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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR KN-1.4131.1.335.2015.2
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO

z dnia 15 pazdziernika 2015 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz.
1515).

orzekam

niewazno$¢ uchwaty Nr XI1/131/2015 Rady Miejskiej Leszna z dnia 10 wrzesnia 2015r. w sprawie
wprowadzenia zakazu udzielania innej osobie $rodkdéw zastepczych stuzacych do odurzania cztowieka,
sugerujacych jednoczes$nie inne ich wlasciwe przeznaczenie - ze wzgledu na istotne naruszenia prawa.

Uzasadnienie

W dniu 10 wrzesnia 2015 roku Rada Miejska Leszna podjeta uchwate Nr XI/131/2015 w sprawie
wprowadzenia zakazu udzielania innej osobie $rodkdéw zastepczych stuzacych do odurzania cztowieka,
sugerujacych jednoczesénie inne ich whasciwe przeznaczenie.

Uchwata zostata dorgczona Wojewodzie Wielkopolskiemu w dniu 18 wrzesnia 2015 roku.

Przedmiotowg uchwat¢ podj¢to na podstawie art. 40 ust. 3 i 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz. 1515).

Dokonujac oceny zgodno$ci z prawem przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzil, co
nastepuje.

W § 1 omawianej uchwaly Rada Miejska Leszna postanowita, ze: ,,W celu ochrony Zzycia i zdrowia
mieszkancéw Leszna oraz dla zapewnienia spokoju i bezpieczenstwa publicznego zakazuje si¢ udzielania
innej osobie, zwlaszcza pod pozorem prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej srodkoéw zastepczych
W rozumieniu ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (Dz. U. 2012, poz. 124, z p6zn.
zm.) stuzacych do odurzania czlowieka sugerujacych jednocze$nie inne ich wiasciwe przeznaczenie.” Za
naruszenie powyzszego zakazu w § 2 zostala przewidziana kara grzywny, aw § 5 Rada okreslita, ze:
,,Uchwata wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Wielkopolskiego.”

Zgodnie z trescig art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015,
poz. 1515) w zakresie nieuregulowanym w odrgbnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowigzujacych rada gminy moze wydawacé przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia
lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego.

Ustep 4 tego artykutu stanowi, ze przepisy porzadkowe, o ktorych mowa w ust. 3, moga przewidywac za
ich naruszanie kare grzywny wymierzang w trybie i na zasadach okre§lonych w prawie o wykroczeniach.

Nalezy podkresli¢, ze stosunkowo duza swoboda pozostawiona organom stanowigcym przepisy
porzadkowe nie moze oznacza¢ dowolnosci ich stanowienia, bowiem prawa miejscowego o charakterze
porzadkowym majg charakter nadzwyczajny imoga by¢ wydawane tylko w wyjatkowych, Scisle
okreslonych okolicznos$ciach. Upowaznienie zawarte w powolanym w podstawie prawnej uchwatly
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art. 40 ust. 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym, nie moze by¢ interpretowane rozszerzajaco, mozna bowiem
ustanawia¢ jedynie tylko takie zakazy lub nakazy, ktore bezposrednio stuzg realizacji wskazanych w ustawie
przestanek.

Zgodnie z przytoczonym wyzej przepisem, rada gminy moze wydawaé przepisy porzadkowe tylko
wowczas gdy lacznie wystapia przestanki warunkujace ich podjecie.

Pierwsza przestanka jest brak uregulowania okreslonej materii w ustawach lub innych przepisach
powszechnie obowigzujacych, natomiast drugg wystgpienie sytuacji zagrozenia zycia lub zdrowia obywateli
oraz zapewnienie porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Dokonujac analizy przedmiotowej
kwestii nie powinno réwniez budzi¢ watpliwosci, ze w drodze przepisow porzadkowych nie wolno
dublowa¢ ustaw lub innych przepisow powszechnie obowigzujacych, a przy wydawaniu aktu prawa
miejscowego 0 charakterze porzadkowym Kkoniecznym jest tez stwierdzenie "niezbgdnosci" ochrony
wskazanych dobr. "Niezbedno$¢" nie moze by¢ jednak uzasadniana tym, ze obowiazujace regulacje prawne
sa niewystarczajgce. Przepisy porzadkowe nie mogg bowiem prowadzi¢ do uzupehliania (poprawiania)
regulacji ustawowych w danym zakresie.

Przede wszystkim nalezy zwroci¢ uwage na to, ze przesltanka tworzenia przepisoéw porzadkowych jest
istnienie pewnego zakresu nieuregulowanego w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowigzujacych, co zreszta potwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 22 maja 1991 r.,
SA/Ka 311/91, postanawiajac, ze "przepis art. 40 ust. 3 ustawy 0 samorzadzie terytorialnym (obecnie
gminnym) wymaga przede wszystkim, aby materia majaca by¢ przedmiotem regulacji przez rade gminy -
nie byta uregulowana w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych",
poniewaz mogloby to skutkowaé tym, ze "powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie aktu,
W ktorym go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji prawodawcy".

W przedmiotowej sprawie 0 zakresie nieuregulowanym mozna by mowi¢ gdyby w systemie prawnym
nie byto takich regulacji prawnych, ktore daja mozliwo$¢ przeciwdziatania wskazanym zagrozeniom. One
jednak w opinii organu nadzoru istniejg. Zaliczy¢ do nich mozna ustawe zdnia 29 lipca 2005r.
0 przeciwdziataniu narkomanii (Dz. U. z 2012 r., poz. 124 z p6zn. zm.), a zwlaszcza jej przepisy zawarte
w art. 52a. Wskazane regulacje prawne zdaniem organu nadzoru w wystarczajagcym stopniu realizujg cel
wskazywany przez Rad¢ Miasta Leszna, jako przyczyne uchwalenia przedmiotowego przepisu
porzadkowego.

W opinii organu nadzoru ustawa ta w sposob kompleksowy okresla zadania i uprawnienia organdéw
administracji rzadowej ijednostek samorzadu terytorialnego oraz innych podmiotow w zakresie
przeciwdzialania naruszeniom prawa dotyczacych obrotu, wytwarzania, przetwarzania, przerobu
i posiadania substancji, ktorych uzywanie moze prowadzi¢ do narkomanii. Ustawa reguluje takze zasady
i tryb postgpowania w zakresie przeciwdziatania narkomanii, migdzy innymi poprzez nadzér nad
substancjami, ktorych uzywanie moze prowadzi¢ do narkomanii oraz zwalczanie niedozwolonego obrotu,
wytwarzania, przerobu i posiadania substancji, ktorych uzywanie moze prowadzi¢ do narkomanii.

Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca dostrzegajac problem dynamicznego rozwoju zjawiska wprowadzania
do obrotu nowych substancji posiadajacych dziatanie psychoaktywne, nazywanych potocznie
»dopalaczami” podjal okre§lone dzialania wprowadzajac nowelizacje ustawy o przeciwdzialaniu
narkomanii. Ustawg z dnia 8 pazdziernika 2010 r. 0 zmianie ustawy 0 przeciwdziataniu narkomanii oraz
ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz. U. Nr 213, poz. 1396) do ustawy dodane zostaly przepisy
art. 44b i 52a.

Podkreslenia wymaga wskazanie na ratio legis nowelizacji, otd6z wprowadzenie do ustawy
0 przeciwdziataniu narkomanii w art. 52a sankcji administracyjnej z tytutu wytwarzania lub wprowadzania
do obrotu $rodka zastgpczego miato na celu szybkie — prewencyjne reagowanie na pojawiajace si¢
zagrozenia zycia i zdrowia jednostki. Przewidziana tg regulacja kara pieni¢zna za naruszenie norm ustawy
nie jest zatem wylacznie represjg za naruszenie prawa, ale wistocie formg zabezpieczenia przed
mozliwoscig wystapienia negatywnych skutkéw dla zdrowia i zycia. Ustawa o przeciwdzialaniu narkomanii
poddaje bowiem ochronie prawnej takie wartosci jak dobro publiczne, bezpieczenstwo, zdrowie i zycie.

Ustanawiajac w art. 52a ustawy dolegliwos¢ administracyjng za wytwarzanie lub wprowadzanie do
obrotu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej $rodka zastepczego, ustawodawca uznal, ze procz
obowigzujacych regulacji penalizujacych wprowadzanie do obrotu srodkoéw odurzajacych, substancji
psychotropowych lub stomy makowej, w celu realizacji podstawowych zalozen ustawy, nalezy wyodrebnic
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instytucj¢ odpowiedzialno$ci administracyjnej za wytwarzanie lub wprowadzanie do obrotu na terytorium
Polski $rodkéw zastepczych, czyli substancji pochodzenia naturalnego lub syntetycznego uzywanych
zamiast $rodka odurzajacego lub substancji psychotropowej lub w takich samych celach jak s$rodek
odurzajacy lub substancja psychotropowa.

Ustawodawca w wyzej wskazanej ustawie nowelizujacej przyjal, ze kazdy przypadek ujawnienia
wytworzenia lub wprowadzenia w jakikolwiek sposéb do obrotu na terytorium kraju $rodka zastepczego
oznacza, ze doszto do zlamania wyrazonego w art. 44b ustawy o0 przeciwdziataniu narkomanii zakazu
wytwarzania i wprowadzania do obrotu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej $rodkéw zastgpczych
i musi to skutkowa¢ wymierzeniem sankcji administracyjnej przewidzianej w art. 52a ustawy. Zakaz
okreslony w art. 44b ustawy oznacza likwidacj¢ na terenie Rzeczypospolitej Polskiej obrotu srodkami
zastepczymi, albowiem obrot ten nie moze by¢ legalnie zasilany $rodkami wytwarzanymi w kraju lub do
niego sprowadzanymi.

Obecnie z godnie z art. 2 ust. 1 ww. ustawy 0 przeciwdziataniu narkomanii, przeciwdziatanie narkomanii
realizuje si¢ migdzy innymi przez dziatalno$¢ zapobiegawcza, ograniczanie szkod zdrowotnych
i spotecznych, zwalczanie niedozwolonego obrotu, wytwarzania, przetwarzania, przerobu i posiadania
substancji, ktorych uzywanie moze prowadzi¢ do narkomanii. Ustawa w art. 44b generalnie zakazuje
wytwarzania i wprowadzania do obrotu $rodkoéw zastepczych. "Srodek zastepczy” to, zgodnie z definicja
zawartg w art. 4 pkt 27 ustawy substancja pochodzenia naturalnego lub syntetycznego uzywana zamiast
srodka odurzajacego lub substancji psychotropowej lub w takich samych celach jak $rodek odurzajacy lub
substancja psychotropowa, ktorych wytwarzanie iwprowadzanie do obrotu nie jest regulowane na
podstawie przepisow odrebnych. Z kolei "wprowadzanie do obrotu" to udostepnienie osobom trzecim,
odptatnie lub nieodptatnie, srodkéw odurzajacych, substancji psychotropowych, prekursoréw lub srodkow
zastepczych (art. 4 pkt 34 ). Natomiast w mysl art. 52a ust. 1 kto wytwarza lub wprowadza do obrotu na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej $rodek zastepczy podlega karze pieni¢znej w wysokosci od
20 000 zt do 1.000.000 zt. Przedmiotowg kare pieni¢zng wymierza, w drodze decyzji, wlasciwy panstwowy
inspektor sanitarny.

Organ nadzoru podziela stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazone w wyroku z dnia
2 czerwca 2015 r. Sygn. akt 11 OSK 2684/13 w ktorym Sad stwierdza, ze: pojecie "wprowadzenia do obrotu
"Srodkow zastepczych, o ktorym mowa w art. 4 pkt 34 ustawy 0 przeciwdziataniu narkomanii oznacza
udostepnianie ich odptatnie lub nieodptatnie osobom trzecim zaréwno niebedacymi ich konsumentami, jak
bedacymi ich konsumentami tj. nabywajgcymi je w celu wlasnego spozycia. Ustawodawca w hipotezie
i dyspozycji normy art. 52a ust. 1-3 ustawy wyraznie wskazuje, ze odpowiedzialnosci administracyjnej
podlega obiektywnie kazdy, kto wprowadza do obrotu s$rodek zastgpczy (tzw. dopalacz). Prowadzac
postegpowanie w celu wymierzenia kary pieni¢znej, organ inspekcji sanitarnej ustala i ocenia, czy doszto do
"wprowadzenia do obrotu”, czyli do udostgpnienia w jakiejkolwiek formie i jakimkolwiek celu, osobie
trzeciej odptatnie lub nieodptatnie, srodka zastgpczego.”

Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze tre$¢ normy art. 52a ustawy 0 przeciwdziataniu narkomanii
wyraznie wskazuje, ze nie chodzi tu 0 odpowiedzialno$¢ za przestepstwo, czyli o czyn zabroniony pod
grozba kary, poniewaz odpowiedzialno$¢ karng przewiduja odrebne przepisy zamieszone w rozdziale
7 ustawy (art. 53-74). W procesie dekodowania treSci normatywnej tego przepisu nie powinno si¢ zatem
odwotywac¢ do pogladow doktryny i judykatury uksztaltowanych na gruncie przepisow karnych zawartych
w rozdziale 7 ustawy 0 przeciwdziataniu narkomanii, a zwlaszcza tych uksztaltowanych przed wejsciem
w zycie noweli ustawy z dnia 8 pazdziernika 2010 r., albowiem ugruntowaty si¢ one na tle innego rezimu
normatywnego zasadniczo penalizujacego wprowadzanie do obrotu S$rodkdéw odurzajacych, substancji
psychotropowych lub stomy makowej, czyli narkotykow.

Dodatkowo w przedmiotowej sprawie nalezy rowniez zwroci¢c uwage na kolejng przestanke
dopuszczalnos$ci stosowania porzadkowego aktu prawa miejscowego, jaka jest charakter lokalny sprawy.
Bez watpienia p roblem ochrony zycia, zdrowia obywateli w sprawach zwigzanych z szeroko rozumianym
wprowadzaniem do obrotu narkotykow i srodkow zastgpczych nie jest problemem lokalnym, np. jednego
miasta, njest zatem wydawanie przepisow porzadkowych w odniesieniu do zjawisk wystgpujacych w calym
kraju, a wiec sfery stosunkow spotecznych, ktdéra wymaga generalnych uregulowan. Przepisy porzadkowe
naleza do prawa lokalnego inie mozna przy ich pomocy likwidowa¢ brakoéw ustawodawstwa
obowigzujacego na terenie catego kraju lub likwidowaé zagrozen majacych znaczenie ogdlnokrajowe.
Ewentualne luki ustawowe nie mogg by¢ zapetnione przepisami porzgdkowymi. Wszelkie zatem postulaty
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w zakresie zmiany stanu prawnego w tej materii powinny by¢ kierowane pod adresem organow centralnych
wilasciwych w procesie legislacyjnym.

Ponadto zakwestionowania wymaga tez okres§lenie wejscia w zycie przedmiotowej uchwaty. Zdaniem
organu nadzoru o istocie przepisow porzadkowych, ktérych celem jest potrzeba natychmiastowej ochrony
dobr prawnie chronionych, §wiadcza przepisy ich wej$cia w zycie. Natomiast jak wynika z brzmienia wyzej
cytowanego § 5 przedmiotowej uchwaly, termin jej wejscia w zycie zostal okre§lony jako 14 dni od dnia jej
ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego. Sam zapis wskazujacy na wejscie
w zycie uchwaly jest sprzeczny zistota obowigzywania przepisow porzadkowych. W ocenie organu
nadzoru, przepisy porzadkowe zostaly przez ustawodawce ustalone po to, aby umozliwi¢ szybka ochrone
istotnych warto$ci prawnych, gdy bezposrednie zagrozenie wymusza niezwtoczne dziatanie prawodawcze.
Zasada wynikajaca zart. 4 ust. 3ustawy zdnia 20 lipca 2000r. o0 oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2015 r., poz. 1482) jest, ze przepisy porzadkowe wchodza
W zycie po uptywie 3 dni od dnia ich ogloszenia. W uzasadnionych przypadkach przepisy porzadkowe moga
wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym niz trzy dni, ajezeli zwloka w wejSciu w zycie przepisow
porzadkowych mogtaby spowodowaé nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenia zycia, zdrowia lub
mienia, mozna zarzadzi¢ wejScie w zycie takich przepisow z dniem ich ogloszenia. To skrocenie czasu
wejscia w zycie aktu porzadkowego jest uzasadnione jego specyfika, jest on bowiem wydawany w celu
przeciwdzialania nagle pojawiajacym si¢ zagrozeniem zycia, zdrowia, porzadku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego. Skoro Rada Miejska Leszna w przedmiotowej uchwale postanowita, iz wchodzi ona w zycie
po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Wielkopolskiego, to nalezy
wnioskowaé, ze Rada sama uznata, iz zagrozenie, ktdre potencjalnie mogloby by¢ zwalczane przez
kwestionowana uchwale nie jest zjawiskiem wymagajacym niezwlocznej, natychmiastowe]j ingerencji
prawodawczej.

W swietle wyzej wskazanych rozwazan, w opinii organu organu nadzoru, podjecie kwestionowanej
uchwaly w istocie powoduje wkroczenie w obszar regulacji ustawowej celem jej modyfikacji
i dostosowania do lokalnych potrzeb, co uzna¢ nalezy za nieuprawnione i pozbawione podstaw prawnych.

Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze Rada Miejska Leszna podejmujac w dniu wrzesnia
2015 r uchwate X1/131/2015 w sprawie zakazu udzielania innej osobie srodkow zastepczych stuzacych do
odurzania cztowieka, sugerujacych jednoczesnie inne ich wilasciwe przeznaczenie dzialala bez podstawy
prawnej co skutkuje stwierdzeniem niewaznosci przedmiotowej uchwaty w catosci.

Wojewoda Wielkopolski jako organ nadzoru rozumie spoteczne uzasadnienie i intencje uchwaty Rady
Miejskiej Leszna, jednakze zprzyczyn wyzej wskazanych zobligowany jest do stwierdzenia jej
niewaznosci, ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

Biorgc powyzsze pod uwage orzeczono jak w sentencji.

Niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od daty jego dorg¢czenia, za posrednictwem
Wojewody Wielkopolskiego.

wz. Wojewody
Wielkopolskiego
Wicewojewoda Wielkopolski
(-) Dorota Kinal
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