogloszeniu
w drodze obwieszczenia, a takze na stronie internetowej Urzedu Miejskiego w Watbrzychu, na portalach
spotecznosciowych Gminy Watbrzych, na nosnikach reklamowych Gminy Watbrzych oraz w prasie
(ust. 1) oraz, ze uchwala wchodzi w zycie po uptywie trzech dni od dnia ogloszenia w drodze
obwieszczenia (ust. 2). Natomiast w § 4 ust. 3 uchwaly postanowiono, ze uchwala obowigzuje do dnia
wejscia w zycie przepisOw powszechnie obowigzujacych, na podstawie ktoérych szczepienia przeciwko
COVID-19 zostang okreslone jako obowigzkowe, nie dtuzej jednak niz do 31 grudnia 2021 r.

Do uchwaty zataczone zostato uzasadnienie zawierajace:

- 0gdlne podsumowanie wystgpowania epidemii i wykonywania szczepien na terenie Miasta Walbrzycha,
w tym dane ilo$ciowe zaszczepionych do dnia 27 kwietnia 2021 r. mieszkancow Walbrzycha;

- stanowisko w zakresie podstawy prawnych wydania aktu prawnego o randze przepiso6w porzadkowych.
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Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze Wojewoda Dolnos$laski docenia zaangazowanie organdéw Miasta
Walbrzycha w dazeniu w realizacji Narodowego Programu Szczepien przeciwko COVID-19, majacego
na celu zaszczepienie jak najwigkszej liczby osob. Niemniej jednak, Wojewoda Dolnoslaski, dziatajac
jako organ nadzoru nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego, zwraca uwage na zasade
legalizmu wyrazong w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z tym przepisem, organy
wladzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Artykul 7 ustawy zasadniczej zawiera
zasade legalizmu wyrazajaca zakaz domniemania kompetencji organéw wladzy publicznej wich
dziatalno$ci prawodawczej. Zatem wszelkie dzialania organéw witadzy publicznej, bez wzgledu na to, jak
szczytny cel by im przyswiecat, powinny by¢ oparte na wyraznej normie kompetencyjnej. Ponadto nalezy
zauwazy¢, ze jedynym kryterium oceny aktéw prawnych podejmowanych przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego jest kryterium legalnosci (zgodnosci zpowszechnie obowigzujacymi
przepisami prawa). Organ nadzoru nie ma podstaw prawnych do stosowania ioceny dziatalnosci
samorzadu gminnego wedtug innych kryteriow (np. celowosci czy gospodarnosci).

I

Dokonujac oceny legalnosci uchwaty XXXV/385/21 w sprawie wprowadzenia obowigzku
szczepien przeciwko COVID-19 przez mieszkancow Miasta Walbrzycha oraz inne osoby wykonujace
prace na terenie Miasta Walbrzycha, w pierwszej kolejno$ci nalezy si¢ odnies¢ do interpretacji
upowaznienia ustawowego dotyczacego wydania przez organ gminy uchwaly stanowigcej przepisy
porzadkowe. Ustawa o samorzadzie gminnym, w art. 40 ust. 3, upowaznia organ stanowigcy gminy do
tego, aby w zakresie nieuregulowanym w odr¢bnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowiazujacych wydawat przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia
obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju ibezpieczenstwa publicznego. Jako, ze Gmina
Miejska Walbrzych, jest jednoczes$nie miastem na prawach powiatu, to w przypadku aktow
porzadkowych stanowionych przez organ stanowigcy powiatu, tu: Rade Miejska Watbrzycha, ma rowniez
zastosowanie art. 41 ust. 1 w zwigzku z art. 92 ust. 2 u.s.p. Przepis art. 41 ust. 1 u.s.p. rozszerza zakres
przestanek do stanowienia przepisow porzadkowych o niezbedno$¢ ochrony mienia obywateli i ochrony
srodowiska naturalnego.

O zaktualizowaniu si¢ podstawy do wydania porzagdkowego aktu prawa miejscowego mozna mowic
wtedy, gdy dany zakres spraw nie podlega regulacji przepisOw powszechnie obowiazujacych, a wystepuje
sytuacja faktyczna naruszajgca co najmniej jedno z dobr prawnie chronionych wymienionych w przepisie
kompetencyjnym (lub obiektywnie dobru takiemu zagrazajaca). Ponadto, dla podjgcia przepiséw
porzadkowych konieczne jest, by naruszenie lub zagrozenie miato szczegoélny charakter lokalny,
a ustanowione przepisy zawieraly nakazy (zakazy) zachowania sig, ktore stanowig bezposrednig reakcje
na istniejacy stan faktyczny. Bezposrednio$¢ ta przejawia¢ musi si¢ w sformulowaniu obowiazkoéw
bedacych proporcjonalnymi do zagrozenia i adekwatnymi dla jego uchylenia.

Doktryna prawa administracyjnego w sposob szczegotowy opisuje w jakich okolicznos$ciach organ
stanowiacy gminy moze korzysta¢ ze swojej kompetencji. Przyjac¢ nalezy przede wszystkim, ze regulacja
porzadkowego aktu prawa miejscowego nie moze zawieraé ani powtorzonych, ani tym bardziej
zmodyfikowanych przepisow znajdujacych si¢ w innych aktach powszechnie obowiazujacych, co stanowi
zasade stanowienia wszelkich aktow podustawowych, ale przede wszystkim w przypadku aktow
porzadkowych, $wiadczy o braku zakresu nieuregulowanego. Jezeli istnieja regulacje ustawowe
wprowadzajace zakazy okreslonego zachowania si¢, to prawodawcy miejscowi nie mogg w drodze
przepisow porzadkowych precyzowac tych zakazow, ani tym bardziej ich rozszerzac.

Powyzsze ustalenia znajduja potwierdzenie w judykaturze. Z orzeczen sadéw administracyjnych
wynika, ze powtarzanie i modyfikowanie, atakze uzupelnianie regulacji ustawowej stanowi istotne
naruszenie prawa. W odniesieniu za$ do przepisow porzadkowych wskazuje si¢ nawet, ze wprowadzenie
przestanki obiektywnej, jako warunkujacej wydanie porzadkowego aktu prawa miejscowego realizowato
cel ustawodawcy, ktorym byto wyeliminowanie mozliwosci powtarzania, modyfikacji, czy zmiany
innych aktow powszechnie obowigzujacych (poréwnaj: wyrok NSA z dnia 21 grudnia 1993 r., SA/Kr
1773/93, LEX nr 10526; wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 listopada 2005 r., III SA/Kr 953/05, LEX nr
879662; wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 listopada 2007 r., III SA/Lu 511/07, LEX nr 356089).

Dekodowania znaczenia pojecia ,nieuregulowany”, sformutowanego w art. 40 ust. 3 u.s.g.
iart. 41 u.s.p. nalezy dokonywa¢ w kontekscie ratio legis stanowienia przepisow porzadkowych.
O nieuregulowanym zakresie spraw mozna mowi¢ wtedy, gdy nie istnieja mechanizmy prawne
pozwalajace na usuni¢cie zagrozenia dla débr majacych podlegaé ochronie (porownaj: wyrok NSA z dnia
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18 marca 1999 r., Il SA/Po 1399/98, LEX nr 38470; wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 listopada 2005 r.,
1T SA/Kr 953/05, LEX nr 879662; wyrok NSA z dnia 11 lipca 2006 r., II GSK 68/06, LEX nr 267157,
wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 listopada 2009 r., III SA/GI 1023/09, LEX nr 589287; wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 8 grudnia 2010 r., IV SA/Po 793/10, LEX nr 821207). Z pewnoscia za$ zachowanie,
ktore na mocy uchwaty staje si¢ nakazane badz zakazane, musi by¢ uprzednio indyferentne prawnie.
Stanowi to bowiem obiektywna przestanke stanowienia przepisow porzadkowych.

Reasumujac, by organ gminy mogt skorzysta¢ zupowaznienia art. 40 ust. 3 u.s.g., czy tez
art. 41 ust. 1 u.s.p., musialaby istnie¢ w przepisach powszechnie obowigzujacych luka prawna, bowiem
dyspozycja wyzej wskazanych przepisow stanowi wprost o upowaznieniu do wydania przepiséw
porzadkowych wylacznie w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach Iub innych przepisach
powszechnie obowigzujacych.

Dobrami, ktore moga podlega¢ ochronie poprzez normy porzadkowego aktu prawa miejscowego
stanowionego przez organ stanowigcy gminy, bedacej takze miastem na prawach powiatu, sg zycie lub
zdrowie obywateli, mienie obywateli, srodowisko naturalne oraz porzadek, spokoj i bezpieczenstwo
publiczne. Ich ochrona stanowi niezbgdna przestanke stanowienia przepisow porzadkowych — przestanke
subiektywng. Przepis kompetencyjny spetienie tej przestanki uzaleznia od tego, czy dla ochrony tych
doébr wydanie przepisow porzadkowych jest ,,niezbedne”. Oznacza to, ze przepisy porzadkowe stanowia
ultima ratio ochrony wskazanych w ustawach dobr. Mogg by¢ one podejmowane tylko wtedy, gdy brak
innych $rodkow, za pomoca ktorych mozliwe byloby zniesienie stanu zagrozenia dla tych dobr
(poréwnaj: wyrok NSA zdnia 3 grudnia 2004 r., GSK 1132/04, LEX nr 154049; wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 16 czerwca 2009 r., II SA/Ol 96/09, LEX nr 522502; wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 11 marca 2010 r., Il SA/Go 72/10, LEX nr 599180; wyrok WSA w Poznaniu z dnia
8 grudnia 2010 r., IV SA/Po 793/10, LEX nr 821207).

Umozliwienie prawodawcy miejscowemu zawezania sfery wolnoSci poprzez stanowienie norm
powinnego zachowania ,,wynika zniemozno$ci racjonalnego przewidywania przez centralnego
ustawodawce wszystkich okolicznosci wynikajacych z warunkéw lokalnych” (wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 3 marca 2004 r., II SA/Wr 2625/03, LEX nr 104931; poréwnaj: wyrok SN z dnia
8 kwietnia 1994 r., III ARN 18/94, LEX nr 9376). Ratio legis przepisow porzadkowych jest zatem
reagowanie na zagrozenia majgce swe zrodto w takich wtasnie lokalnych warunkach. Gdy nieregulowany
prawem problem nie jest problemem lokalnym, lecz dotyczy zjawisk wystepujacych w catym kraju, to
dana sfera stosunkoéw spotecznych wymaga generalnych uregulowan na szczeblu centralnym (poréwnaj:
wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2003 r., Il SA/Po 1409/03, LEX nr 166965), a wprowadzanie zakazow
nalezy do ustawodawcy (porownaj: wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 maja 2006r., VI SA/Wa
1822/05, LEX nr 230009; wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2006 r., II GSK 236/06, LEX nr 280305).

Za kazdym razem przy stanowieniu porzadkowych aktéw prawa miejscowego rzecz dotyczy
regulowania sytuacji lokalnie szczegdlnej, o nadzwyczajnym - w kontekScie miejscowym - charakterze,
ktorej nie normuja przepisy stanowione centralnie. Na prawodawcy, organie jednostki samorzadu
terytorialnego, cigzy zatem zawsze obowigzek odniesienia si¢ do istniejacej sytuacji miejscowej
i wykazania, ze luka prawna pojawia si¢ wlasnie na tle specyfiki lokalnej (porownaj: wyrok WSA
w Lublinie z dnia 15 listopada 2007 r., III SA/Lu 511/07, LEX nr 356089). ,,Przepisy porzadkowe naleza
do prawa lokalnego inie mozna za ich pomoca wypetia¢ brakoéw ustawodawstwa obowiazujacego
w catym kraju lub likwidowaé zagrozen o ogoélnokrajowym znaczeniu” (wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 17 lutego 2011 r., II SA/Go 26/11, LEX nr 795082; poréwnaj: wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 3 marca 2004 r., II SA/Wr 2625/03, LEX nr 104931; wyrok NSA z dnia 13 stycznia
2003 r., SA/Kr 2812/02, LEX nr 1693570; wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2003 r., Il SA/Po 1409/03,
LEX 166965).

Z ratio legis przepisow porzadkowych wynika takze, Ze nie moga stanowi¢ trwatego, niezmiennego
elementu lokalnego porzadku prawnego, wprowadzajac do niego state zakazy badz nakazy okreslonego
zachowania (porownaj: wyrok NSA zdnia 3 grudnia 2004 r., GSK 1132/04, LEX nr 154049; wyrok
WSA w Olsztynie z dnia 16 czerwca 2009 r., Il SA/O1 96/09, LEX nr 522502; wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 11 marca 2010 r., II SA/Go 72/10, LEX nr 599180). Akty porzadkowe maja by¢
stanowione ,,w celu przeciwdziatania nagle pojawiajacym si¢ zagrozeniom" (wyrok TK z dnia 8 lipca
2003 r., P 10/02, LEX nr 80205; porownaj: wyrok NSA z dnia 4 czerwca 2008 r., II OSK 268/08, LEX nr
465053; wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 listopada 2007 r., III SA/Lu 511/07, LEX nr 356089; wyrok
WSA w Krakowie z dnia 9 grudnia 2010 r., III SA/Kr 728/10, LEX nr 75699; wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 18 maja 2011 r., IV SA/Po 213/11, LEX nr 995398). Nagle pojawienie si¢ zagrozenia nalezy
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wigzaé z rolg przepiséw porzadkowych, ktéore maja wypetia¢ luke w zakresie niedostrzezonym przez
ustawodawce. Mozliwos¢ podejmowania przepisow porzadkowych aktualizuje si¢ zatem w przypadku
pojawienia si¢ zagrozenia, ktore przez ustawodawce nie zostalo przewidziane, gdy odwotujac si¢ do
zatozenia o jego racjonalno$ci, mozna stwierdzi¢, ze gdyby zagrozenie to przewidywal, przedsiewziagtby
kroki legislacyjne w celu jego eliminacji. Jezeli zagrozenie jest znane, rozpoznane i wystepujace od
dluzszego czasu, to nie ma mozliwosci podjecia dziatan o charakterze szczegélnym, zwigzanym
z niezbednoscig ochrony dobr. Rola przepisow porzadkowych moze by¢ przy tym co najwyzej dorazne
uchylenie lub ograniczenie zagrozenia, nie za§ wprowadzenie norm o charakterze stalym, czyli takich,
ktore sta¢ by si¢ mialy trwatym elementem porzadku prawnego (poréwnaj: wyrok TK z dnia 8 lipca
2003 r., P 10/02, LEX nr 80205; wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2004 r., GSK 971/04, LEX nr 799917;
wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 listopada 2009 r., III SA/G1 1023/09, LEX nr 589287; wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 2 marca 2010 r., I SA/Bd 68/10, LEX nr 605178; wyrok WSA w Gorzowie Wlkp.
z dnia 11 marca 2010 r., II SA/Go 72/10, LEX nr 599180). Nie jest wprawdzie wymagane, by w akcie
porzadkowym okreslono a priori datg utraty jego mocy obowiazujacej, jednak postanowienia takich
aktow nie moga sugerowaé, ze nie posiadaja one tymczasowego charakteru. Z pewnos$cig nie moga
okreslac, ze ich stosowanie bedzie wieloletnie.

11

Odnoszac powyzsze uzasadnienie prawne do kwestionowanej uchwaly nalezy wskaza¢, ze
obowiazkiem lokalnego prawodawcy jest nie tylko weryfikacja stanu prawnego, ale i stanu faktycznego
poprzez wykazanie, ze wystapily ustawowe przestanki do wydania przepisow porzadkowych.

Z istoty ustanawiania przepisow porzadkowych, przepisow o szczegdlnym charakterze z powodu
celow, dla ktorych osiagniecia sg uchwalane, ustanawiajacych przepisy powszechnie obowigzujace na
danym obszarze, wynika dla organu stanowigcego konieczno$¢ wykazania spelniania ustawowych
przestanek z art. 40 ust. 3 u.s.g. iart. 41 ust. 1 u.s.p., w uzasadnieniu do tego aktu, tak by kazdy, kogo
uchwata dotyczy, mial mozliwo§¢ zapoznania si¢ znim. Tym samym uzasadnianie spelniania
powyzszych przestanek nie moze ani wynika¢, ani by¢ uzupetniane w toku prowadzonego postgpowania
nadzorczego. Skladane wyjasnienia nie mogg zastgpowaé, czy tez uzupelnia¢ aktu powszechnie
obowigzujacego. Organ nadzoru dokonat jednak analizy uzasadnienia do uchwaly oraz zlozonych
wyjasnien.

W toku prowadzonego postgpowania nadzorczego Wojewoda Dolno$laski, pismem z dnia 7 maja
2021 r., wystgpit do Rady Miejskiej Walbrzycha o informacje m. in. w zakresie przedtozenia
obwieszczenia oglaszajacego uchwate wraz z okresleniem terminu  jej wejscia
w zycie oraz wskazania w jaki sposob egzekwowany bedzie od adresatow uchwaly obowigzek
zaszczepienia sie.

W odpowiedzi, Prezydent Miasta Walbrzycha, w pisémie zdnia 14 maja 2021 r., poinformowat
o wydanym w dniu 24 kwietnia 2021 r. obwieszczeniu informujacym o podj¢ciu przez Rade Miejska
Walbrzycha uchwaty Nr XXXV/385/21 w sprawie wprowadzenia obowigzku szczepien przeciwko
COVID-19 przez mieszkancow Miasta Watbrzycha oraz inne osoby wykonujace prace na terenie Miasta
Waltbrzycha. Prezydent poinformowat takze, ze obwieszczenie ukazato si¢ w dniu 7 maja 2021r.
w bezptatnym tygodniku regionalnym — 30 Minut ina stupach ogloszeniowych oraz na stronach BIP
Urzedu Miejskiego w Watbrzychu. Wobec faktu, ze obwieszczenie ukazato si¢ w dniu 7 maja 2021 r., to
uchwata weszta w zycie z dniem 11 maja 2021 r.

Pierwsza przestanka z art. 40 ust. 3 u.s.g. iart. 41 ust. 1 u.s.p. jest brak regulacji, materii objgtej
przepisami porzadkowymi, w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych.

Rada Miejska Walbrzycha wskazata w uzasadnieniu do uchwaly, ze w obecnie obowigzujacych
przepisach prawa ustawodawca nie uregulowal zagadnien dotyczacych wprowadzenia obowigzku
wykonywania szczepien przeciwko COVID-19, bowiem ustawy i akty wykonawcze do nich nie zawieraja
stosownych zapisow w tym zakresie. Jak dalej wskazano na dzien podjg¢cia przedmiotowej uchwaly
zmienione przepisy prawa dotyczace szczepien przeciwko COVID-19 uregulowaly wylacznie nowe
kwestie dotyczace jedynie zmian w zakresie uprawnien osob, ktore dokonuja kwalifikacji do szczepien
oraz wykonuja szczepienia. Uzasadnienie uchwaly w pozostalym zakresie odnosi si¢ wytacznie do
charakterystyki choréb zakaznych, co nie ma znaczenia dla realizacji normy kompetencyjnej przestanek
z art. 40 ust. 3 u.s.g. 1 art. 41 ust. 1 u.s.p.
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Z lakonicznym twierdzeniem Rady Miejskiej Walbrzycha nie mozna si¢ zgodzi¢. Ustawa
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi w art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. b stanowi, ze
osoby przebywajace na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej sa obowigzane na zasadach okreslonych
w ustawie do poddawania si¢ szczepieniom ochronnym. Zgodnie za$ z art. 3 ust. 1 ustawy o zapobieganiu
oraz zwalczaniu zakazen ichordb zakaznych u ludzi przepisy ustawy stosuje si¢ do zakazen i chordb
zakaznych, ktorych wykaz jest okreslony w zalaczniku do ustawy, oraz biologicznych czynnikow
chorobotworczych wywotujacych te zakazenia i choroby. Z kolei zgodnie z art. 17 ust. 10 pkt 1 ustawy
o0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi minister wtasciwy do spraw zdrowia
okresli, w drodze rozporzadzenia wykaz chorob zakaznych objgtych obowigzkiem szczepien ochronnych.
Natomiast osoby Iub grupy osob obowigzane do poddawania si¢ obowiazkowym szczepieniom
ochronnym przeciw chorobom zakaznym, wiek i inne okolicznosci stanowigce przestanke do natozenia
obowiazku szczepien ochronnych na te osoby, okreslone zostang rowniez w rozporzadzeniu ministra
wlasciwego do spraw zdrowia (art. 17 ust. 10 pkt 2 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i chordb zakaznych uludzi). W $wietle art. 17 ust. 1 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i chorob zakaznych u ludzi, osoby, okreslone na podstawie ust. 10 pkt 2, sag obowigzane do poddawania
si¢ szczepieniom ochronnym przeciw chorobom zakaznym okreslonym na podstawie ust. 10 pkt 1,
zwanym dalej "obowigzkowymi szczepieniami ochronnymi". Minister Zdrowia moca rozporzadzenia
z dnia 13 mara 2020 r. oglosit na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stan zagrozenia epidemicznego
w zwiazku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2 (Dz. U. z2020r. poz. 433). W czasie trwania stanu
zagrozenia epidemicznego dokonano, mocg ustawy zdnia 21 stycznia 2021 r. o zmianie ustawy
o szczegdlnych rozwigzaniach z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
22021 r. poz. 159), nowelizacji ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen ichorob zakaznych
u ludzi, polegajaca na dodaniu przepisow art. 21c-21f, dotyczacych szczepien ochronnych przeciwko
COVID-19, skierowaniu na nie, systemu rejestracji na ich wykonanie. Jednoczesnie ani w zalgczniku do
ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen ichoréb zakaznych uludzi nie wpisano choroby
COVID-19, jako podlegajacej obligatoryjnym szczepieniom, ani Minister Zdrowia, nie dokonat zmiany
rozporzadzenia w sprawie obowiazkowych szczepien ochronnych, polegajacej na wpisaniu do niego
choroby COVID-19, objetej obowiazkiem szczepien ochronnych. Wydany na podstawie
art. 17 ust. 11 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych uludzi Komunikat
Gtownego Inspektora Sanitarnego z dnia 22 grudnia 2020 r. w sprawie Programu Szczepien Ochronnych
na rok 2021 (Dz. Urz. Z2020r. poz. 117) réwniez nie zawiera w wykazie jako obowigzkowego
szczepienia przeciwko COVID-19.

Wskaza¢ w tym miejscu nalezy, ze w $Swietle art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy
sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te
nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.

Wyzej wskazane przepisy ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi
potwierdzajg brak luki prawnej, uprawniajacej organy jednostek samorzadu terytorialnego do wydawania
przepisow porzadkowych w zakresie ustanawiania obowiazku poddania si¢ szczepieniu przeciwko
COVID-19. Ustawodawca expressis verbis ustanowit w ustawie o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i chordb zakaznych u ludzi wykaz zakazen ichoréb zakaznych oraz umocowal Ministra Zdrowia do
okreslenia osob i grup os6b obowiazanych do poddawania si¢ obowigzkowym szczepieniom ochronnym
przeciw chorobom zakaznym. W okresie trwania stanu zagrozenia epidemicznego, mimo nowelizacji
ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen ichorob zakaznych uludzi, w zakresie szczepien
przeciwko COVID-19 nie zdecydowano o natozeniu obowigzku poddania si¢ takiemu szczepieniu. Brak
ustanowienia przez wiladze panstwowe obowigzku poddawania si¢ szczepieniom przeciwko COVID-19
nie uprawnity Rady Miejskiej Watbrzycha do ustanowienia takowego na obszarze Miasta Watbrzycha,
w ramach uznaniowego twierdzenia o wystgpowaniu luki prawnej w przepisach prawa i przekonania
o potrzebie dokonania w tym zakresie korekty.

Drugg przestankg z art. 40 ust. 3 u.s.g. iart. 41 ust. 1 u.s.p. jest niezbedno$¢ dla ochrony zycia lub
zdrowia obywateli.

Rada Miejska Watbrzycha wskazata w uzasadnieniu do uchwaly na niezmiennie bardzo duza ilos¢
liczby zachorowan na COVID-19, szczego6lnie z cigzkim przebiegiem, na wystepowanie wspotzaleznosci
wystepowania innych choréb mogacych zwigkszy¢é ryzyko opoznionej prawidtowej diagnozy
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i prawidlowego leczenia, na konieczno$¢, cyt.: ,wpojenia swoistej profilaktyki prozdrowotnej
i uS$wiadomienia spotecznosci lokalnej pozytywnych skutkéw plynacych dla niej samej z przyjetego
rozwigzania”.

Nie mozna zaprzeczy¢, ze poddawanie si¢ szczepieniom ma wptyw na poziom zachorowalnosci catego
spoteczenstwa w obrebie kraju, a szerzej Europy i $wiata. Jednakze organy witadzy publicznej, w tym
samorzadowej, tu: Rada Miejska Walbrzycha, zobligowane sa do dzialania w ramach konstytucyjnej
zasady legalizmu. Tym samym skoro Rada Miejska Walbrzycha zdecydowata si¢ na ustanowienie
przepisow porzadkowych, to zobligowana byla do szczegdlowego wykazania zaistnienia niezbednosSci
ochrony zycia lub zdrowia obywateli, czego w ocenie organu nadzoru nie dokonata. W uzasadnieniu do
uchwaty brak jest wtym =zakresie jakichkolwiek analiz wykazujacych zaistnienie przestanek
z art. 40 ust. 3 u.s.g. iart. 41 ust. 1 u.s.p. do ustanowienia przepiséw porzadkowych. Rada Miejska
Walbrzycha przyznaje z kolei ze, cyt.: ,,na dzien podj¢cia niniejszej uchwaly nie jest mozliwe skuteczne
przeciwdzialanie tym zagrozeniom na gruncie istniejagcych unormowanych prawnych”. Tym samym
organ stanowigcy sam przyznaje, ze nie wystepuje luka prawna na poziomie ustaw iaktow do nich
wykonawczych, lecz sg one niewystarczajgce do skutecznej walki ztg chorobg. Powyzsze twierdzenie
Rady Miejskiej Watbrzycha nie upowaznia jednak do stanowienia tak doniostych przepisow, jakimi sa
przepisy porzadkowe. Podkres§lic rowniez nalezy, ze ich ustanawianie nie ma stuzy¢ akcjom
promocyjnym i profilaktycznym, lecz ma zapobiega¢ wystepujacemu nagle inieuregulowanym na
poziomie ustaw i rozporzadzen sytuacjom i zdarzeniom w celu m. in. ochrony zdrowia i zycia. Instytucja
stanowienia aktow powszechnie obowigzujacych nie stuzy realizacji zadan z zakresu profilaktyki
prozdrowotnej. Réwniez podanie przez Prezydenta Miasta Watbrzycha danych o liczbie zgonow
z powodu zachorowania na COVID-19 w miescie Walbrzychu oraz ogodlnej liczby zgondéw na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej oraz sytuacji zwigzanej ze stanem zagrozenia epidemicznego ijego skutkami
nie uzasadnia ustanowienia przepisow porzadkowych, objetych niniejszag uchwata, zwlaszcza ze skutki
dotyczg terenu catego kraju.

Po trzecie, jak juz wskazano w punkcie pierwszym rozstrzygniecia nadzorczego, przy stanowieniu
porzadkowych aktéw prawa miejscowego rzecz dotyczy regulowania sytuacji lokalnie szczegodlnej,
o nadzwyczajnym - w kontek$cie miejscowym - charakterze, ktérej nie normuja przepisy stanowione
centralnie.

Rada Miejska Watbrzycha w uzasadnieniu do uchwaly, pomimo zamieszczenia punktu III. ,,Charakter
lokalny tak wprowadzonych regulacji”, w ogole nie wykazala, ze takowy =zaistnial. W tej czegsci
uzasadnienia oprocz odniesienia si¢ do judykatury o istocie instytucji przepisow porzadkowych oraz
odniesienia si¢ do art. 14 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych,
czytamy jedynie, cyt.: ,,W ocenie Rady Miejskiej Watbrzycha zakres spraw objetych niniejszg uchwata
nie podlega regulacji przepisOw powszechnie obowigzujacych. Co wiecej, na terenie Miasta Watbrzycha
wystepuje sytuacja faktyczna naruszajaca dobra jakimi sa zdrowi i zycie ludzi.”.

Tymczasem to na prawodawcy, organie jednostki samorzadu terytorialnego, ciazy zawsze obowiazek
odniesienia si¢ do istniejacej sytuacji miejscowej i wykazania, ze luka prawna pojawia si¢ wlasnie na tle
specyfiki lokalnej i ma charakter nadzwyczajny i nagly.

Organ nadzoru, w oparciu o wskazang judykature, wykazal w punkcie pierwszym rozstrzygnigcia
nadzorczego, ze akty porzadkowe majg by¢ stanowione ,,w celu przeciwdziatania nagle pojawiajacym sie
zagrozeniom”. W przypadku zachorowalnosci na COVID-19, to po pierwsze, Rada Miejska Watbrzycha
nie wykazata w zaden sposob lokalnego charakteru naglego zagrozenia wynikajacego z zachorowalnosci
na COVID-19 na terenie Miasta Watbrzycha. Nie przedstawiono zadnych analiz majacych potwierdzi¢
takowy lokalny charakter. Po drugie, zachorowalno$¢ na COVID-19 nie ma charakteru jedynie lokalnego,
lecz krajowy, czy wrecz $Swiatowy. Jak juz wyzej wskazano Minister Zdrowia moca rozporzadzenia
z dnia 13 mara 2020 r. oglosil na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stan zagrozenia epidemicznego
w zwiazku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2. Akcja szczepien przeciwko COVID-19 rozpoczeta sie
na terenie Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 27 grudnia 2020 r. https://www.gov.pl/web/szczepimysie/w-
polsce-ruszyly-szczepienia-przeciw-covid-19--to-historyczny-moment). W zwigzku  z rozpoznanym
i wystepujacym od dluzszego czasu stanem zagrozenia epidemicznego na terenie Rzeczypospolitej
Polskiej brak jest podstaw prawnych do podjecia przez organy jednostek samorzadu terytorialnego, tu:
Rade¢ Miejskg Walbrzycha, dziatan o charakterze szczegdlnym, zwigzanym z niezbednoscig ochrony
okreslonych ustawowo dobr.
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W toku prowadzonego postgpowania nadzorczego Prezydent Miasta Watbrzycha wskazat takze na
przyrost 0s6b zmartych z powodu COVID-19 w 2021 r. do roku 2020 na terenie Miasta Watbrzycha wraz
ze wskazaniem zarejestrowanych przypadkéw zgonow na terenie catego kraju. Ponadto wskazat na skutki
wystepowania wirusa SARS-CoV-2, na ogdlng tendencje spadkowa zainteresowania szczepieniami na
terenie catego kraju, w tym na terenie Watbrzycha. W tym zakresie jednak nie wykazano szczegdlnego
lokalnego, naglego charakteru ani zachorowalnosci, ani zgonéw, ani tendencji spadkowej szczepien, ktora
miataby uzasadnia¢ ustanowienie wlasnie na terenie Miasta Walbrzycha obowigzku szczepienia
przeciwko COVID-19. Prezydent Miasta Walbrzycha wskazat takze, ze bedzie wramach swoich
kompetencji prowadzit kampani¢ informacyjng skierowang do mieszkancow Miasta, jak i pracodawcow,
co nalezy oceni¢ pozytywnie. Jednak ztozonych wyjasnien - po dokonaniu analizy przez pryzmat
konstytucyjnej zasady legalizmu oraz przepiséw upowazniajacych do podjg¢cia uchwaty ustanawiajgcej
prawa i obowiazki lokalnej wspolnoty samorzadowej - w ocenie organu nadzoru nie mozna uznaé za
zasadne

W $wietle postanowien uchwaty ijej uzasadnienia, atakze pisma Prezydenta Miasta Watbrzycha,
organ nadzoru stwierdzil, ze Rada Miejska Walbrzycha nie wykazata przestanek - wynikajacych
z art. 40 ust. 3 u.s.g. iart. 41lust. 1 u.s.p., a uzasadniajacych ustanowienie przepisow porzadkowych. Nie
wykazano bowiem zadnego nadzwyczajnego przypadku, ktéry pojawit sie w sposob nagly na terenie
Miasta Watbrzycha i wywolywatl zagrozenia dla zycia i zdrowia mieszkancéw Walbrzycha. Tymczasem
na terenie Miasta Walbrzycha, podjeto dziatania legislacyjne, ktérymi natozono obowigzki nie tylko na
lokalng spoleczno$¢, ale takze osoby wykonujace prace na terenie Miasta Watbrzycha. Wprowadzona
regulacja nie ma charakteru przeciwdzialania nagle pojawiajacemu si¢ zagrozeniu, ktore nie zostato dotad
zdiagnozowane 1inie posiada regulacji prawnych na poziomie ustaw iaktow wykonawczych,
atymczasem ustanawia na terenie Miasta Walbrzycha regulacje majaca wplyw na sfer¢ praw
1 obowigzkow.

11

Z kolei przenoszac dokonang interpretacje art. 40 ust. 3 u.s.g. iart.41 ust. l u.s.p. na tresc
ustanowionego, mocg uchwaty, obowiazku wskaza¢ nalezy na dwie kwestie.

Po pierwsze, w catosci aktualny jest dokonany powyzej, wywdd prawny niewykazania przez Rade
Miejska Walbrzycha wszystkich przestanek z art. 40 ust. 3 u.s.g. i art. 41 ust. 1 u.s.p. wymagajacych dla
wydania aktu o randze przepisow porzadkowych niezbedno$ci ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz
ochrony $rodowiska naturalnego, a takze ich lokalnego charakteru.

Po drugie, jak juz wyzej wskazano, wobec ustanowionego nakazu obowigzkowego szczepienia
przeciwko COVID-19 zachodzi brak spelnienia pierwszej czgsci dyspozycji przepisu art. 40 ust. 3 u.s.g.
iart. 41 ust. 1 u.s.p., tj. braku regulacji wynikajacej z ustaw i przepisow powszechnie obowiazujacych.

Na koniec wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 16 ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta
i Rzeczniku Praw Pacjenta (Dz.U. z2020r. poz. 849) pacjent ma prawo do wyrazenia zgody na
udzielenie okre$lonych $wiadczen zdrowotnych lub odmowy takiej zgody. Szczepienia przeciwko
COVID-19, zgodnie zprzepisami prawa iNarodowym Programem Szczepien, s3 szczepieniami
dobrowolnymi, rekomendowanymi, co oznacza ze nie majg charakteru obowigzkowego na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Tym samym, kazdy obywatel Rzeczypospolitej Polskiej, ma prawo, a nie
obowiazek do wyrazenia zgody na poddanie si¢ szczepieniu. Tym bardziej, ze jak wcze$niej wskazano
w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
ipraw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie itylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia
i moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszaé istoty
wolnosci 1 praw.

Reasumujac, w $wietle art. 2 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Pochodng zasady demokratycznego
panstwa prawnego jest art. 7 Ustawy zasadniczej, zgodnie z ktorym organy wladzy publicznej dzialaja
w granicach ina podstawie prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wladzy, w tym takze rady
gminy, musi mie¢ oparcie w obowigzujagcym prawie. Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP zrodtami
powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg na obszarze dziatania organow, ktore je
ustanowity, akty prawa miejscowego. W $wietle art. 94 Konstytucji RP akty prawa miejscowego
podejmowane sa w oparciu o wyrazne upowaznienie ustawowe.
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W swietle dokonanej analizy prawnej przepisOw prawa powszechnie obowigzujacego, tj. ustaw i aktow
wykonawczych, organ nadzoru stwierdzil, ze uchwala zostala podjeta zistotnym naruszeniem
wskazanych przepisow prawa.

Z uwagi na brak spetnienia ustawowych przestanek, upowazniajacych do wydania aktu normatywnego
o charakterze przepisoOw porzadkowych, ale takze naruszenie innych przepisow prawa obowigzujacego,
wykazanych w rozstrzygnigciu nadzorczym, organ nadzoru stwierdzit niewaznos¢ uchwaty w catosci.

Majac na uwadze powyzsze nalezato stwierdzi¢, jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnos$laskiego
w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty lub zarzadzenia organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski

Jaroslaw Obremski
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