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WOJEWODA DOLNOSLASKI 5/’{'7%/2{ . Wroctaw, dnia 4 marca 2016 r.

NK-N.4131.41.1.2016.NB

Rozstrzygnigcie nadzorcze

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tekst jednolity: Dz. U. z 2015 r., poz. 1515 ze zm.)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr XV/76/2016 Gminy Jemielno z dnia 26 stycznia 2016 r. w sprawie uchwalenia
Gminnego Programu Profilaktyki i Rozwiazywania Probleméw Alkoholowych na 2016 rok.

Uzasadnienie

Rada Gminy Jemielno powotujac si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz. 1515 ze zm.) oraz art. 4! ust. 2 ustawy
z dnia 26 paZdziernika 1982 r. 0 wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi
(Dz. U. z 2015 r., poz. 1286 ze zm.), zwana dalej takze ustawa, podj¢ta na sesji w dniu 26
stycznia 2016 r. uchwale Nr XV/76/2016 w sprawie uchwalenia Gminnego Programu
Profilaktyki i Rozwiazywania Probleméw Alkoholowych na 2016 rok, zwana dalej takze
uchwata.

Przedmiotowa uchwata wptyneta do Organu Nadzoru w dniu 1 lutego 2016 r.,
przekazana pismem z dnia 27 stycznia 2016 r. (znak pisma: Or.0002.6.2016).

W wyniku przeprowadzonego postepowania nadzorczego Organ Nadzoru stwierdzit,
ze uchwata zostala podjeta z istotnym naruszeniem art. 4' ust. 5 w zw. z ust. 2 ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi w
zwiazku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z
1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Przedmiotowa uchwata Rady Gminy Jemielno nie zawiera
bowiem zadnych regulacji, dotyczacych zasad wynagradzania czionkow gminnej komisji
rozwigzywania probleméw alkoholowych.

Zgodnie z art. 4' ust. 1 ustawy o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdzialaniu
alkoholizmowi, prowadzenie dziatan zwiazanych z profilaktyka i1 rozwigzywaniem
probleméw alkoholowych oraz integracja spoteczna oséb uzaleznionych od alkoholu nalezy
do zadan wilasnych gmin. W szczegdlnosci zadania te obejmuja: 1) zwigkszanie dostgpnosci
pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej dla 0s6b uzaleznionych od alkoholu, 2) udzielanie



rodzinom, w ktorych wystepuja problemy alkoholowe, pomocy psychospotecznej i prawnej,
a w szczegblnosci ochrony przed przemoca w rodzinie, 3) prowadzenie profilaktyczne;j
dziatalno$ci informacyjnej i edukacyjnej w zakresie rozwiazywania probleméw alkoholowych
i przeciwdziatania narkomanii, w szczegdlnosci dla dzieci i mtodziezy, w tym prowadzenie
pozalekcyjnych zajeé sportowych, a takze dziatan na rzecz dozywiania dzieci uczestniczacych
w pozalekcyjnych programach opiekunczo-wychowawczych 1 socjoterapeutycznych,
4) wspomaganie dziatalnosci instytucji, stowarzyszen 1 o0so6b fizycznych, stuzacej
rozwiazywaniu problemow alkoholowych, 5) podejmowanie interwencji w zwiazku
7 naruszeniem przepiséw okreslonych w art. 13' i 15 ustawy oraz wystepowanie przed sadem
w charakterze oskarzyciela publicznego, 6) wspieranie zatrudnienia socjalnego poprzez
organizowanie i finansowanie centréw integracji spotecznej. Z kolei ust. 5 wspomnianego
przepisu mowi, ze: ,, Zasady wynagradzania czlonkéow gminnych komisji rozwigzywania
probleméw alkoholowych okresla rada gminy w gminnych programach rozwigzywania
probleméw alkoholowych”.

Na podstawie art. 4! ust. 2 zdanie pierwsze ustawy o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi: ,Realizacja zadan, o ktorych mowa w ust. 1, jest
prowadzona w postaci gminnego programu profilaktyki 1 rozwigzywania problemow
alkoholowych, stanowiacego cze$¢ strategii rozwiazywania problemow spotecznych,
uchwalanego corocznie przez rade gminy”.

Stanowione przez rad¢ gminy na podstawie powotanych przepisdw programy maja
charakter wewnetrzny, a w zwigzku z tym nie moga zawieraé norm powszechnie
obowigzujacych. Sposrdéd aktow podejmowanych przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego tylko ,,akty prawa miejscowego cechuje to, ze maja moc obowigzujaca
w stosunku do okreslonych ogélnie kategorii podmiotéw, bez wzgledu na wigZ prawng
i organizacyjna taczaca ich z prawodawca [...]. Sa prawem dla wszystkich, ktérzy znajda sie
w przewidzianej przez nie sytuacji” (D. Dabek, Sqdowa kontrola aktéw prawa miejscowego
— aspekt materialnoprawny, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2013, nr 3,
s. 84). Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP akty prawa miejscowego mogg by¢ stanowione tylko
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. W aktach wewngtrznych nie
mozna zawiera¢ takze norm powtarzajacych, a przede wszystkim norm modyfikujacych
postanowienia ustawy albo innych aktéw powszechnie obowigzujacych. Moca aktu
wewnetrznego nie mozna bowiem zmieniaé tresci norm powszechnie obowiazujacych
— poprzez ich modyfikacje, ani tez wptywaé na ich interpretacje — poprzez powtdrzenia.

Nalezy wskazaé, ze powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja
i uzupelnienie przez przepisy uchwaty jest wadliwe i dezinformujace. Moze prowadzié
bowiem do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji przepisow.
Trzeba liczy¢ sie z tym, ze powtorzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany
w kontekscie uchwaty, w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub
czesciowej zmiany intencji prawodawcy. Zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach
prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uznaé za
niedopuszczalne. W orzecznictwie satdéwladministracyjnych wielokrotnie wskazywano, ze
modyfikacje przypisow ustawowych stanowig istotne naruszenie prawa (por. wyrok NSA
z dnia 16 czerwea 1992 r., II SA 99/92, LEX nr 10348; wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika
1999 r., II SA/Wr 1179/98, LEX nr 39509; wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., II SA/Wr
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2572/02, LEX nr 166989; wyrok NSA z dnia 26 lutego 2010 r., II OSK 1966/09, LEX nr
591998).
Takie ustalenia pozwalaja na oceng legalnosci postanowien uchwaty Rady Gminy

Jemielno w sprawie uchwalenia Gminnego Programu Profilaktyki i Rozwiazywania
Probleméw Alkoholowych na 2016 rok.

W trakcie postgpowania nadzorczego Organ Nadzoru stwierdzit podjecie
przedmiotowej uchwaty z istotnym naruszeniem z art. 4' ust. 5 ustawy o wychowaniu
w trzezwosci 1 przeciwdzialaniu alkoholizmowi. Zgodnie z brzmieniem w/w przepisu ,,zasady
wynagradzania czlonkéw gminnych komisji rozwiazywania probleméw alkoholowych
okresla rada gminy w gminnych programach rozwiazywania probleméw alkoholowych”.
Uchwalajac Gminny Program Profilaktyki i Rozwiagzywania Problemow Alkoholowych na
rok 2016, Rada Gminy Jemielno nie wypetnita normy kompetencyjnej w calosci, co stanowi
istotne naruszenie prawa. W uchwale oraz w zalaczniku do uchwaly brak jest bowiem
regulacji dotyczacych zasady wynagradzania cztonkéw gminnych komisji rozwiazywania
probleméw alkoholowych.

Upowaznienie do podjgcia przedmiotowej uchwaty zostato okreslone w art. 4! ust. 2 oraz
w art. 4' ust. 5 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i1 przeciwdziataniu alkoholizmowi. Oba
przepisy skladaja si¢ na norme¢ kompetencyjna, na podstawie ktorej rada zobowiazana jest
uchwali¢ program profilaktyki i rozwigzywania problemoéw alkoholowych i okresli¢ zasady
wynagradzania cztonkéw gminnej komisji rozwiazywania probleméw alkoholowych.

Przepis art. 4' ust. 5 ustawy o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu
alkoholizmowi wskazuje na jej element obligatoryjny, a mianowicie — konieczno$¢ okreslenia
zasad wynagradzania czlonkéw komisji. Pominigcie go w uchwale rady gminy stanowi
istotne naruszenie prawa, polegajace na pozbawieniu cztonkéw komisji wynagrodzenia, m.in.
ze wzgledu na brak mozliwosci okreslenia jego wysokosci w oparciu o zasady okreslone w
przedmiotowej uchwale.

Nalezy podkresli¢, ze okreslenie zasad wynagradzania cztonkow komisji jest wytaczng
kompetencja rady gminy i obligatoryjnym elementem programu profilaktyki i rozwigzywania
probleméw alkoholowych.

Trzeba mie¢ na uwadze fakt, ze w $wietle art. 2 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska
jest demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistniagjacym zasady sprawiedliwosci
spotecznej. Pochodna zasady demokratycznego panstwa prawnego jest art. 7 ustawy
zasadnicze], zgodnie z ktdrym organy wiladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, ze kazde dzialanie organu witadzy — a wiec i rady gminy — musi miec
oparcie w obowigzujacym prawie. A zatem, podejmujac akty prawne w oparciu o norme
ustawowa, organ stanowigcy musi Scisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu.
Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem
wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.

W zwiazku z powyzszym, zdaniem Organu Nadzoru uzasadnione jest stwierdzenie
niewaznosci uchwaly w catosci, ze wzgledu na brak regulacji obligatoryjnego elementu
uchwaty, tj. zasad wynagradzania czlonkéw gminnej komisji rozwigzywania problemow
alkoholowych.



Ponadto Organ Nadzoru zwraca uwage na regulacje dziatu 5 pkt 6 zalacznika do
uchwaty. W dziale 5 pkt 6 zatacznika do uchwaly Rada uchwalila co nastepujace: ,, Zasady
dziatania Gminnej Komisji Rozwigzywania Problemow Alkoholowych w Jemielnie: (...) 6.
Kontrole przestrzegania warunkéw sprzedazy napojow alkoholowych, w uzasadnionych
przypadkach wnioskowanie o przeprowadzenie weryfikacji prawdziwosci oswiadczen o
wartoéci sprzedazy poszezegdlnych rodzajéw napojow alkoholowych w punkcie sprzedazy w
roku poprzednim”. Rada zapisem tym wprowadzita obowiazek kontroli punktow sprzedazy
napojow alkoholowych oraz mozliwos¢ wnioskowania o przeprowadzenie weryfikacji
prawdziwosci o$wiadczenn o wartosei  sprzedazy poszczegbdlnych rodzajow napojow
alkoholowych w punkcie sprzedazy w roku poprzednim. Obowiazek ten realizowa¢ ma
Gminna Komisja Rozwiazywania Problemow Alkoholowych w J emielnie.

Tymczasem art. 18 ust. 8 ustawy stanowi, ze: ,,Organ zezwalajacy lub, na podstawie
jego upowaznienia, straz gminna lub czlonkowie gminnej komisji rozwiazywania problemow
alkoholowych dokonuja kontroli przestrzegania zasad i warunkow korzystania z zezwolenia”.
7 regulacji tej jednoznacznie wynika, ze to od decyzji organu zezwalajacego — tj. organu
wykonawczego gminy — zalezy czy bedzie dokonywat kontroli osobiscie, czy tez upowazni
straz gminng lub cztonkéw gminnej komisji rozwigzywania problemow alkoholowych. Rada
nie ma zatem mozliwosci regulacji w zakresie kontroli. Jest to wkroczenie w kompetencje
organu wykonawczego gminy, co zawsze nalezy oceniaé, jako istotne naruszenie prawa.
Ponadto biorac pod uwage regulacje zawarte w ustawie o samorzadzie gminnym zgodnie
z ktérymi: 1) organizacje i zasady funkcjonowania urzedu gminy okresla regulamin
organizacyjny, nadany przez woéjta w drodze zarzadzenia (art. 33 ust. 2) oraz 2) kierownik
urzedu, ktérym jest organ wykonawczy gminy, wykonuje uprawnienia zwierzchnika
stuzbowego w stosunku do pracownikow urzedu oraz kierownikéw gminnych jednostek
organizacyjnych (art. 33 ust. 5 w zwiazku z ust. 3), wskazaé nalezy, iz zapis dzialu 5 pkt 6
zatacznika do uchwaty sa sprzeczne z obowigzujacymi przepisami prawa.

Przede wszystkim jednak, ustawa expressis verbis wskazuje — w art. 18 — ze do
kontroli dzialalnoéci gospodarczej przedsigbiorcy, o ktorej mowa w art. 18, stosuje si¢
przepisy rozdzialu 5 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Wskazane przepisy
szczegdtowo i wyczerpujaco reguluja problematyke kontroli przedsigbiorcy, a tym samym
omawiane kwestie stanowia materie ustawowsa i nie moga podlega¢ regulacji uchwaty organu
stanowiacego gminy.

Na podstawie powyzszego stwierdzi¢ nalezy, ze ustawodawca przekazujac organowi
stanowiacemu gminy kompetencje do uchwalenia gminnego programu profilaktyki
i rozwigzywania probleméw alkoholowych, nie przewidzial, aby jednym z jego elementow
mialy byé regulacje dotyczace przypisywania zadan kontroli sprzedazy mnapojéw
alkoholowych cztonkom Gminnej Komisji Rozwiazywania Probleméw Alkoholowych.
Przeciwnie, ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi wyraZnie
przekazuje uprawnienie do dzialania w tym zakresie organowi wykonawczemu gminy,
dlatego tez podjecie przedmiotowej uchwaty w kwestionowanej czesSci uzna¢ nalezy za
nieuprawnione wkraczanie w zakres kompetencji organu wykonawczego, co stanowi istotne
naruszenie prawa.



Konieczne jest rdwniez odniesienie si¢ do kwestii techniczno-legislacyjnych
zatacznika do uchwatly w kontekscie zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej”” (Dz. U. z 2002 r. Nr
100 poz. 908). W zalaczniku do rozporzadzenia wyrazono standardy redagowania aktow
normatywnych o  charakterze ~wewnetrznym. Podstawowa ~ jednostka redakcyjng
1 systematyzacyjna uchwaty jest paragraf, ktéry mozna dzieli¢ na ustepy, ustepy na punkty,
punkty na litery, a litery na tiret (§ 124 w zw. z § 141 Zatacznika do rozporzadzenia).
Zatacznik do rozporzadzenia dopuszcza mozliwosé laczenia jednostek redakcyjnych
W rozdziaty, jednak dotyczy to tych podstawowych (zgodnie z § 60 artykutéw, ktére na
gruncie aktow wewnetrznych maja odpowiedniki w postaci paragraféw). Niedopuszczalnym
jest grupowanie w rozdzialy innych Jednostek redakcyjnych. Utrudnia to bowiem
odwotywanie sie do nich i rodzi watpliwosci. W zataczniku do uchwaty naruszono te zasade
poprzez niekonsekwentne oznaczenie elementow poszczegolnych rozdzialéw ktére raz dzielg
si¢ na podrozdziaty (oznaczone cyframi arabskimi), a innym razem nie dziela sie w ogoble
(tytuly poszczegolnych elementéw wyréznione za pomoca pogrubionej czcionki).

Zgodnie z art. 14 ust. 5 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministrow (Dz. U. 22012
r., poz. 392, ze zm.): ,Stosowanie zasad techniki prawodawczej powinno zapewni¢
W szezegblnosei spdjnosé i kompletnosé systemu prawa oraz przejrzysto$é tekstow
normatywnych aktow prawnych, z uwzglednieniem dorobku nauki i doswiadczen praktyki”.
Uchwata Rady Gminy Jemielno nie sprostata temu postulatowi. Kazdy akt podejmowany
przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego stanowi element systemu
prawnego pod wzgledem tresciowym, jak rowniez konstrukcyjnym. Powinien tym samym
respektowac przyjete kompleksowo rozwiazania w tym zakresie.

Wskazane bledy i nieprzestrzeganie zasad techniki prawodawczej utrudniaja
postugiwanie si¢ uchwala przez jej adresatow, a takze przeszkadzaja w petni
komunikatywnemu powotywaniu poszczegdlnych przepisdw.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktéra nalezy
wnies¢ za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. ‘1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ
nadzoru niewaznosci uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa
W zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego.
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