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Wprowadzenie

Srodki okreslane popularnie jako ,dopalacze” wypieraja powoli ,tradycyjne” narkotyki.
W konsekwencji, osoby prowadzace obrét tymi specyfikami staja sie w coraz wiekszym
zakresie odpowiedzialne za choroby i zgony wielu 0séb. Srodki te wywieraja réwniez bardzo
negatywny wplyw na zdrowie psychiczne obywateli.

Nie ma w zasadzie tygodnia, w ktérym $rodki masowego przekazu nie informowatyby
o $miertelnych skutkach zazywania dopalaczy. Pojawienie sie nowych $rodkéw, o niezna-
nym wczeéniej sktadzie chemicznym, powoduje zas$, iz czesto dochodzi do masowych zatrué,
wywotujacych skutek w postaci $§mierci, o czym bardzo szeroko donosza media. Wtedy tez
najczesciej dochodzi do radykalnych zmian prawa, majacych na celu utatwié przeciwdziata-
nie dopalaczom. Tak bylo w 2010 r., kiedy to ustawodawca wprowadzit zakaz wytwarzania
i wprowadzania do obrotu srodkéw zastepczych, nazywajac w ten sposéb to, co powszechnie
w jezyku potocznym nazywa sie dopalaczami. Zakaz ten zostat obwarowany - co do zasady -
sankcja o charakterze administracyjnym w postaci kary pienieznej w wysokosci od 20 tys.
zlotych do 1 miliona zlotych'. Ustawodawca w celu powstrzymania rozwoju handlu dopala-
czami siegnal wiec po instrumenty administracyjnoprawne uznawane powszechnie za $rodki,
ktére sa proste w zastosowaniu i co za tym idzie, skuteczne w przeciwdziataniu negatywnym
zjawiskom spolecznym czy gospodarczym. Niewatpliwie, dopéki te ,nowe narkotyki” sta-
nowily przedmiot obrotu w sklepach oraz analogicznych placéwkach, a wiec instytucjach
kontrolowanych przez organy administracji publicznej, wybér ww. $ciezki administra-
cyjnoprawnej byt trafny. Niestety postawienie przez ustawodawce w walce z dopalaczami
na $rodki administracyjne spowodowato, ze bardzo utrudniona byta natomiast mozliwo$é
pociagniecia oséb handlujacych dopalaczami do odpowiedzialnosci karnej. Glosnie uderze-
nie policjiistuzb sanitarnych w branze dopalaczowa w 2010 r. bylo skuteczne jedynie przez
krétki moment. Ubylo co prawda stacjonarnych sklepéw prowadzacych obrét dopalaczami,
ale wzrosta niepomiernie sprzedaz w Internecie oraz handel tymi $rodkami pod pozorem
prowadzenia innej dziatalnosci (np. sprzedaz rozpatki do grilla czy materiatéw kolekcjoner-
skich). W kolejnych latach podejmowano raczej nieudane préby nowelizacyjne zréwnywania

dopalaczy z niektérymi narkotykami, co jednak nie przynosito zamierzonych skutkéw.

! Ustawazdnia 29 lipca 2005 r. 0 przeciwdzialaniu narkomanii (tekstjedn. Dz.U. z 2019, poz. 852 ze zm.),
zwana dalej u.p.n.



6 WPROWADZENIE

Kolejna doniosta zmiana miata miejsce w 2018 r., kiedy to w wyniku nowelizacji zréwnano -
moéwigc w pewnym uproszczeniu - znaczng cze$¢ dopalaczy z tradycyjnymi narkotykami.
Zabieg ten okazal sie o tyle stuszny, iz doprowadzit do tego, iz w krétkim czasie z polskich
ulic zniknely wszystkie oficjalne sklepy, ktére pod pozorem innej dziatalnosci prowadzity
obrét dopalaczami. Oczywiscie nie oznacza to, ze catkowicie zniknat problem z tego rodzaju
$rodkami, gdyz obrét nimi przenidst sie do Internetu oraz ,,na ulice”.

Pomimo wielu doniostych zmian w wyborze przez ustawodawce metod przeciwdziata-
nia dopalaczom oraz wskazania organéw uprawnionych do egzekwowania w tym zakresie
odpowiedzialnoéci, nigdy nie zdecydowano sie¢ na zaangazowanie w walce z dopalaczami
jednostek samorzadu terytorialnego. Tymczasem, jak pokazata praktyka dnia codziennego,
niejednokrotnie okazuje sie, iz to samorzady najbardziej odczuwajg negatywne skutki zazy-
wania tych srodkéw. Zaprezentowane w niniejszym raporcie metody prawne, a czasem
i pozaprawne, za pomoca ktérych wybrane jednostki samorzadu terytorialnego prébowaty
przeciwdziata¢ dopalaczom pokazuja, iz samorzad niejednokrotnie chce by¢ aktywny w walce
z tego rodzaju zjawiskiem. Tym niemniej jednak w aktualnym stanie prawnym nie ma ku
temu zadnych podstaw.

Niniejszy raport jest wiec kolejnym etapem walki z dopalaczami, majacym na celu przeko-
nanie ustawodawcy do stworzenia dla jednostek samorzadu terytorialnego podstaw prawnych,
umozliwiajacych im - oczywiscie jedynie w okreslonym, ograniczonym zakresie - walke
z dopalaczami. Zostaly w nim oméwione wybrane kroki podjete w poprzednich latach przez
poszczegblne miasta i gminy. W niektérych z opisanych w raporcie dzialan autor niniejszego
opracowania mial przyjemnos¢ braé¢ udzial. Od samego poczatku przygotowywania tego
opracowania przyjeto bowiem zatozenie, iz najlepsze efekty moze daé potaczenie elementéw
praktycznych z teoretycznymi. Aspekty praktyczne pozwalajg sprawdzi¢ skutecznos¢ pro-
ponowanych dziatant w starciu z otaczajaca rzeczywistoscig prawng. Natomiast formutowa-
niu w raporcie wszelkich postulatéw de lege ferenda pod adresem ustawodawcy towarzyszy

zaczerpniete od A. Podgéreckiego przekonanie, iz niezmiernie wazng rzecza nauki:

(...) jest informowanie ustawodawcy o tym, w jakim zakresie prawo przez niego propono-
wane bedzie respektowane, w jakim zakresie prawo to znajdzie poparcie w spolecznym
poczuciu prawnym oraz jakie ewentualnie rozbieznosci zachodzi¢ bedg miedzy prawem
przez niego wprowadzanym, a poczuciem prawnym (...). Nie jest rzecza nauki wydawanie
decyzji, ktére nalezg do ustawodawcy, lecz ma ona obowigzek dostarczenia ustawodawcy
takich danych, aby nie dziatat ona na zasadzie intuicji, zgadywania, nagtego objawienialub
niezbyt kontrolowanych domystéw?

2

A. Podgérecki, Socjologia prawa, Warszawa 1962, s. 58-59.



. Tak zwane dopalacze jako problem XXI wieku

Pojecie ,,dopalacze” nie jest pojeciem nalezacym do jezyka prawnego. Nie wystepuje ono
w zadnym akcie prawnym. Niewatpliwie jest to jednak pojecie tzw. jezyka prawniczego,
anawet wrecz i jezyka potocznego.

Samo zjawisko dopalaczy, rozumiane jako obrét okreslonymi niebezpiecznymi dla zycia
lub zdrowia substancjami albo srodkami, jest niewatpliwie zjawiskiem, ktére trudno zaliczy¢
do pozytywnych. Tym niemniej jednak zdarza sie, iz stowa ,dopalacz” uzywa sie w pozy-
tywnym znaczeniu. Przykladowo: méwi sie o ,,dopalaczach odrzutowcéw” o ,dopalaczach
kredytowych”, majac na myséli jakie$ zjawiska, czynniki, wzglednie narzedzia wzmacniajace.

Biorac jednak pod uwage szkody i negatywne konsekwencje, jakie w ostatnich kilkunastu
latach wyrzadzity dopalacze, oczywistym wnioskiem, ktéry musi sie nasuwaé w kontekscie
niniejszego raportu, jest niebezpieczenstwo oraz zagrozenie dla zycia i zdrowia psychicznego
wywolane istnieniem tego rodzaju srodkéw.

Swoistego rodzaju definicja tego, co potocznie nazywamy ,dopalaczem”, znajduje sie
w ustawie o przeciwdziataniu narkomanii. I tak zgodnie z nowelizacjg z dnia 21 sierpnia
2018 r.> nowa substancja psychoaktywna oznacza kazda substancje lub grupy substancji
pochodzenia naturalnego lub syntetycznego w formie czystej lub w formie preparatu dzia-
tajaca na osrodkowy uktad nerwowy, inng niz substancja psychotropowa i srodek odurzajacy,
stwarzajaca zgodnie z rekomendacja Zespotu do spraw oceny ryzyka zagrozen dla zdrowia
lub zycia ludzi zwigzanych z uzywaniem nowych substancji psychoaktywnych, o ktérej mowa
w art. 18b ust. 1 pkt 3, zagrozenia dla zdrowia lub zagrozenia spoteczne poréwnywalne do
zagrozen stwarzanych przez substancje psychotropowa lub srodek odurzajacy, lub ktére
nasladuja dziatanie tych substancji, okreslong w przepisach wydanych na podstawie art. 44f
pkt 3 (art. 4 pkt 11 au.p.n.).

»Dopalaczem” jest réwniez Srodek zastepczy, a wiec zgodnie z art. 4 pkt 27 u.p.n. produkt
zawierajacy substancje o dziataniu na o$rodkowy uktad nerwowy, ktéry moze by¢ uzyty
w takich samych celach jak srodek odurzajacy, substancja psychotropowa lub nowa substan-

cja psychoaktywna, ktérych wytwarzanie i wprowadzanie do obrotu nie jest regulowane na

® Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii oraz ustawy o Pan-
stwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U. poz. 1490).
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podstawie przepiséw odrebnych; do srodkéw zastepczych nie stosuje sie przepiséw o ogélnym
bezpieczenstwie produktow.

Majac na wzgledzie powyzsze, a takze w celu unikniecia mogacych pojawié sie watpliwosci,
uzasadnione, zwlaszcza w kontekscie czynionych rozwazan prawnych, jest postugiwanie sie
w niniejszym raporcie pojeciem tak zwanych dopalaczy.

Jesli chodzi o Zrédia i pochodzenie ,nowych narkotykéw”, to w literaturze dos¢ zgodnie
wskazuje sie, iz pierwsze przypadki sprzedazy przez Internet srodkéw narkotycznych, ktére
nie s kontrolowane prawem i stanowig bezpieczny substytut popularnych narkotykéw, odno-
towano w Nowej Zelandii w latach 1999-2000*. Od samego poczatku przewaga tego rodzaju
srodkéw, nad tradycyjnymi narkotykami, sprowadzata sie do tego, iz obrét nimi byt - co do
zasady - legalny, zwlaszcza w poczatkowym okresie ich pojawienia sie w poszczegélnych
krajach. Uwazano réwniez, iz sa one bezpieczniejsze od §rodkéw narkotycznych, a przy
okazji zdecydowanie tanisze®. Z tego tez wzgledu zyskaty bardzo szybko popularno$é réwniez
w Europie i Stanach Zjednoczonych®.

Poczatkowo podejmowano préby swoistego rodzaju samoregulacji zwigzanej z zazywaniem
tzw. dopalaczy m.in poprzez tworzenie ,kodeksu postepowania z tego rodzaju $rodkami”.
Tym niemniej jednak, jak pokazalty badania, uzytkownicy tych srodkéw bardzo czesto prze-
kraczali zalecane (dopuszczalne) dawki’.

W literaturze wskazuje sie, iz:

Zwigzki chemiczne okreslane w literaturze fachowej jako tzw. designer drugs (narkotyki
zmodyfikowane), do czasu objecia ich odpowiednimi regulacjami prawnymi, moga by¢ ofe-
rowane na rynku narkotykowym bez zadnych sankcji prawnych, a ponadto, jak pokazuje
praktyka ostatnich kilku lat, moga by¢ sprzedawane w preparatach dostepnych legalnie
w stacjonarnych i internetowych sklepach z dopalaczami. Ich liczba stale wzrasta, ciggle
pojawiaja sie nowe, dlatego tez konieczny jest staty monitoring §wiatowego rynku pod katem
nowych syntetycznych substancji psychoaktywnych®.

Najbardziej znanym i niejako macierzystym cztonkiem tej grupy narkotykéw jest ben-
zylopiperazyna (BZP), ktéra do 2008 r. byta tatwo dostepna przez Internet jako dopalacz’.
W literaturze wskazuje sie, iz w latach 70. badano BZP jako potencjalny srodek antydepre-
syjny i stwierdzono, ze wykazuje ona stymulujace wtasciwosci podobne do amfetaminy.

W latach 8o. Edyt, fabryka farmaceutyczna na Wegrzech (od 1985 r. firma przyjeta nazwe

* D.Blachut, B. Szukalski, Dopalacze - wlasciwosci chemiczne, skala zagrozeri i przeciwdziatanie rozpowszech-

nianiu, ,Przeglad Bezpieczefistwa Wewnetrznego” 2012, nr 6, s. 111.

® P. Kurowska, Dopalacze - jak walczy¢ z nowymi truciznami?, ,Biuletyn Gtéwnej Biblioteki Lekarskiej”
2018, nr 2, s. 219.

¢ Por. Szerzej C. Wilkins, P. Sweetsur, Differences in harm from legal BZP/TFMPP party pills between North
Island and South Island users in new Zealand: A case of effective industry self-regulation, ,International Journal of
Drug Policy” 2010, vol. 21, 86-90.

7 C.Wilkins, P. Sweetsur, Differences in harm from legal BZP/TFMPP...

® D.Btachut, B. Szukalski, Dopalacze..., s. 112.
D. Btachut, B. Szukalski, Dopalacze..., s. 112.
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EGIS - przyp. red.), wykorzystywata BZP do produkcji zwigzku chemicznego o nazwie 1-(feny-
lometylo)-4-(2-pirydylo-karbonylo)-piperazyna, ktéry sprzedawano jako §rodek antydepre-
syjny pod nazwg Trelibet. Zostal on jednak bardzo szybko wycofany ze wzgledu na efekty
uboczne (bezsenno$é, pobudzenie, zaburzenia akcji serca). Trelibet ulega metabolizmowi
do BZP i temu, by¢ moze, zawdziecza swoje dzialanie pobudzajace na osrodkowy uktad
nerwowy. Obecnie BZP nie ma zadnych farmaceutycznych ani komercyjnych zastosowan,
jedynie w niewielkich ilo$ciach wykorzystywana jest w badaniach naukowych'.

W Polsce w latach 90. ,dopalaczami” nazywano $rodki pobudzajace, ktére zawieraty
dodatkowe ilo$ci m.in. kofeiny, amfetaminy czy tauryny. Wéréd kulturystéw pod ta nazwa
kryty sie réznego rodzaju suplementy diety i srodki wspomagajace rozwéj miesni''.

Pierwszy oficjalny sklep z tzw. dopalaczami powstat w 2008 r. w £odzi'>. W 2010 1. na
terenie catego kraju funkcjonowato przeszto 1400 takich sklepéw. Na masowg skale prowa-

dzony byl réwniez handel w Internecie®.

1© D. Blachut, B. Szukalski, Dopalacze..., s. 114 i literatura tam podana.

" G.Zawadka, W. Wybranowski, Dopalacze schodzg do podziemia, ,Rzeczpospolita” z dnia 5 pazdziernika
2010T.

2 G.Zawadka, W. Wybranowski, Dopalacze schodzg...

*  P. Kurowska, Dopalacze..., s. 219.
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Il. Zjawisko tzw. dopalaczy jako zagrozenie, w tym zwlaszcza
dla zdrowia psychicznego, mieszkancow poszczegolnych jednostek
samorzadu terytorialnego

Problem tzw. dopalaczy od samego poczatku istnienia dotyczy réwniez - a by¢ moze przede
wszystkim - samorzadu terytorialnego. Znamienny jest w tym wzgledzie tytut jednego
z artykuléw w gazecie Rzeczpospolita z 2009 r.: Miasteczka odurzone najbardziej, w ktérym
wskazano, iz nastolatki z miast do 20 tys. mieszkancéw, to grupa ludzi, ktéra najczesciej
zazywa narkotyki. Juz wtedy, a wiec w okresie, w ktérym handel tzw. dopalaczami byt
w zasadzie legalny, sygnalizowano, iz substancje te beda w najblizszym czasie powaznym
problem, z ktérym beda musialy zmierzy¢ sie samorzady'*. Bardzo szybko okazato sie, iz
sprzedaz tego rodzaju srodkéw - wéwczas legalna - stata sie dla samorzadéw duzym pro-
blemem. Z jednej strony tego rodzaju dziatalno$¢ uderzata w wizerunek miast, w ktérych
sprzedaz tzw. dopalaczy byta prowadzona, albowiem media opisywaly ja szeroko, wskazu-
jac przy tym na bezradno$¢ wtadz samorzadowych w walce z tym procederem'. Z drugiej
za$ strony osoby znajdujace sie pod wptywem tych srodkéw stawaty sie niebezpieczne dla
otoczenia i agresywne, co wymuszato na samorzadach konieczno$¢ zwiekszania srodkéw
bezpieczefistwa (np. patroli Strazy Miejskiej).

Z punktu widzenia poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego problematyka
zwiazana z tzw. dopalaczami jest niezwykle wazna takze ze wzgledu na natozony na nie przez
ustawodawce obowigzek ochrony zdrowia psychicznego. Tymczasem Krajowy Konsultant

ds. Psychiatrii prof. P. Galecki wskazuje, iz:

Dopalacze sa zwigzkami o bardzo zréznicowanej budowie chemicznej. Zwykle dziataja
aktywizujaco na wiekszosé przekaznikéw w osrodkowym uktadzie nerwowym. Powoduja
bardzo gwaltowne zaburzenia zachowania i duza dezintegracje. Najcze$ciej osoba pod
wplywem dopalaczy dziata tak, jak osoba pozbawiona ptatéw czotowych, czyli tak, jakby
byta bez socjalizacji. Dziata popedowo, pojawia sie agresja, nieodréznianie dobra od zla,
funkcjonowanie pod wptywem halucynacji - najczesciej wzrokowo-stuchowych. Potem jest
to zwykle pokryte niepamiecia. Dopalacze sg szczegélnie niebezpieczne dla 0séb z predyspo-
zycjami do zachorowania na zaburzenia psychiczne. A jest to duzy procent populacji. Uwaza
sie, ze takie predyspozycje ma od okolo 25 do 50 procent populacji. Zaburzenia psychiczne

* Por. 1. F. Redliniska, Miasteczka odurzone najbardziej, ,Rzeczpospolita” z dnia 27 stycznia 2009 r.
' Por. P. Kobalczyk, Nowa plaga nad Battykiem: dopalacze, ,Rzeczpospolita” z dnia 31 lipca 2009 r.
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sa chorobami cywilizacyjnymi, tak samo jak choroba niedokrwienna serca czy cukrzyca.
Jezeli osoby, ktére maja predyspozycje do zachorowania na nie, nie beda chronity sie przed
czynnikamiryzyka, zyty bardzo niezdrowo, to jest duze prawdopodobienistwo, ze na te cho-
roby zapadna. Jezeli osoby o predyspozycjach do zaburzen psychicznych beda naduzywaty
dopalaczy, to jest duze prawdopodobieristwo, ze pojawi sie schizofrenia, choroba afektywna
dwubiegunowa (...) czy zaburzenia depresyjne®.

Mysle, iz mozna - i to bez wiekszej dozy pomytki - przyjaé, iz cheé przeciwdziatania tego
rodzaju konsekwencjom (skutkom zazywania opisywanych $rodkéw) byta niewatpliwie
jednym z czynnikéw, ktéry skianiat poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego do
podjecia doé¢ radykalnych dzialan, majacych na celu zwalczanie tzw. dopalaczy.

Wiele samorzaddéw juz w poczatkowej fazie funkcjonowania w Polsce tzw. dopalaczy
zdecydowalo sie na podjecie dziatait majacych utrudnié walke ze sprzedaza tych srodkéw.
Przykladowo: w Warszawie oraz poszczegélnych dzielnicach stolicy, a takze w Nowym
Targu, zakazano wynajmowania komunalnych lokali uzytkowych oraz miejskich targowisk
podmiotom, co do ktérych istniato podejrzenie, iz moga prowadzi¢ w tych miejscach handel
tymi substancjami'.

Pierwsze préby walki z tzw. dopalaczami na poziomie parlamentu polegaty na delegali-
zowaniu przy zastosowaniu ustawy o przeciwdziataniu narkomanii niektérych sktadnikéw
dopalaczy. Rozwiazania te byly jednak nieskuteczne, gdyz poszczegélne zakazane sktadniki
bardzo szybko zastepowano legalnymi substancjami'®.

W 2010 r. wprowadzono do$¢ obszerng nowelizacje ustawy o przeciwdzialaniu narko-
manii'®, zgodnie z ktdéra zakazano handlu tzw. dopalaczami, z tym wszakze zastrzezeniem,
iz za ztamanie tego zakazu grozilta nie odpowiedzialno$¢ karna, a jedynie administracyjna
kara pieniezna w wysokosci od 20 tys. ztotych do 1 miliona ztotych. Organem uprawnionym
do wydawania decyzji naktadajacych tego rodzaju kary ustanowiono Paristwowg Inspekcje
Sanitarng, ktérej przekazano réwniez szereg innych uprawnien, ktére w zatozeniu projek-
todawcéw noweli miaty utatwié walke z tzw. dopalaczami®®.

Jesli chodzi o ocene skutecznos$ci wprowadzonych w 2010 r. zmian, to z jednej strony

w 2017 r. Ministerstwo Zdrowia wskazywatlo, iz:

Nalezy zauwazy¢, ze w wyniku prowadzonych dziatan, od 2010 r. liczba sklepéw z dopa-
laczami zmniejszyta sie z 1378 do okolo 100 ujawnionych w 2016 r. Natomiast w latach
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Por. W. Kaminski, Naduzywanie dopalaczy moze prowadzi¢ do choréb psychicznych [WYWIAD], https://
zdrowie.dziennik.pl/aktualnosci/artykuly/577866,ekspert-naduzywanie-dopalaczy-moze-prowadzic-do-chorob
-psychicznych.html (dostep: 31.10.2019 1.).

7 M. Gérecka-Czurytto, Dopalacze tylko w domach prywatnych, ,Rzeczpospolita” z dnia 19 lipca 2010 1.

*  G.Zawadka, W. Wybranowski, Dopalacze schodzg...

Y Ustawa z dnia 8 pazdziernika 2010 r. 0 zmianie ustawy o przeciwdziataniu narkomanii oraz ustawy
o Paristwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U. Nr 213, poz. 1396).

20 Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Paristwowej Inspekcji Sanitarnej (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 59),
zwana dalej u.p.i.s.
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Kontroli wykazata szereg niedociggnie¢ systemu, gdy chodzi o skuteczng walke z tzw. dopa-
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2015-2016 przeprowadzono ogétem 2175 kontroli, wydano 1798 decyzji dotyczacych 105 577
zakwestionowanych produktéw, pobierajac jednoczesnie 3827 prébek do badan laborato-
ryjnych, ztozono 222 zawiadomieri do organéw Scigania21. Jednoczeénie, majac na uwadze,
ze przeciwdziatanie sprzedazy ,dopalaczy” opiera sie na podej$ciu zréwnowazonym, nalezy
wskazaé liczne dziatania profilaktyczne i edukacyjne, ktére w imieniu Ministra Zdrowia
realizuje Krajowe Biuro do Spraw Przeciwdziatania Narkomanii oraz Gtéwny Inspektor
Sanitarny®*

laczami. Jak zasygnalizowano we wnioskach z raportu tej instytucji:

Nie jest jednak przedmiotem niniejszego raportu przeprowadzenie szczegdtowych roz-
wazan na temat skutecznosci wprowadzonych srodkéw, zwlaszcza z perspektywy organéw
panistwowych. W tym miejscy nalezy jednak stwierdzi¢ z calg stanowczoscia, iz, pomimo
poszukiwania okreslonych rozwigzan prawnych, od 2010 r. nie zdecydowano sie na wprowa-
dzenie regulacji, ktére utatwialyby samorzadom walke z tzw. dopalaczami. Tymczasem czesto
bylo - ijest réwniez obecnie - tak, ze to poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego
odczuwaja najbardziej negatywne skutki korzystania ze sSrodkéw zastepczych, w szczegdl-
nosci, gdy chodzi o kwestie bezpieczenistwa publicznego oraz zdrowia psychicznego miesz-

kancéw. Nie sposéb nie wspomnieé réwniez o negatywnych konsekwencjach dla wizerunku

NIK wskazuje, ze walka z tym niebezpiecznym zjawiskiem okazala sie w dtuzszej per-
spektywie nieskuteczna. Nie udalo sie na state wyeliminowaé problemu dopalaczy. (...)

Rozwigzania prawne, nakladajgce na Pafistwowg Inspekcje Sanitarng obowiazek prze-
ciwdzialania wytwarzaniu i wprowadzaniu do obrotu dopalaczy, przy zastosowaniu norm
prawa administracyjnego, nie przelozyty sie na trwate zapobieganie temu zjawisku. Bariera
w sprawowaniu efektywnego nadzoru nad dopalaczami przez inspekcje sanitarng byta m.in.
dtugotrwata i obwarowana licznymi wymogami procedura administracyjna. W skrajnym
przypadku w sprawie prowadzonej przez Powiatowego Inspektora Sanitarnego w £odzi od
daty przeprowadzenia kontroli u handlarza dopalaczami do ostatniej czynnosci uptynety
blisko cztery lata. Uprawnienia organéw Panstwowej Inspekcji Sanitarnej byly nieade-
kwatne w stosunku do podmiotéw prowadzacych nielegalng dziatalnosé (...) Skutecznoéé kar
pienieznych nakladanych na zajmujacych sie dystrybucja i obrotem dopalaczami bytabardzo
niska, co w ocenie NIK skutkowato to rzeczywistg bezkarnoscig podmiotéw zajmujacych
sie tym nielegalnym procederem. Inspektorzy objeci kontrolg NIK natozyli kary w wyso-
koéci 13 mln zt, z czego wyegzekwowano zaledwie niespetna 5 proc. (0,6 mln z1). Eacznie
w catym kraju Organy Panistwowej Inspekcji Sanitarnej w latach 2010-2016 wymierzyty
blisko 65 mln z! kar, jednak do budzetu paristwa wptyneto zaledwie 1,8 mln zt (3 proc.)®>.

21

Pismo Ministerstwa Zdrowia z dnia 22 sierpnia 2017 r. nr 14354 w sprawie przeciwdziatania sprzedazy

dopalaczy, VIII/14354/2017, Legalis.

22

Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Zdrowia Zbigniewa Jézefa Kréla z dnia 8 sierpnia

2017 r. na interpelacje nr 13812 w sprawie walki z dopalaczami, VIII kadencja Sejmu.

23

Por. szerzej: NIK o przeciwdziataniu sprzedazy dopalaczy, dostepny w portalu nik.gov.pl, www.nik.gov.

pl/aktualnosci/nik-o-przeciwdzialaniu-sprzedazy-dopalaczy.html (dostep 31.10.2019 1.).

13
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i odbioru w opinii publicznej poszczegélnych miast, w ktérych rozwijat sie obrét tzw. dopa-
laczami.

Z tego tez wzgledu samorzady konsekwentnie wnioskowaty do wiadz panstwowych
o wprowadzenie bardziej skutecznych rozwigzan, gdy chodzi przeciwdziatanie temu zja-
wisku. Swoje propozycje przedstawily m.in. wladze Sosnowca?*, £.odzi**, Leszna, o czym
bedzie jeszcze szerzej mowa. Z apelem do parlamentarzystéw o szybkie zmiany w prawie
zwrdcili sie réwniez samorzadowcy z Leby, Chojnic czy Gdyni.

Juz w tym fragmencie raportu nalezy wskaza¢, iz na dzien dzisiejszy samorzad tery-
torialny nie jest, zdaniem ustawodawcy, organem, ktéry powinien walczy¢ z tego rodzaju
zjawiskiem. Taki oczywisty wniosek nasuwa sie chocéby z tego, iz w aktualnym stanie praw-
nym brakuje przepiséw, ktére utatwiatyby samorzadom tego rodzaju dziatania. Jak to juz
wskazano, w poczatkowej fazie walki z tzw. dopalaczami za najbardziej wtasciwy do tego
organ ustawodawca uznal Panstwowg Inspekcje Sanitarna, ktéra mogta m.in. natozy¢ na
osobe, ktéra wprowadzata do obrotu lub wytwarzata te Srodki, kare pieniezna w wysokosci
od 20 tys. ztotych do 1 miliona zlotych. Zdecydowanie mniejsze kompetencje miata policja
i prokuratura, albowiem pociagniecie do odpowiedzialno$ci karnej za obrét tzw. dopalaczami
bylto przed 2018 r. bardzo utrudnione®®.

Dopiero po wejéciu w zycie w 2018 r. przepiséw, ktére - méwigc w duzym uproszczeniu -
zréwnatly tzw. dopalacze z narkotykami, zwiekszeniu ulegla rola tych organéw, a zwtaszcza
prokuratury. Pozytywnie nalezy oceni¢ zwlaszcza decyzje o przekazaniu spraw zwigzanych
z ,nowymi narkotykami” wyspecjalizowanym do tego jednostkom Prokuratur Okregowych.

Gdy chodzi o zwalczanie tzw. dopalaczy, konsekwencja tych zmian jest m. in. zlikwido-
wanie ,legalnych sklepéw z dopalaczami”, a wiec zlikwidowanie tego, co najbardziej ude-
rzalo, co bylo swoistym $mianiem sie w twarz pafistwu prawa, czyli prowadzenia sklepéw
z tzw. dopalaczami pod pozorem prowadzenia innej dziatalno$ci gospodarczej (np. sprzedaz
upominkéw, podpatek do grilla czy materiatéw kolekcjonerskich)?’. Tym niemniej jednak
satysfakcja w tym wzgledzie jest niepelna, gdyz w dalszym ciggu ustawodawca nie dostrzega
roli samorzadéw w walce z tzw. dopalaczami, a w szczeg6lno$ci nie stworzyt podstaw praw-

nych do dzialann umozliwiajacych przeciwdziatanie niektérym negatywnym zjawiskom

2% G.Zawadka, Mdj sposéb na handlarzy Smiercig, ,Rzeczpospolita” z dnia 15 lipca 2015 r.

?® 1. Kosmatka, Walka z dopalaczami w £odzi. Wiadze miasta zlozq w Sejmie projekt ustawy, https://plus.
dzienniklodzki.pl/walka-z-dopalaczami-w-lodzi-wladze-miasta-zloza-w-sejmie-projekt-ustawy/ar/11994513
(dostep 31.10.2019 1.).

26 Ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (tekstjedn. Dz.U. z 2019, poz. 1950 ze zm.), zwana dalej
k.k.

27 Zastepca Komendanta Centralnego Biura Sledczego Policji P. Péttorzycki wskazuje, iz: Wostatnich latach
dopalacze byty sprzedawane spod lady w pseudolombardach albo punktach, ktére udawaty np. catodobowe punkty
ksero. Ostatnia kontrola takich miejsc doprowadzita do zabezpieczenia srodkéw odurzajgcych. W czerwcu w wojewédz-
twie Swigtokrzyskim zlikwidowalismy najprawdopodobniej ostatnie duze sklepy z dopalaczami. Por. szerzej na ten
temat: CBS. Jestesmy coraz bardziej skuteczni w walce z dopalaczami, wywiad z zastepca Komendanta Centralnego
Biura Sledczego Policji insp. Pawlem Péttorzyckim https://www.gazetaprawna.pl/artykuly/1180351,cbsp-o

-walce-z-dopalaczami.html (dostep 31.10.2019 1.).
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zwigzanym z uzywaniem tego rodzaju Srodkéw. A przeciez samorzad terytorialny niejed-
nokrotnie $ci$le wspétpracowat z organami, ktére ustawodawca uznat za wtasciwe do walki

z tzw. dopalaczami. Przyktadowo wskazaé mozna na wspélne patrole Policji i Strazy Miejskiej

przed sklepami, gdzie tego rodzaju dziatalno$¢ funkcjonowata czy tez pilnowanie przez te

druga stuzbe zamknietych przez Policje pomieszczen, w ktérych wezesniej byt prowadzony
handel tzw. dopalaczami.

Znane sg réwniez sytuacja, w ktérych jednostki samorzadu terytorialnego przekazywaty
$rodki finansowe stuzbom sanitarnym na przeprowadzenie badan laboratoryjnych w zakresie
tego, czy zatrzymane substancje (§rodki) w rzeczywistosci byty dopalaczami.

Tym niemniej jednak - jak to juz wskazano - w aktualnym stanie prawnym dalej brakuje
podstaw prawnych do podejmowania przez jednostki samorzadu terytorialnego bardziej
zdecydowanej walki z tzw. dopalaczami. Z tego tez wzgledu poszczegdlne samorzady, ktére
chciaty zwalczaé tego rodzaju negatywne zjawiska, musiaty uciekac sie do réznych zabiegéw,
by nie powiedzie¢, iz wrecz sztuczek, faktycznych i prawnych, aby przy ich pomocy podjaé
prébe ich zwalczania.

W gre oczywiscie moga wchodzi¢ dziatania oficjalne, jak np. zwiekszenie liczby patroli
stuzb mundurowych i Strazy Miejskiej w rejonach handlu tzw. dopalaczami®®. Szerokim
echem w mediach odbity sie takie pomysty, jak: strategicznie zaparkowany przy tzw. funshopie
karawan?®®, ustanowienie przy sklepie mobilnego posterunku pod dozorem Policjanta oraz
Straznika Miejskiego®® lub ustawienie obok sklepu z dopalaczami ksiedza wraz z grupa wier-
nych®. W Lodzi miejsce, w ktérym handlowano $rodkami zastepczymi, objeto programem

ymiasta 100 chodnikéw” i uznano go za obszar renowacji, odgradzajac tym samym wejscie do
lokalu. Przed przekroczeniem barierek okreslajacych zasieg prac remontowych przestrze-
gala za$ grozba mandatu w wysokosci 50 z1**. Nie byla to co prawda wysoka sankcja, ale nie
mozna jednak wykluczy¢ jej prewencyjnego oddziatywania.

Wszystkie te metody - jakkolwiek pomystowe - na dtuzsza mete nie mogly by¢ i nie byly

skutecznym $rodkiem umozliwiajacym przeciwdziatanie tzw. dopalaczom.

% Por. np. Dopalacze w Poznaniu: Wzmozone patrole przy Mostowej ukrécq handel?, gloswielkopolski.pl/

dopalacze-w-poznaniu-wzmozone-patrole-przy-mostowej-ukroca-handel/ar/3937543, (dostep 31.10.2019 1.).

% Por. np. Karawan przed sklepem z dopalaczami. ,,Chodzi o gre skojarzeri”, www.tvn24.pl/lodz,69/karawan
-przed-sklepem-z-dopalaczami,634076.html, (dostep 31.10.2019 1.).

8¢ A. Uraziniska, Dopalacze w Pabianicach. Straznik i policjant w budce odstraszq dileréw, lodz.wyborcza.pl/
lodz/7,35136,23091123,dopalacze-w-pabianicach-straznik-i-policjant-w-budce-odstrasza.html?disableRe-
directs=true, (dostep 31.10.2019 1.).

8 Idg po dopalacze, a tam ksigdz i wierni. ,Zanim wejdzie, zdgzymy go obmodli¢!”, www.tvn24.pl/lodz,69/
ida-po-dopalacze-a-tam-ksiadz-i-wierni,645234.html, (dostep 31.10.2019 1.).

82 Zrobiliremont chodnika, by walczyé z dopalaczami, www.tvn24.pl/lodz,69/remontem-chodnika-w-dopa-
lacze-prace-szybko-sie-nie-skoncza,648580.html, (dostep 31.10.2019 1.).
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Zdajac sobie z tego sprawe oraz dostrzegajac tego rodzaju problem, warto oméwié szereg
dziatan podjetych w miescie Lesznie, majacych na celu zwalczanie tzw. dopalaczy, ktére
niewatpliwie byly do§¢ duzym problemem dla miasta®.

W 2015 r. mieszkaricy Leszna zwrdcili sie do Prezydenta Miasta Leszna, aby ten podjat
zdecydowane dzialania i radykalne kroki w walce z tzw. dopalaczami. O tym, jak trudna to
walka, nie trzeba chyba nikogo przekonywaé. Podobnie jak nikt nie watpi w to, jak niebez-
piecznym zjawiskiem sg tzw. dopalacze.

W tym miejscu warto podkresli¢, iz préby wprowadzenia zakazu sprzedazy tzw. dopa-
laczy byly podejmowane nie tylko na poziomie parlamentu, ale réwniez przez samorzady
gminne w naszym kraju. Podstawe prawng do uchwalenia aktéw prawa miejscowego zaka-
zujacych obrotu tzw. dopalaczami stanowit najcze$ciej art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym?®*. Jedynie tytutem przyktadu mozna wskazaé na uchwate nr 287/LVII/10 Rady
Miejskiej w Szydtowcu z dnia 8 pazdziernika 2010 r. w sprawie zakazu sprzedazy substan-
cji psychotropowych tak zwanych ,dopalaczy” na ternie gminy Szydlowiec czy tez uchwate
nr 541/V/47/2010 Rady Miejskiej Konstancin-Jeziorna z dnia 18 paZdziernika 2010 r. w spra-
wie zakazu wprowadzenia do obrotu tzw. dopalaczy na terenie Gminy Konstancin-Jeziorna.
W jeszcze innej uchwale nr LXI/470/2010 Rada Miejska Kota w dniu 4 pazdziernika 2010 .
wprowadzita zakaz wytwarzania i wprowadzania do obrotu na terenie Miasta Kota niektérych
substancji tzw. dopalaczy. W ostatnim czasie tego rodzaju dzialalno$¢ podjeta Rada Miasta
Lesznauchwala nrXI/131/2015 zdnia 10 wrzeénia 2015 r. w sprawie wprowadzenia zakazu
udzielania innej osobie srodkéw zastepczych stuzacych do odurzania cztowieka, sugerujacych
jednoczesnie inne ich wlasciwe przeznaczenie. Wojewoda Wielkopolski rozstrzygnieciem
z dnia 15 pazdziernika 2015 r.*° orzekl o niewaznosci tej uchwaly. Decyzja wojewody zostata
nastepnie utrzymana przez Wojewddzki Sad Administracyjny*®. Problematyka wykorzysta-
nia przez jednostki samorzadu terytorialnego przepiséw porzadkowych, majacych na celu
przeciwdzialanie tzw. dopalaczom, bedzie jeszcze przedmiotem szerszej i bardziej pogtebionej
analizy w dalszym fragmencie raportu.

Na plaszczyZnie cywilnej zawarto ugode z jednym z wiascicieli kamienic, ktéry zobowigzat
sie sgdownie do zaprzestania dalszego wynajmowania jego nieruchomosci pod dziatalnos¢,
ktéra moze ulatwiaé obrét tzw. dopalaczami. Przeciwko innemu wtascicielowi kamienicy,
w ktérej byl prowadzony handel tymi substancjami, skierowano pozew cywilny o naru-

szenie débr osobistych miasta w postaci ,dobrego wizerunku miasta”, ale wiasciciel ten

¥ Gwoli pelnej jasnosci podkreslié¢ nalezy, iz jesli chodzi o szereg dziatan podejmowanych w mieécie

Leszno, to autor niniejszego raportu brat w nich bezposredni udziat.

%% Ustawazdnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekstjedn. Dz.U. z 2019, poz. 506 ze zm.), zwana
daleju.s.g.

% Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 15 pazdziernika 2015 r. nr KN-1.4131.1.335.
2015.2, LEX nr 1818267.

8¢ Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 7 kwietnia 2016 r., IV SA/Po
1006/15, LEX nr 2022403.
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poinformowat Miasto, iz zaniechatl dalszego wynajmowania pomieszczen pod sklep z tzw.
dopalaczami.

Jakkolwiek rozstrzygniecie to moze rodzi¢ pewne watpliwosci, albowiem w doktrynie
istnieje spér co do tego, czy jednostka samorzadu terytorialnego korzysta w ogéle z ochrony
dobra osobistego w postaci ,,dobrego wizerunku miasta” w sytuacji, gdy na jej obszarze pro-
wadzona jest dziatalno$é, ktéra moze by¢ uznana za sprzeczna z prawem, wzgledem z zasa-
dami wspétzycia spotecznego. Negatywnie w tym aspekcie wypowiadato si¢ orzecznictwo
sadowe, gdy chodzi o spory niektérych miast z tzw. klubami go-go, o czym bedzie jeszcze
mowa w dalszym fragmencie raportu®.

Kolejna plaszczyzna walki ze Srodkami zastepczymi okazalo sie ztozenie zawiadomienia
do Prokuratury o mozliwo$ci popetnienia przestepstwa narazenia zycia i zdrowia wielu oséb
przez osoby zajmujace sie procederem handlu tymi substancjami. Okazalo sie, ze w Kodeksie
karnym brakuje jednak przepiséw, ktére prokuratura mogtaby skutecznie wykorzystaé do
walki z tzw. dopalaczami. W}adze miasta Leszna zaapelowaty wiec do Ministra Sprawiedliwo-
$ciozmiane aktualnego stanu prawnego, tak aby umozliwic¢ te walke nie tylko prokuratorom,
ale réwniez i tym samorzadom, ktdre tego chca.

Niedawno Sejm RP uchwalit nowelizacje, ktéra - méwiac w pewnym uproszczeniu - zréw-
nuje posiadanie dopalaczy z posiadaniem narkotykéw. W Lesznie odbyt sie w marcu 2018 r.
ogblnopolski kongres, w czasie ktérego prawnicy z Instytutu Wymiaru Sprawiedliwosci dys-
kutowali nad przepisami, ktére moga umozliwi¢ walke z tzw. dopalaczami. Obecny podczas
kongresu Wiceminister Sprawiedliwoéci dr hab. Marcin Warchot wskazal, ze nowelizacja
przepiséw w tym wzgledzie to m.in. duza zastuga miasta Leszna, ktdre jako jedno z pierw-
szych nie tylko zaapelowato o stosowang zmiane, ale i przedstawito konkretne propozycje.

W tym miejscu jedynie na marginesie rozwazan zawartych w niniejszym raporcie wskazaé
nalezy, iz od nowelizacji z dnia 21 sierpnia 2018 r. za posiadanie i handel tzw. dopalaczami
grozi odpowiedzialno$¢ karna. Oczekiwany stan prawny osiagnieto wskutek zmiany definicji
tzw. dopalaczy. ,Nowa substancja psychoaktywna” zostata ,oderwana” od $rodka zastepczego.
Substancja psychoaktywna ma znany wzér chemiczny, co pozwala przewidzie( jej dziatanie,
i to wlasnie ona trafi do wykazu nowych substancji, ktérych posiadanie bedzie karane na
réwni z posiadaniem narkotykéw. A. Eukaszewicz, komentujac dokonang zmiane, stusznie
wskazuje, iz:

Dzieki noweli krécej ma trwaé proces wpisywania nowych substancji na liste zwigzkéw
zakazanych. Od razu po wejéciu nowych regulacji w zycie wszystkie listy zwigzkéw zaka-
zanych stang sie zatacznikami do rozporzadzenia ministra zdrowia, a nie do ustawy. Dzieki

temu duzo latwiej i szybciej bedzie mozna je uzupetnié¢ nowymi substancjami. Srodek
zastepczy - dopdki nie ustali sie jego sktadu - zostanie objety kara finansowa. Dopiero po

% Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 16 listopada 2017 r., V CSK 81/17, LEX nr 2440468.
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wyodrebnieniu z niego substancji, ktéra zostanie wpisana do wykazu nowych substancji
psychoaktywnych, za jego posiadanie bedzie grozi¢ odpowiedzialno$¢ karna®®.

W czasie wspomnianego , Kongresu Antydopalaczowego”’ w Lesznie zaprezentowano tez
propozycje zmiany przepiséw ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii w zakresie, w jakim
umozliwitoby to skuteczng walke z tzw. dopalaczami poszczegélnym jednostkom samorzadu
terytorialnego. Propozycja nowelizacji zostata przygotowana przez specjalny Zesp6t powotany
przez Prezydenta Miasta Leszna, w sktad ktérego wchodzili m. in. sedziowie, prokuratorzy,
funkcjonariusze Policji. Propozycje te zostaly zaprezentowane podczas Kongresu i spotkaty
sie z pozytywna odbiorem uczestnikéw.

Przygotowane i pozytywnie zaopiniowane propozycje nalezato w jakis sposéb wprowadzié
w zycie. Z tego tez wzgledu samorzad miasta Leszna zdecydowat sie skorzysta¢ z jedynej
chyba w polskim systemie prawnym instytucji umozliwiajacej wprost samorzadowi teryto-
rialnemu wystgpienie z projektem legislacyjnym, tj. z petycji ztozonej do Sejmu RP, w ktérej
zaproponowano wprowadzenie zmian w ustawie o przeciwdzialaniu narkomanii.

Nie wchodzac w szczegdty, gdyz nie jest to jeszcze przedmiotem tego fragmentu raportu,
wskazaé¢ mozna, iz zaproponowana nowelizacja ma umozliwi¢ samorzadom terytorialnym
bezposrednig walke z tzw. dopalaczami, zwlaszcza w sytuacji, gdy sg one sprzedawane pod
pozorem prowadzenia rzekomo legalnej dziatalnoéci (np. sprzedaz upominkéw czy materia-
téw kolekcjonerskich). W duzym skrécie mozna powiedzieé, iz sprowadza sie ona w zasadzie
do dwéch punktéw: z jednej strony do wprowadzenia nowego typu wykroczenia, z drugiej zas
strony do umozliwienia Prezydentowi Miasta (burmistrzowi, wéjtowi) aktywnego udziatu
w zwalczaniu okre$lonego wycinka procederu zwigzanego z handlem tzw. dopalaczami. Po
wprowadzeniu tych propozycji wlodarz miasta otrzymatby kompetencje do natychmiasto-
wego zamkniecia punktu, co do ktdérego istnieje podejrzenie, iz handluje srodkami zastep-
czymi. Ponadto mégtby wystepowaé, jako oskarzyciel publiczny (oczywiscie przez osoby do

tego upowaznione), przed sadem w sprawach o ww. opisane wykroczenie®.

% A. kukaszewicz, Kary za dopalacze w ustawie o przeciwdziataniu narkomanii, ,,Rzeczpospolita” z dnia

21 sierpnia 2018 r. A. Piaczyniska wskazuje, iz: Wedle aktualnych rozwigzan prawnych wykaz nowych substan-
cji psychoaktywnych okresla minister wtasciwy do spraw zdrowia w drodze rozporzqdzenia (art. 44f pkt 3 U.p.n.).
Odpowiedzialnos¢ karna odnosi sie zatem jedynie do tych przypadkéw, w ktérych dany produkt zawiera substancje
uznangq przez ministra wtasciwego do spraw zdrowia za nowq substancje psychoaktywna. W rezultacie wiec nie
kazdy produkt zawierajgcy substancje dziatajgcg na osrodkowy uktad nerwowy warunkuje odpowiedzialnosé karng
za ich wytwarzanie, wprowadzanie do obrotu czy tez udzielenie. Jesli zas dana substancja nie znajduje sie w wykazie,
mozliwe jest jedynie uznanie produktu za Srodek zastepczy i zwigzana z tym konsekwencja w postaci odpowiedzialnosci
administracyjnej. Por. A. Piaczyniska, Odpowiedzialnos¢ karna za posiadanie nowych substancji psychoaktywnych,
,Prokuratura i Prawo” 2019, nr 1, s. 104-105.
¥ W tym miejscu - jedynie na marginesie warto wskazaé, iz réwniez w aktualnym systemie prawnym
w sprawach o wykroczenia oskarzycielem publicznym jest nie tylko Policja czy Straz Miejska, ale w okreslonych
sytuacjach moze nim by¢ réwniez wéjt, burmistrz, prezydent miasta. Przyktadowo: Sad Najwyzszy wskazal,
iz Prezydent Miasta moze by¢ oskarzycielem publicznym w sprawach o wykroczenie okreslone w jej art. 114
ust. 1 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. 0 ochronie konkurencji i konsumentéw (tekst jedn. Dz.U. z 2019, poz. 369
ze zm.) penalizujace naruszenie obowiagzkéw udzielenia rzecznikowi wyjasnieri i informacji. Oczywistym
jest przy tym, ze do wystepowania w charakterze tego oskarzyciela organ ten moze upowaznié¢ podlegtych
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Propozycja zlozona przez miasto Leszno spotkata sie z bardzo pozytywna, by nie powie-
dzie¢, iz wrecz entuzjastyczng opinig ze strona Biura Analiz Sejmowych. Zdaniem sporza-
dzajacego te opinie P. Bachmata:

1. Przedstawiona w petycji propozycja nowelizacji ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. 0 przeciw-
dziataniu narkomanii zostata przekonujaco uzasadniona i co do zasady zastuguje na wsparcie
toku dalszych prac legislacyjnych przed Sejmem. Nalezy przy tym wyeksponowac fakt, iz
ksztatt ztozonej propozycji normatywnej jest skutkiem prac koncepcyjnych o doniostym
ciezarze merytorycznym, zainicjowanych przez samorzad miasta Leszna. Ztozylo sie na
nie przygotowanie projektu przepiséw przez Zespét zlozony z praktykéw prawa, w tym
sedzidéw, prokuratoréw oraz funkcjonariuszy Policji oraz skonfrontowanie go z wymogami
prawno-dogmatycznymi przy okazji dyskusji na zorganizowanej w tym celu konferencj.
2. W perspektywie aksjologicznej petycja dotyczy donioslej spolecznie kwestii zapewnie-
nia skutecznych rozwigzan prawnych stuzacych walce z zagrozeniami dla zycia i zdrowia

zwlaszcza os6b mlodych, jakie wynikaja z faktu dostepu do tzw. dopalaczy, wprowadzanych
na rynek niejednokrotnie w sposéb skrywajacy ich faktyczne przeznaczenie*®.

Réwnie pozytywnie do projektu podeszta Komisja Petycji Sejmu RP, ktéra, po raz pierwszy
chyba w swej historii, postanowita jednoglosnie wnies¢ do Sejmu projekt ustawy w catosci
i w ksztalcie zaproponowanym przez wnioskodawce tj. miasto Leszno. Przedstawiajaca
petycje na posiedzeniu Komisji poset PO-KO Kornelia Wréblewska, stwierdzita, iz: Wrazenie
zrobito na mnie to, ze zanim projekt trafit do parlamentu, wykonano nad nim wielomiesieczng prace*'.
Niestety koniec kadencji Sejmu spowodowat, iz Sejm VIII kadencji nie zajat sie wnioskiem
Komisji Petycji. Propozycja ta wraz z wieloma dodatkowymi uwagami i wnioskami zostanie
zaprezentowana w dalszym fragmencie raportu.

Wystepowanie na obszarze wlasciwosci poszczegélnych jednostek samorzadu terytorial-
nego tzw. dopalaczy, to niewatpliwie wazny czynnik wplywajacy na bezpieczenstwo, porzadek
czy zdrowie psychiczne mieszkancéw tych jednostek. Pomimo, Ze przyznany samorzadom
przez ustawodawce zakres uprawnien do przeciwdziatania tego rodzaju zjawiskom jest
ubogi, wskazana powyzej kreatywnos¢ i aktywno$¢ poszczegdlnych samorzadéw pokazuje,
iz mozliwie jest podjecie przynajmniej préby przeciwdziatania wszystkim tym negatywnym
zjawiskom takze w oparciu o aktualnie obowigzujace przepisy.

Samorzady terytorialne musza bowiem pamietaé, ze przystuguja im takie instru-

menty prawne, jak petycje (gdy widza konieczno$é zmiany prawa, zwlaszcza jesli chodzi

mu pracownikéw urzedu, w tym i rzecznika konsumentéw. Por. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 28
marca 2012 r., | KZP 23/11, LEX nr 1126135.

¢ P.Bachmat, Opinia prawna na temat petycji BKSP-145-509/19 w sprawie nowelizacji ustawy z dnia 29 lipca
2005 1. 0 przeciwdziataniu narkomanii, . http://orka.sejm.gov.pl/petycje.nsf/nazwa/509/sfile/509.pdf (dostep
31.10.2019 I.).

' W. Ferfecki, Sejmowy cios w dopalacze, ,Rzeczpospolita” z dnia 20 sierpnia 2019 r.
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o problematyke choréb psychicznych) czy skarga konstytucja (gdy twierdza, iz jaki$ przepis
z jest niezgodny z Konstytucja).

Warto z tych instrumentéw w pelni korzystaé, gdyz wtedy poszczegdlne jednostki samo-
rzadu terytorialnego moga sta¢ sie waznym podmiotem w zakresie ochrony zdrowia psy-
chicznego, a nie tylko biernym petentem i wykonawca polecenl ustawodawcy. Znamienny
byt w tym wzgledzie tytul w jednym z najpopularniejszych dziennikéw, jakim jest gazeta
~Rzeczpospolita’, ktéry zaczynat sie od stwierdzenia: Leszno wiejak pokonaé dopalacze**. W §lad

za tym artykutem w ciggu kilku dni ukazato sie kilkadziesiat artykutéw w Internecie, radiu,

telewizji i prasie dotyczacych tego zagadnienia.

2 W. Ferfecki, https://www.rp.pl/Dopalacze/304169923-Leszno-wie-jak-pokonac-dopalacze.html (dostep
31.10.2019 I.).



lIl. Niektore cywilnoprawne metody zwalczania tzw. dopalaczy
przez jednostki samorzadu terytorialnego

1. Powodztwo o naruszenie dobrego imienia (wizerunku) jednostki samorzadu
terytorialnego

Na wstepie nalezy zada¢é pytanie, czy przedmiotem powédztwa moze by¢ ochrona dobrego
imienia, wzglednie wizerunku, jednostki samorzadu terytorialnego z tytutu jego naruszenia
przez podmioty zajmujace sie lub ulatwiajace obrét tzw. dopalaczami. Udzielajac odpowiedzi
na komentowane zagadnienie, siegna¢ nalezy do szerszego problemu prawnego jakim jest
ochrona dobrego imienia osoby prawnej, w zwiazku z zasadami ochrony débr osobistych
zawartymi w Kodeksie cywilnym®*.

Zaréwno doktryna, jak i orzecznictwo sa zgodne, ze prawa osobiste nie stanowia wylacz-
nego atrybutu osoby fizycznej, chroniac wlasciwe i wyodrebnione dla osoby prawnej wartosci.
Analiza orzecznictwa wskazuje liczne sytuacje powodujace podwazanie zaufania do podmiotu,
poprzez formutowane w stosunku do niego zarzuty nieuczciwosci, niekompetencji, nierze-
telnosci i inne podwazajace opinie o nim zarzuty. Bez wzgledu na forme i zakres, dotykaja
one - ujmowanego najczesciej w uogélnionej postaci - dobra, ktérym jest dobre imie osoby
prawnej. Jak trafnie podkreslit Sad Najwyzszy, do naruszenia dobra osobistego osoby praw-
nej, w szczegdlnosci jej prawa do dobrego imienia (dobrej stawy, reputacji), dochodzi dopiero
woéwczas, gdy zachowanie sprawcy prowadzi (lub potencjalnie moze prowadzi¢) do utraty
zaufania do niej, potrzebnego do prawidtowego jej funkcjonowania w zakresie swych zadan**.

Prawo do ochrony prawnej dobrego imienia przyznaje kazdemu art. 47 Konstytucji RP*’.
Natomiast zgodnie z art. 23 k.c. takie dobra, jak cze$¢, dobre imie oraz wizerunek podlegaja
ochronie prawnej i ochrona ta moze by¢ dochodzona na drodze sagdowej. Na mocy art. 43
k.c. przepisy o ochronie débr osobistych stosuje sie takze do 0séb prawnych, a wiec takze
jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z regulacja art. 165 ust. 1 Konstytucji jed-

nostki samorzadu terytorialnego majg osobowo$¢ prawna. Podobne rozwigzania przewiduja

3 Ustawaz dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2019, poz. 1145 ze zm.), zwana
dalej k.c.

** Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 11 stycznia 2007 r., II CSK 392/06, LEX nr 276219.

** Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm..).
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odpowiednie ustawy ustrojowe, ktére expressis verbis przyznajg jednostka samorzadu tery-

torialnego osobowos¢ prawna. Stusznie wiec wskazuje K. Zygrzak, iz:

Tym samym nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze na podstawie art. 43 k.c. przepisy o ochronie
débr osobistych oséb fizycznych (w szczegélnosciart. 23 i art. 24 k.c.) stosuje sie odpowiednio
do oséb prawnych, a wiec takze jednostek samorzadu terytorialnego. Zaden bowiem przepis
szczegblny nie pozbawia tejze ochrony, co zreszta mogloby by¢ hipotetycznie watpliwe na
gruncie konstytucyjnym®*®.

Kazda jednostka samorzadu terytorialnego ma wiec prawo do ochrony swojego dobrego
imienia, renomy, reputacji i wizerunku. Ponadto - jak w przypadku oséb fizycznych - kata-
log débr osobistych gminy nalezy uznaé za otwarty. Dobre imie osoby prawnej rozumiane
jest takze jako dobre mniemanie innych oséb o danym podmiocie prawa, w szczegdlnosci
z uwagi na jego dziatalno$¢*.

Dobre imie osoby prawnej to dobre mniemanie innych oséb o danym podmiocie prawa,
w szczegdlnosci ze wzgledu na jego dziatalnosé. Podstawsa tego pozytywnego mniemania sg
niewatpliwie wypowiedzi opisowe, wypowiedzi oceniajace i informacje o podmiocie, wyni-
kajace zaréwno z rozmaitych powszechnie dostepnych danych zwigzanych z prowadzona
przez podmiot aktywnoscia, jak i z tych oceniajgcych, wpltywajacych bezposrednio na opinie
o nim. Zdaniem Sadu Najwyzszego:

Dobre imie osoby prawnej jest taczone z opinia, jaka o niej maja inne osoby ze wzgledu na
zakres jej dziatalnoéci. (...) Dobre imie osoby prawnej naruszaja wypowiedzi, ktére obiek-
tywnie oceniajac, przypisuja osobie prawnej niewtasciwe postepowanie mogace spowodowaé
utrate do niej zaufania potrzebnego do prawidtowego funkcjonowania w zakresie swych
zadan*®

Nalezy mie¢ réwniez na wzgledzie, ze w warunkach gospodarki rynkowej, w jakiej funk-
cjonuja polskie samorzady, zakres praw cywilnoprawnych miast ma nie tylko bezposredni
wplyw na ich majatek, ale oddzialuje takze na ksztaltowania sie tzw. tozsamo$ci miasta, czyli
zbioru cech dla niego charakterystycznych i wyrézniajacych sposréd innych®.

Roszczeniem (zgdaniem), z ktérym wystapié moze gmina, ktérej dobre imie zostato naru-
szone moze by¢:

1. zaniechanie cudzego dzialania w przypadku, gdy zagraza ono dobru osobistemu

(z wytaczeniem sytuacji, w ktérej dziatanie to nie pozostaje bezprawne);

2. dopelnienie czynnosci potrzebnych do usuniecia skutkéw dokonanego naruszenia

dobra osobistego przez osobe, ktéra sie tegoz dopuscita, w szczegélnosci poprzez zto-

zenie oswiadczenia odpowiedniej treci i w odpowiedniej formie;

*¢ K. Zygrzak, Ochrona dobrego imienia (renomy) jednostek samorzqdu terytorialnego na gruncie débr osobi-

stych - uwagi na kanwie orzecznictwa, ,Samorzad Terytorialny” 2019, nr 10, s. 78-79.

* Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 25 maja 2006 r., I ACa 1331/05, LEX nr 278397.
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 czerwca 2005, III CK 622/04, LEX nr 180853.
Por. A. buczak, Istota tozsamosci miasta, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 10, s. 46-53,
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3. zado$¢uczynienie pieniezne lub zaptata odpowiedniej sumy pienieznej przez naruszy-

ciela na wskazany cel spoteczny na zasadach przewidzianych w Kodeksie cywilnym;

4. naprawienie szkody majatkowej na zasadach ogdlnych®°.

W kontekscie niniejszego raportu koniecznym wydaje sie rozwazanie tego, czy dopusz-
czalne jest powddztwo o ochrone dobrego imienia (wizerunku, reputacji) jednostki samorzadu
terytorialnego w sytuacji, gdy pozwanym bytby podmiot prowadzacy obrét tzw. dopalaczami,
wzglednie wlasciciel nieruchomosci, ktéry udostepnia (np. na podstawie umowy najmu)
swoja wlasno$¢ innemu podmiotowi, ktéry tego rodzaju dziatalnoscia sie zajmuje. W ostatnim
czasie czesto dochodzito w Polsce do sytuacji, w ktérych wtasciciel nieruchomo$ci zawierat
umowe najmu lokalu z podmiotem, ktéry prowadzit sprzedaz tzw. dopalaczy. Poszczegélni
wlasciciele budynkéw, w ktérych byt prowadzony obrét tzw. dopalaczami, kierowani che-
cig zysku, pozostawali obojetni na los uzytkownikéw tych srodkéw i ich rodzin, a takze
wizerunek i renome jednostek samorzadu terytorialnego, na obszarze ktérych tego rodzaju
proceder miat miejsce.

Truizmem jest stwierdzenie, Ze renoma czyli dobra stawa, ma dla jednostek samorzado-
wych niebagatelne znaczenie. Niestety dziatania (umowy najmu) podejmowane przez wiasci-
cieli nieruchomosci przyczynity sie do powstania wielu negatywnych artykutéw prasowych,
ktére dobre imie i renome jednostki samorzadu terytorialnego narazajg na uszczerbek.

Donioste znaczenie dla rozstrzygniecia zasygnalizowanej watpliwo$ci moga mie¢ gtosne
sprawy miasta Wroctaw oraz miasta Poznan, ktére domagaly sie ochrony ich débr osobistych
w postaci dobrego imienia, ktére miato w przekonaniu tych samorzadéw zostaé naruszone
dzialaniem na obszarze ich wlasciwosci klubéw go-go. W przypadku obu tych miast wnie-
sione powddztwa byty oddalane.

Zdaniem Sadu Najwyzszego dobrego imienia gminy nie narusza podjecie na jej terenie
dziatalno$ci gospodarczej w formie prowadzenia klubu go-go, nawet jezeli niektdre czynno-
$ci w prowadzonej dziatalnoéci sa sprzeczne z przepisami prawa®. Komentujac wskazany

wyrok K. Zygrzak wskazuje, iz:

(...) niedopuszczalne jest konstruowanie roszczen opartych o ochrone dobrego imienia
jednostek samorzadu terytorialnego na zakresy (stany faktyczne), w ktérych naruszyciel
prowadzi okreslone, nawet kontrowersyjne w odbiorze spotecznym dziatania, ale inten-
cjonalnie nienakierowane jakkolwiek w strone zaszkodzenia renomie osoby prawnej®.
Zdaniem Sadu Najwyzszego wlasciwym Srodkiem przeciwdzialania prowadzeniu dzia-
talnosci gospodarczej prowadzonej nawet z naruszeniem przepiséw nie jest powédztwo

o ochrone débr osobistych gminy, gdyz do naruszenia tych débr gminy wskutek takiej

50

K. Zygrzak, Ochrona dobrego..., s. 74.
¥ Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 16 listopada 2017 r., V CSK 81/17.
®2 K. Zygrzak, Ochrona dobrego..., s. 83.
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dziatalnosci nie dochodzi, lecz efektywne egzekwowanie odpowiednich przepiséw za pomoca
$rodkéw publicznoprawnych przez powotane do tego organy®.

Nie wydaje sie jednak, aby wnioski ptynace z ww. wyroku Sadu Najwyzszego mogly zostac¢
bezposrednio przelozone na problematyke zwigzang z obrotem tzw. dopalaczami. Innymi
stowy nie jest tak, iz niekorzystne rozstrzygniecia w sprawach zwigzanych z ochrong dobrego
imienia miast w sprawach przeciwko wiascicielom klubéw go-go automatycznie wykluczaja
mozliwos¢ wykorzystania podobnych srodkéw w walce z osobami handlujacymi §rodkami
zastepczymi. Przemawiaja za tym zwlaszcza dwie okolicznosci.

Po pierwsze, podkreslenia wymaga fakt - co byto wielokrotnie sygnalizowane w niniej-
szym raporcie - iz w aktualnym stanie prawnym brakuje przepiséw, ktére umozliwiatyby
jednostkom samorzadu terytorialnego przeciwdziatanie tzw. dopalaczom. Tymczasem stusz-
nie wskazuje S. Stotwinski, iz korzystanie z regulacji cywilistycznych moze by¢ czasem
niezwykle skutecznym $rodkiem do przeciwdziatania wielu negatywnym zjawiskom, w tym
takze tzw. dopalaczom. Czasem wrecz moze wigzac sie z dotkliwszymi skutkami wobec oséb
uczestniczacych w procesie wytwarzania i wprowadzania na rynek tych substancji. Zdaniem

tego autora:

Z tego réwniez powodu, ze niedoskonato$¢ regulacji prawnych, ktére z zatozenia moga

przekresli¢ mozliwo$¢ pociggniecia podmiotu prawa do odpowiedzialno$ci administracyjno-
prawnej albo karnoprawnej, moga by¢ indyferentne na kanwie prawa cywilnego. Nie mozna

przeciez zapomnied o tym, ze stosunki publicznoprawne, co do zasady, nie wykraczaja poza

tre$¢ norm prawnych. Organy wtadzy publicznej moga podejmowac dziatania, a w szczegdl-
noécirozstrzygaé o prawach albo obowigzkach, wytacznie w granicach i na podstawie prawa.
Z kolei w prawie karnym postugiwanie sie nieprecyzyjnymi okresleniami rodzi watpliwosci

zwigzane z wymogiem konstytucyjnej dostatecznej okre$lonosci przepisu oraz tego, co jest
zabronione pod grozba kary (wynikajaca z art. 47 Konstytucji zasada nullum crimen, nulla

poena sine lege). Ponadto w prawie cywilnym bardzo istotny jest takze inny system norma-
tywny, ktéry nakazuje zgodno$é nawigzywanych stosunkéw prawnych, ksztattowanie ich

treéci oraz korzystania z praw podmiotowych z zasadami wspétzycia spotecznego (dobrymi

obyczajami). Powoduje to, ze prawo cywilne (w przeciwieristwie do prawa administracyjnego

oraz karnego) jest elastyczniejsze i szybciej adaptuje sie do nowych realiéw, zwlaszcza przy

rozstrzyganiu nagannych moralnie, ale formalnie zgodnych z prawem, stanéw faktycznych.
W tym miejscu warto wyrdznié szeroka skale oddziatywania regulacji cywilistycznych, gdy

ochrona indywidulanego interesu odnosi réwniez pozytywne skutki wobec pozostatych

blizej nieokreslonych uczestnikéw stosunkéw cywilnoprawnych®®

Jak sie wydaje, takim skutecznym, majagcym cywilnoprawny charakter, Srodkiem moze
by¢ niewatpliwie stosowanie przepiséw dotyczacych ochrony débr osobistych w celu prze-

ciwdzialania negatywnym skutkom obrotu Srodkami zastepczymi, ktéra to dziatalnosé
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Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 16 listopada 2017 r., V CSK 81/17.
S. Stotwinski, Obowigzek naprawienia szkody wyrzqdzonej uzyciem srodkéw zastepczych jako przyktad
mozliwej reakcji prawa cywilnego na obrét tak zwanymi dopalaczami, ,Acta Iuris Stetinensis” 2019, nr 1, s. 103.
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w pewnych sytuacjach - jak to juz wskazano - moze naruszaé dobra osobiste (w szczegélnodci
wizerunek) jednostki samorzadu terytorialnego jako osoby prawnej.

Po drugie, wskazywano juz w niniejszym raporcie, iz znana jest sytuacja, w ktdrej na
plaszczyznie cywilnej jednostka samorzadu terytorialnego (miasto Leszno) zawarta ugode
w postepowaniu pojednawczym z jednym z wlascicieli kamienic, w ktérej prowadzono obrét
tzw. dopalaczami®®. W ugodzie tej 6w wlasciciel nieruchomosci zobowigzat sie sadownie
do zaprzestania dalszego wynajmowania jego nieruchomosci pod dziatalnosé, ktéra moze
ulatwiaé obrét tzw. dopalaczami.

Ugoda zawarta przez miasto Leszno ma donioste znaczenie prawne, albowiem jest to jedna
z pierwszych - jesli nie jedyna - sprawa sadowa, w ktérej jednostka samorzadu terytorialnego
zdecydowata sie ztozy¢ do sadu pismo procesowe (zawezwanie do préby ugodowej), w ktérym
domagano sie zaprzestania dalszego wynajmu nieruchomosci, w ktérej handlowano tzw.
dopalaczami oraz zaptaty okreslonej kwoty pienieznej na cel spoteczny.

W tym miejscu warto podkresli¢, iz postepowanie pojednawcze, zwane réwniez tradycyj-
nie zawezwaniem do préby ugodowej, jest sposobem samodzielnego uregulowania sprawy
cywilnej przez strony jeszcze przed wniesieniem pozwu do sadu®®. Nie jest wiec ono poste-
powaniem pomocniczym®’.

Postepowanie pojednawcze uregulowane w art. 184-186 k.p.c. ma status odrebnego
postepowania procesowego. Jest to postepowanie o samodzielnym charakterze, bedace odpo-
wiednikiem postepowania w sprawie i jest strukturalnie wyodrebnione. Stanowi ono §rodek
o charakterze fakultatywnym, umozliwiajacy rozwigzywanie sporéw cywilnych®®. W literatu-
rze podkresla sie, iz postepowanie pojednawcze moze dotyczy¢ nie tylko spraw majatkowych,
ale takze niemajatkowych (np. ochrony débr osobistych), pod warunkiem Ze zezwala na to
charakter sprawy. Charakter sprawy cywilnej przesadza o dopuszczalno$ci postepowania
pojednawczego, nie wyltacza natomiast mozliwosci uznania przez sad konkretnej ugody za
niedopuszczalna®. Okolicznoé¢ ta ma fundamentalne znaczenie z punktu widzenia wnioskéw
zawartych w niniejszym raporcie, gdyz wskazuje na relewantny prawnie charakter ugody
zawartej w postepowaniu pojednawczym przez miasto Leszno.

Zgodnie z art. 184 k.p.c. sprawy cywilne, ktérych charakter na to zezwala, moga by¢
uregulowane droga ugody zawartej przed wniesieniem pozwu. Sad uzna ugode za niedo-
puszczalna, jezeli jej tres¢ jest niezgodna z prawem lub zasadami wspétzycia spotecznego

albo zmierza do obejscia prawa.

*% Ugoda z dnia 30 stycznia 2018 r. zawarta przed Sadem Rejonowym w Lesznie, I Co 1664/17, niepubli-

kowana.

¢ Ustawazdnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn. Dz.U. z 2019, poz. 1460
ze zm.), zwana dalej k.p.c.

57 Por. postanowienie Sagdu Najwyzszego z dnia 4 lipca 2008 r., I CZ 139/07, OSNC-ZD 2009, nr A, poz. 18.

%8 T.Erecifiski, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, t. 2, Postepowanie rozpoznawcze, red. T. Ere-
cinski, LEX 2016, komentarz do art. 184.

% T.Erecinski, [w:] Kodeks..., komentarz do art. 184.
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Zatwierdzenie zaprezentowanej ugody przez Sad Rejonowy w Lesznie moze natomiast
wskazywad, iz tre§¢ roszczenia polegajaca na zadaniu ochrony dobrego wizerunku miasta
naruszonego przez prowadzenie (utatwianie) dziatalnosci, polegajacej na obrocie $rodkami

zastepczymi, zostala uznana przez Sad za zgodna z prawem i w pelni dopuszczalna.

2. Powodztwo o tzw. immisje

Inng niezwykle interesujaca konstrukcja, z ktérej skorzystata jedna z jednostek samorzadu
terytorialnego (miasto £6dz) w walce z tzw. dopalaczami bylo siegniecie po cywilistyczng
konstrukcje tzw. immisji, a wiec zakazu zaklécania korzystania z nieruchomosci sgsiednich,
uregulowang w art. 144 k.c. Zaliczany do tzw. prawa sgsiedzkiego art. 144 k.c.*® ogranicza
wtasciciela nieruchomosci przez nakazanie mu powstrzymania sie przy wykonywaniu prawa
wlasnosci od takich dziatan lub zaniechan na nieruchomosci, ktére zaktécaja korzystanie
z nieruchomosci sgsiednich w stopniu przekraczajacym pewna granice w postaci przecietnej
miary wynikajacej ze spoteczno-gospodarczego przeznaczenia nieruchomoscii stosunkéw
miejscowych. Artykut 144 jest wiec jednym z ustawowych wyznacznikéw tresci i granic
wtlasnosci®.

Przedstawiciele miasta todzi doszli do wniosku, ze punkty, w ktérych sprzedawane sg
tzw. dopalacze majg szkodliwy wpltyw na otoczenie, gdyz np. przyczyniaja sie do spadku
warto$ci znajdujacych sie tam nieruchomosci. Innymi stowy, przekraczajg dopuszczalne
normy immisji. Miasto podjeto wiec decyzje o skierowaniu do sadu powddztwa przeciwko
wlascicielowi lokalu wynajmowanego przez osoby prowadzace obrét tzw. dopalaczami. Pozew
skonstruowano w oparciu o art. 222 § 2 k.c. w zwigzku z art. 144 k.c. Zgodnie z trescig art. 222
§ 2 k.c. przeciwko osobie, ktéra narusza wlasnos¢ w inny sposéb anizeli przez pozbawienie
wlasciciela faktycznego wladztwa nad rzecza, przystuguje wlascicielowi roszczenie o przy-
wrdcenie stanu zgodnego z prawem i o zaniechanie naruszen.

Pomimo podnoszonych w doktrynie watpliwosci co do mozliwosci skorzystania z tego
rodzaju konstrukeji w walce z tzw. dopalaczami Sad Apelacyjny w £odzi wydat korzystny dla

miasta wyrok, ktérym utrzymat orzeczenie Sadu I instancji. Zdaniem Sadu Miasto wykazato,

¢ W pi$miennictwie wskazuje sie, iz tzw. prawo sasiedzkie obejmuje art. 144-154 k.c. i reguluje rézne

aspekty korzystania z sasiadujacych ze sobg nieruchomosci. Nie jest to jednorodny zespét zasad ogdlnych, lecz
zbiér kazuistycznych przepiséw dotyczacych wybranych sytuacji istotnych z punktu widzenia sgsiedztwa
nieruchomo$ci. Celem prawa sasiedzkiego jest zapewnienie réwnowagi pomiedzy interesami wilascicieli
nieruchomo3ci sasiednich, poprzez wprowadzenie okreslonych nakazéw, obowiazkéw i zakazéw. Bliskosé
nieruchomo$ci sasiednich wymaga wprowadzenia zasad obowigzujacych w odniesieniu do wybranych przez
ustawodawce zagadnien zwigzanych z funkcjonowaniem nieruchomosci sasiednich. Por. M. Habdas, [w:]
Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Fras, M. Habdas, t. 2, Wlasno$¢ i inne prawa rzeczowe (art. 126-352), LEX
2018, komentarz do art. 144.

¢ J.Gudowski (red.),J. Rudnicka, G. Rudnicki, S. Rudnicki, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. J. Gudowski,
t. 2, Wiasnoé¢ i inne prawa rzeczowe, wyd. 2, LEX 2016, komentarz do art. 144.
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ze obiekt oferujacy tzw. dopalacze negatywnie wptywa na osoby zamieszkujace okoliczne
nieruchomodci (w zakresie moralnoéci czy poczucia bezpieczeristwa) czy tez na samg war-
tos¢ tych nieruchomosci.

Z postulatem wykorzystania, wzorem todzi, tego rodzaju srodka prawnego w walce
z tzw. dopalaczami wystapili do wlodarzy wielu innych miast radni i mieszkancy. Niektére
jednostki samorzadu terytorialnego wprost zadeklarowaty, ze péjda §ladem wyznaczonym
przez miasto £6dz.

Zagadnienie to, pomimo korzystnych dla jednostek samorzadu terytorialnego orzeczen

sadowych, nie jest jednak tak oczywiste. Zdaniem M. Romanowskiego:

To kontrowersyjny pomyst (...) Co do zasady przepisy te odnosza sie do sporéw miedzy
podmiotami prawa prywatnego, a nie do ochrony intereséw publicznoprawnych. Na przy-
ktad chodzi o sytuacje, gdy wlasciciel na swojej dzialce emituje zapachy, ktére przenikajg
na nieruchomo$é sasiednig (...). Jest to jeden z typowych przypadkéw immisji materialnej,
ktéra - méwiac najprosciej - jest odczuwana przez zmysty. W gre moze wiec tu wchodzié¢
hatas, wstrzasy, wibracje, oswietlenie czy choé¢by kurz.

Tymczasem sprawa 16dzkiego punktu z tzw. dopalaczami to niewatpliwie przyktad tzw.
immisji niematerialnej, ktéra przede wszystkim negatywnie oddziatuje naludzka psychike®?.

W literaturze i orzecznictwie istnieje bowiem spdr, czy w tego rodzaju sytuacjach w ogéle
powinny znajdowaé zastosowanie przepisy o ochronie wlasnosci. Istnieje orzecznictwo,
z ktérego wynika, ze wlasciwa droge zwalczania immisji niematerialnych stanowia raczej
przepisy o ochronie débr osobistych.

Z drugiej jednak strony juz przeszlo 40 lat temu Sad Najwyzszy stwierdzil, iz najemcy
lokalu mieszkalnego przystuguje przeciwko najemcy innego lokalu w tym samym budynku
roszczenie o zaniechanie lub ograniczenie dzialan, zwigzanych z uzywaniem lokalu, a wywo-
tujacych hatasy przekraczajace miare, jakiej zachowania wymaga spokojne uzywanie lokalu
mieszkalnego. Natomiast roszczenia windykacyjne i negatoryjne przystuguja najemcy lokalu
w zakresie, w jakim potrzebe ochrony jego praw nalezy uzna¢ za usprawiedliwiona ze wzgledu
na przedmiot najmu i jego przeznaczenie®’.

Z tego tez wzgledu - jak sie wydaje - nie mozna wykluczy¢ w sprawach zwigzanych z tzw.
dopalaczami powddztwa o zaniechanie immisji niematerialnych, zwlaszcza jezeli przekra-
czaja przecietng miare. Cho¢ i tu moze pojawi¢ sie pytanie, w oparciu o jakie kryterium -
w przypadku sklepédw z tzw. dopalaczami - ustalié, iz zakldcajg korzystanie z sasiednich

posesji ,ponad przecietng miare”**.

52 Por. E. Swietochowska, Kodeksem cywilnym w dopalacze? Ryzykowany pomyst, ,Dziennik Gazeta Prawna”

zdnia 12 kwietnia 2017 r., https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1034549,dopalacze-kodeks-cywiny.html
(dostep 31.10.2019 1.).

¢ Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 4 marca 1975 r., III CZP 89/74, OSNCP 1976, nr 1, poz. 7.

¢ Por. tez E. Swietochowska, Kodeksem cywilnym w dopalacze...






IV. Niektore administracyjnoprawne metody zwalczania
tzw. dopalaczy przez jednostki samorzadu terytorialnego

1. Uwagi ogolne

W pi$miennictwie podkresla sie, iz zdaniem ekspertéw kodeks cywilny jest ukierunkowany
na ochrone intereséw indywidualnych, natomiast w przypadku walki z podejrzanymi sub-
stancjami w gre wchodzi raczej potrzeba ochrony interesu spotecznego. Dlatego bardziej
naturalng $ciezka w takiej sytuacji byloby siegniecie po $rodki administracyjne czy karne®.
Tymczasem wielokrotnie podkreslano juz w niniejszym raporcie, iz w brakuje $rodkéw - czy
to w prawie administracyjnym, czy tez karnym - o charakterze publicznoprawnym, z kté-
rych moglyby skorzystac jednostki samorzadu terytorialnego w walce z tzw. dopalaczami.
Nikt oczywiscie nie kwestionuje tego, iz administracyjnoprawny charakter ma uprawnie-
nie Panistwowej Inspekcji Sanitarnej, o ktérym mowa w art. 52a u.p.n., tym niemniej jednak
mozliwos¢ skorzystania z tego rodzaju srodka przez jednostki samorzadu terytorialnego
jest wylaczona. W zasadzie moze ona sie sprowadza¢ co najwyzej do udzielenia pomocy, i to
raczej w niewielkim zakresie, przez Straz Gminng (np. czasowe pilnowanie zamknietego
sklepu z dopalaczami) czy tez wspétfinansowanie badan laboratoryjnych §rodkéw i substan-
cji, co do ktérych istnieje powazne podejrzenie, iz moga by¢ one tzw. dopalaczami. Istnie-
jace w prawie administracyjnym $rodki, ktére moga by¢ wykorzystywane przez jednostki
samorzadu terytorialnego do przeciwdziatania zjawisku tzw. dopalaczy albo sprowadzaja
sie do tworzenia wlasciwych programéw, wzglednie instytucji, majacych na celu prowa-
dzenie prewencyjno-edukacyjnej dziatalnosci, albo sg prébg wykorzystania do walki z tzw.
dopalaczami instrumentdéw, ktére nie byly tworzone z mys$la o ich stosowaniu w walce ze

$rodkami zastepczymi.

2. Samorzadowe programy przeciwdziatania narkomanii, w tym takze tzw. dopalaczom

Zgodnie z art. 10 ust. 1 u.p.n. przeciwdziatanie narkomanii nalezy do zadan wiasnych

gminy, obejmujacych: 1) zwiekszanie dostepnoéci pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej

8 E.Swietochowska, Kodeksem cywilnym w dopalacze...
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dla oséb uzaleznionych i 0séb zagrozonych uzaleznieniem; 2) udzielanie rodzinom, w kté-
rych wystepuja problemy narkomanii, pomocy psychospotecznej i prawnej; 3) prowadze-
nie profilaktycznej dziatalnosci informacyjnej, edukacyjnej oraz szkoleniowej w zakresie
rozwigzywania probleméw narkomanii, w szczegélnosci dla dzieci i mtodziezy, w tym
prowadzenie zaje¢ sportowo-rekreacyjnych dla uczniéw, a takze dziatan na rzecz dozywia-
nia dzieci uczestniczacych w pozalekcyjnych programach opiekuriczo-wychowawczych
i socjoterapeutycznych; 4) wspomaganie dziatan instytucji, organizacji pozarzagdowych
i 0s6b fizycznych, stuzacych rozwigzywaniu probleméw narkomanii; 5) pomoc spoteczng
osobom uzaleznionym i rodzinom oséb uzaleznionych dotknietym ubéstwem i wyklucze-
niem spolecznym i integrowanie ze §rodowiskiem lokalnym tych oséb z wykorzystaniem
pracy socjalnej i kontraktu socjalnego.

Zgodnie z art. 10 ust. 2a u.p.n. w Gminnym Programie uwzglednia sie dziatalno$¢ wycho-
waweczg, edukacyjna, informacyjna i profilaktyczng prowadzona w szkotach i placéwkach
systemu o$wiaty, a takze diagnoze w zakresie wystepujacych w szkotach i placéwkach sys-
temu o$wiaty czynnikéw ryzyka i czynnikéw chronigcych.

Bezsporne jest, iz - zwlaszcza w kontekscie nowelizacjiz 2018 r. - owe programy powinny
obejmowacé réwniez przeciwdziatanie tzw. dopalaczom. Przyktadem moze by¢ tutaj Miejski
Program Przeciwdziatania Narkomanii w Poznaniu, w ktérym wskazano m.in., iz wiele
zagrozen wiaze sie z uzywaniem ,dopalaczy”. Co do niektérych z tych substancji mozna
przypuszczad, ze sa bardziej niebezpieczne niz ich nielegalne odpowiedniki. Inne moga oka-
za¢ sie catkiem niegroZne. Do uzywania dopalaczy chociaz raz w zyciu przyznato sie 10,2%
gimnazjalistéw i 12,2% uczniéw szkét ponadgimnazjalnych. W Programie - powotujac sie
na stosowne dane - wskazano, iz uzywanie dopalaczy w Poznaniu pozostaje na poziomie
zblizonym do ogélnopolskiego.

Powyzsze rozwazania umieszczone w Programie nalezy ocenié¢ niezwykle pozytywnie.
Stusznie wskazuje sie bowiem w doktrynie, iz przepis art. 10 u.p.n. okreslit zadania gminy
w kwestii przeciwdziatania zjawisku narkomanii, przy czym katalog obowigzkdéw jest petny.
Nie ma najmniejszych watpliwosci, Ze realizacja zadan odbywa sie na podstawie uchwalonego
programu. Natomiast skuteczny program mozna skonstruowac tylko wtedy, gdy doktadnie
znany jest stan zagrozenia narkomanig w regionie. Program podlega uchwaleniu, ktérego
data stanowi poczatek realizacji okreslonych w nim form ograniczenia problemu®. Tak tez,
jak sie wydaje, postgpiono w Poznaniu, albowiem w uzasadnieniu uchwaty przywotano

stosowne badania, z ktérych wyciggnieto odpowiednie wnioski®’.

¢ A. Wazny, [w:] Ustawa o przeciwdziataniu narkomanii. Komentarz, wyd. 2, red. A. Wazny, LEX 2019,
komentarz do art. 10.

" J. Sierostawski, M. Jabtoriska, Europejski Program Badan Ankietowych w szkotach ESPAD, Uzywanie
alkoholu i narkotykéw przez mtodziez szkolng. Raport z badari ankietowych zrealizowanych w miescie Poznariw 2015 1.
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Sam Program jest adresowany m. in. do mtodziezy szkolnej, okazjonalnych uzytkownikéw
m. in. tzw. dopalaczy, a takze problemowych uzytkownikéw tych srodkéw. Jednym z waz-
niejszych celéw programu jest za zmniejszenie zainteresowania tzw. dopalaczami wéréd
dzieci, mtodziezy i mtodych dorostych poprzez realizacje programéw profilaktycznych oraz
wspieranie oferty alternatywnych form spedzania czasu wolnego.

W kontekscie analizowanego zagadnienia wskaza¢ nalezy, iz w piSmiennictwie stusznie
podkresla sie doniostg role szkét i placéwek oswiatowych w systemie instrumentéw prawnych
regulujacych profilaktyke zwiazana z tzw. dopalaczami®®. Z tego tez wzgledu z duza aprobata
nalezy podjes¢ do wszelkich programéw angazujacych placéwki szkole do informowania
mlodziezy o negatywnych skutkach stosowania tzw. dopalaczy. Na szczescie z satysfakcja
mozna odnotowa¢ w niniejszym raporcie, iz tego rodzaju zjawisko jest czeste i wiele szkét
w roznych miastach Polski podejmuje tego rodzaju dziatania.

Zaznaczenia wymaga réwniez fakt, iz w doktrynie oraz w orzecznictwie podkresla sie, co
bedzie jeszcze szczegdtowo oméwione w punkcie IV.3. niniejszego raportu, iz program taki
opracowuje wéjt (burmistrz, prezydent), natomiast rada gminy ten program uchwala. Zgod-
nie z tym pogladem nie jest wiec dopuszczalne powotywanie przez rade gminy szczegélnych
organdéw opiniujacych czy zlecajacych przygotowanie tego rodzaju programu ze skutkiem
wigzacym dla organu wykonawczego gminy®. Rozstrzygniecie to - jakkolwiek znajdujace
uzasadnienie w §wietle aktualnie obowigzujacych przepiséw - wydaje sie by¢ rozwigzaniem

ograniczajacym samorzady w walce ze §rodkami zastepczymi.

3. Wybrane instytucje prawa administracyjnego sensu largo mogace utatwiac jednostkom
samorzadu terytorialnego przeciwdziatanie tzw. dopalaczom

Przeciwdziatajac tzw. dopalaczom wtadze Lodzi wymys$lity sposéb, ktéry roboczo mozna
nazwaé: ,walcza infrastruktura”. Przyjeto zatozenie, iz nalezy zrobié¢ wszystko, aby do sklepu
z dopalaczami nie mozna bylo wejéé. Przed sklepem w $cistym centrum miasta zarzadca
drogi zerwal chodnik i ogrodzit teren (wraz z drzwiami wejéciowymi) biato-czerwong
barierka. Tego rodzaju dziatanie mialo na celu doprowadzenie do sytuacji, w ktdrej poten-
cjalny klient sklepu z tzw. dopalaczami miatby utrudniony dostep do punktu sprzedazy.
Dodatkowo za przekroczenie barierek straznicy miejscy mieli wrecza¢ mandaty, gdyz byt

to teren wylaczony z ruchu pieszych.

8 M. Koszowski, Przeciwdzialanie uzaleznieniom. Regulacje prawne, Warszawa 2019, S. 323-324.

®  Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 29 wrze$nia 2016 r., 1 OSK 2061/16, LEX nr 2116397;
A. Szewc, [w:] M. Cyrankiewicz, To prezydent, a nie radni ma walczy¢ z dopalaczami, ,Rzeczpospolita” z dnia
4 paZzdziernika 2016 r.; M. Koszowski, Przeciwdziatanie..., s. 324.
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Co oczywiste, pomyst ten miat swoje Zrédto w przepisach ruchu drogowego, ktérych naru-
szenie mogto skutkowaé wymierzeniem mandatu karnego w oparciu o prawo wykroczei”®,
a zwlaszcza art. 92 § 1 kw. lub art. 97 kw.

Innym, cho¢ jak sie okazalo, nieskutecznym pomystem przeciwdziatania tzw. dopalaczom
byla préba powotania przez miasto Leszno Zespotu Interwencyjnego ds. Przeciwdziatania
tzw. Dopalaczom oraz Rady Eksperckiej. Propozycja ta byta umotywowana przekonaniem,
iz w mie$cie dziala bardzo wiele organizacji spotecznych, ktérych celem dziatalnosci jest
z jednej strony ochrona zdrowia obywateli Miasta, w tym zwtaszcza mlodziezy, a z drugiej
strony przeciwdzialanie patologicznym zjawiskom, do ktérych nalezy zaliczy¢ réwniez tzw.
dopalacze. Ponadto réwniez w jednostkach organizacyjnych Miasta funkcjonowaty osoby
i zespoty, ktére zakresem swej dziatalno$ci zajmuja sie sprawami, o ktérych mowa powyzej.
Jednoczesnie, nie chcac w tym wzgledzie narzucaé okreslonego sktadu w tresci samej uchwaty
ze wzgledu na niecelowo$¢ tego rodzaju rozwigzania, w uchwale zaproponowano natozenie
na Prezydenta miasta Leszna obowiazku powotania takiego Zespotu.

Proponowane rozwigzanie zostato wprowadzone w formie uchwaly Rady Miasta, ktéra
byla podstawa do funkcjonowania tego Zespotu, cho¢ jak sie wydaje réwniez bez takiej
podstawy Zesp6t mégtby zostaé powolany. Tym niemniej jednak celowo$é wprowadzenia
do uchwaly podstaw funkcjonowania tego rodzaju Zespotu byta podyktowana tym, ze takie
umocowanie nie tylko zwiekszato doniosto$¢ i znaczenie Zespotu, ale réwniez pozwalato na
wskazanie pozycji, jaka miat on zaja¢ wobec drugiego organu powotanego uchwats, jakim
byta Rada Ekspercka.

W sktad Rady Eksperckiej miaty natomiast wchodzié Scisle okreslone osoby, ktére w swojej
pracy zajmowaly sie m.in. przeciwdziataniem tzw. dopalaczom. Uznano, iz najskuteczniejsza
metoda ,walki z dopalaczami” jest nie tylko represja i stosowanie sankgji, ale przede wszyst-
kim szeroko rozumiana profilaktyka, zwtaszcza wérédd uczniéw. Podkres$lano koniecznos¢
podjecia szerokiej akcji informacyjnej i profilaktycznej wskazujgcej na niebezpieczenstwo
jakie niosa za sobg tzw. dopalacze. Jednoczesnie akcentowano, iz prowadzenie tego rodzaju
akcji nie moze by¢ oparte jedynie na spotkaniach z uczniami szkét, prowadzonych przez
osoby do tego kompetentne. Wskazywano na konieczno$é podjecie szerszej akcji, w ktdra
beda zaangazowani dyrektorzy leszczynskich szkét. Sugerowano takze przeprowadzenie
akcji bilbordowej czy reklamowej na terenie miasta Leszna. W toku catej dyskusji zauwazono
jednak, iz decydujace zdanie w kwestii przebiegu koniecznych do podjecia dziatan powinny
mieé osoby zawodowo zajmujace sie zwalczaniem réznego rodzaju patologii, do ktérych
mozna niewatpliwie zaliczy¢ zjawisko tzw. dopalaczy. Dlatego tez za rzecz niezmiernie
pozadang uznano powolanie Zespotu Interwencyjnego, ktérego celem bedzie przygotowanie

szerszego Programu Przeciwdzialania tzw. Dopalaczom przy jednoczesnym powotaniu Rady

7® Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen (tekst jedn. Dz.U. z 2019 ., poz. 821 ze zm.), zwana
dalej k.w.
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Eksperckiej, ktérej zadaniem bedzie zaopiniowanie Prezydentowi Miasta Leszna Programu
przygotowanego przez Zespét Interwencyjny.

W uchwale upowazniono Rade Ekspercka do trojakiego rodzaju mozliwego zachowania po
otrzymaniu Programu. Rozwiazanie to byto podyktowane zwlaszcza dwoma okolicznosciami:

1. chodzilo o przygotowanie programu, ktéry mégitby by¢ wykorzystany nie tylko w naj-
blizszych miesiacach, ale wrecz w latach, co wymagato wszechstronnego zapoznania
sie z Programem przygotowanym przez Zespét Interwencyjny,

2. w sktad Rady Eksperckiej wchodzity osoby, ktére w swej praktyce zawodowej stykaja,
wzglednie stykaty sie, na co dzien z problematyka tzw. dopalaczy, a zwtaszcza z osobami
odpowiedzialnymi za prowadzenie procederu wytwarzania i handlu tzw. dopalaczami.
Chodzito wiec o to, aby przygotowany Program uwzglednial takze ten punkt widze-
nia. Zakladano, iz w sktad Zespotu Interwencyjnego wejda gtéwnie osoby, ktérych
zadaniem jest pomoc osobom, ktdre nie tyle wytwarzaja, handlujg czy wprowadzaja
do obrotu te substancje, ale raczej je nabywaja i zazywaja. Tymczasem najlepszym
rozwigzaniem wydaje sie potaczenie tych dwéch punktéw widzenia.

Jednoczesnie w uchwale wskazano miesieczny termin na przygotowanie Programu, co
bylo podyktowane przekonaniem, iz tak wazny z punktu widzenia Miasta Program powinien
by¢ tworzony bez zbednego pospiechu i po wszechstronnym zapoznaniu si¢ z problemem.

Wykonanie uchwaty powierzono Prezydentowi Miasta Leszna, co byto naturalng konse-
kwencja art. 30 ust. 1 u.s.g., zdajac sobie sprawe, iz w zasadzie tego rodzaju stwierdzenie
nie jest konieczne z uwagi, gdyz zgodnie z wlasciwymi przepisami dotyczacymi tworzenia
aktéw prawa miejscowego, w uchwale nie powtarza sie przepiséw ustaw, ratyfikowanych
umoéw miedzynarodowych i rozporzadzen. Tym niemniej jednak w doktrynie wskazuje sie,
iz zakaz ten nie ma charakteru bezwzglednego i dopuszcza sie pewne wyjatki. W komento-
wanej uchwale wskazano, iz czyni sie tak dla jednoznacznego podkres$lenia roli Prezydenta
Miasta Leszna w realizacji tej uchwaty™.

Uchwata Rady miasta Leszna powotujgca tego rodzaju organy doradcze (eksperckie) dzia-
tajace przy Prezydencie Miasta nie weszta jednak w zycie, gdyz Wojewoda Wielkopolski, sto-
sownym rozstrzygnieciem nadzorczym na podstawie art. 91 ust. 1 u.s.g., orzekt o niewaznosci
powyzszej uchwaty, ze wzgledu na istotne naruszenie prawa. W uzasadnieniu Wojewoda
stwierdzil, Ze dokumentem, ktdry realizuje postanowienia ustawy o przeciwdziataniu nar-
komanii jest program okreslony w przepisach art. 10 ust. 2, 3 i 4 ustawy o przeciwdziataniu
narkomanii, zgodnie z ktérymi rada gminy zobowigzana jest uchwali¢ Gminny Program
Przeciwdziatania Narkomanii, stanowiacy cze$¢ gminnej strategii rozwigzywania proble-
moéw spotecznych. Obecnie obowigzujgce przepisy prawa, w tym ustawa o przeciwdziataniu

narkomanii, nie przewiduja mozliwosci funkcjonowania zaréwno Zespotu Interwencyjnego

7t Tak D. Szafraniski (red.), W. Biatoriczyk, A. Bielecki, k. Kasiak, J. Piecha, Zasady techniki prawodawczej
w zakresie aktéw prawa miejscowego. Komentarz praktyczny z wzorami oraz przyktadami, Warszawa 2014, s. 314.
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o nazwie wskazanej w Uchwale, jak i Rady Eksperckiej okreslonej w § 2 Uchwaty. W ocenie

Wojewody, Rada Miejska nie miata podstaw prawnych do podjecia przedmiotowej Uchwaty.
Rozstrzygniecie to zostalo utrzymane w mocy przez Wojewdédzki Sad Administracyjny

w Poznaniu’?, a nastepnie réwniez przez Naczelny Sad Administracyjny”®. Zdaniem Naczel-

nego Sadu Administracyjnego:

1. Namocy art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. rada [gminy] jest wylacznie wtasciwa do stanowienia
okierunkach dzialania wéjta, a wiec do rozstrzygania o pewnej strategii dziatania organu.
Stanowienie o kierunkach dziatania wéjta oznacza generalnie wladcze, wigzace dla wéjta
okres$lanie celéw i zadan dziatalnosci wdjta, a takze zasad, sposobéw i srodkéw ich reali-
zacji. Moze ono przybieraé formy aktéw tzw. kierownictwa wewnetrznego (wytycznych)
albo udzielania wéjtowi zalecenl i wskazéwek w konkretnych sprawach. Moze tez polegaé
na upowaznieniu wéjta do podejmowania okreslonych dziatan lub wyrazaniu na nie zgody
badz przyzwolenia. W dyspozycji przepisu art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. nie mie$ci si¢ natomiast
uprawnienie do okreslania konkretnej formy dziatania, czy tez wydawania poleceni okre-
$lonego dziatania w konkretnej sprawie lub stosowania konkretnych rozwigzan.

2. Zakres upowaznienia mieszczacego sie wart. 10 ust. 2 i 3 u.p.n. nakazuje przyjaé, ze to
organ wykonawczy gminy opracowuje projekt Gminnego Programu Przeciwdzialania Nar-
komanii, a rada gminy program ten uchwala. Zaréwno w zakresie uregulowanym w art. 10
ust. 2-3 w.p.n., jak i w art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. nie miesci si¢ kompetencja rady gminy do
powolywania szczegdlnych organéw opiniujacych (zlecajacych) oraz unormowania trybu
procedowania tych organéw nad projektem Programu, ze skutkiem wiazacym dla wéjta
(burmistrza, prezydenta miasta).

3. Jako dopuszczalne mozna uznaé tworzenie ,cial” (organéw) nieprzewidzianych
w ustawie, jednak o ile nie przejmowatyby one kompetencji przyznanych narzecz organéw
powotanych ustawa. Zasadniczo dziatanie takie mozliwe jest tylko w ramach normowania

,wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych” w rozumieniu art. 40 ust. 2
pkt 1 u.s.g. i w formie aktu prawa miejscowego, czyli w statucie gminy.

Uchwata radnych nie moze zobowigzywaé wlodarza gminy do podjecia dziatar na rzecz
przeciwdziatania narkomanii i zazywania innych substancji. Moze ona wylacznie wyzna-
cza¢ kierunki strategii ochrony zdrowia.

Komentujac ten wyrok w pi$miennictwie pokuszono sie wrecz o teze, iz zdaniem Naczel-
nego Sadu Administracyjnego to wéjt (burmistrz, prezydent), a nie radni powinien walczy¢
z tzw. dopalaczami”.

Na zakonczenie warto podkresli¢, iz jedna z najczesciej stosowanych przez samorzady
terytorialne metod walki z tzw. dopalaczami byly apele, czesto podejmowane w formie
uchwat rady gminny, do parlamentarzystéw o pilne podjecie dziatan legislacyjnych, maja-

cych na celu skuteczniejsze zwalczanie i przeciwdziatanie Srodkom zastepczym. Niektére

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 24 maja 2016 r., IV SA/Po 1007/15,
CBOSA.

”® Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 wrze$nia 2016 r., Il OSK 2061/16.
M. Cyrankiewicz, To prezydent, anie radni mawalczy¢z dopalaczami, ,Rzeczpospolita” z dnia 4 pazdzier-
nika 2016 .
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samorzady - o czym bedzie jeszcze szerzej mowa w niniejszym raporcie - proponowaty wrecz
tre$¢ konkretnych nowelizacji”.

Podkreslenia wymaga fakt, iz w szeroko rozumianym prawie administracyjnym istnieje
niezwykle skuteczny $rodek prawny, ktéry moze by¢ potraktowany przez samorzady jako
przydatny instrument do prawnie relewantnego zglaszania okreslonych propozycji legisla-
cyjnych. W szczegélnosci takim prawnie doniostym $rodkiem moze by¢ petycja sktadania na
podstawie ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. 0 petycjach’. W doktrynie wskazuje sie, iz prawo
petycji nie jest ograniczone pod wzgledem podmiotowym. Zgodnie z art. 63 Konstytucji
prawo skladania petycji przystuguje kazdemu, co oznacza, ze zakres tego prawa obejmuje
wszystkie osoby podlegajace wtadzy RP. Przepis art. 2 ust. 1 ustawy o petycjach, postugujac
sie uniwersalng dla calego systemu prawa i zarazem rozlaczng i wyczerpujaca klasyfikacja,
dookresla katalog podmiotéw uprawnionych do wniesienia petycji, wskazujac, ze naleza do
niego osoby fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne niebedace osobami prawnymi
(podmioty indywidualnie wnoszace petycje) oraz grupy tych podmiotéw (podmioty zbiorowo
wnoszace petycje)”.

Zgodnie z regulacja art. 165 ust. 1 Konstytucji jednostki samorzadu terytorialnego maja
osobowo$¢ prawng. Nie powinno wiec budzi¢ zadnych watpliwosci to, ze sg one podmiotami
uprawnionymi do tego, aby sktada¢ do Sejmu RP albo Senatu RP petycje, w ktérych beda
proponowa¢ okreslona rozwigzania legislacyjny, w tym takze te majace na celu utatwié

zwalczenia tzw. dopalaczy.

7> Ztego rodzaju przygotowanymi propozycjami zmian legislacyjnych zwrécity sie parlamentarzystéw
m. im. miasto £6dZ oraz miasto Leszno.

¢ Tekstjedn. Dz.U. z 2018, poz. 870 ze zm.

77 J.Jaskiewicz, [w:]J. Jaskiewicz, Ustawa o petycjach. Komentarz, LEX 2015, Komentarz do art. 2.






V. Niektore karnoprawne metody zwalczania tzw. dopalaczy
przez jednostki samorzadu terytorialnego

1. Zawiadomienie o mozliwosci popetnienia przestepstwa oraz rola jednostki samorzadu
terytorialnego w postepowaniu karnym

Bezsporne jest to, ze niejednokrotnie jest tak, iz to ograny jednostek samorzadu terytorial-
nego pozyskuja wiedze na temat handlu tzw. dopalaczami. Po nowelizacji ustawy o prze-
ciwdzialaniu narkomanii wiele takich zachowan moze i powinno by¢ traktowane w mysl
tej ustawy jako przestepstwa. Nie mozna réwniez wykluczy¢ mozliwosci egzekwowania
odpowiedzialno$ci karnej zwiazanej z obrotem tzw. dopalaczami na podstawie niektérych
przepiséw Kodeksu karnego”.

Pojawia sie wiec pytanie, czy, a jesli tak, to jaka role w postepowaniu karnym zwigzanym
z obrotem tzw. dopalaczami moga odgrywac poszczegdlne jednostki samorzadu terytorial-
nego.

Kluczowe znaczenie w tym wzgledzie ma art. 304 § 2 Kodeks postepowania karnego”,
zgodnie z ktérym instytucje panistwowe i samorzadowe, ktére w zwigzku ze swa dziatalnoscia
dowiedzialy sie o popetnieniu przestepstwa Sciganego z urzedu, sa obowigzane niezwlocz-
nie zawiadomi¢ o tym prokuratora lub Policje oraz przedsiewziaé¢ niezbedne czynnosci do
czasu przybycia organu powotanego do §cigania przestepstw lub do czasu wydania przez ten
organ stosownego zarzadzenia, aby nie dopuscié do zatarcia sladéw i dowodéw przestepstwa.
W literaturze wskazuje sie, iz zaniechanie obowigzkéw opisanych w komentowanym przepi-
sie uprawnia do skorzystania z instytucji sygnalizacji (art. 19 k.p.k.), gdyz uchybienie takie
z pewnoscig spelnia przestanke wagi naruszenia, co jest wymagane na gruncie wskazanej
instytucji. Poniewaz jest to ustawowy obowigzek, jego niedopetnienie moze powodowac

zrealizowanie znamienia niedopelnienia obowigzkéw, tj. czynu z art. 231 k.k.*°

”® W szczegblnoéci w gre moze wchodzié ewentualne kwalifikowanie wytwarzania i obrotu dopalaczami
jako czynu z art. 160 k.k. albo art. 165 § 1 pkt 2 k.k. Por. szerzej M. Kowalewska-tukué, Wytwarzanie lub obrét
dopalaczamijako czynzart. 165 § 1 pkt 2 k.k., , Acta Iuris Stetinensis” 2018, nr 2, s. 33-42; K. Burdziak, Art. 160
k.k. jako (potencjalny) srodek walki z niektérymi sposréd spotecznie niepozqdanych zachowarti zwigzanych z dopala-
czami, ,Acta Iuris Stetinensis” 2018, nr 2, s. 77-97; T. Sroka, [w] Przestepstwa narkotykoweidopalacze. Komentarz,
red. W. Gérowski, D. Zajac, s. 433-486.

7 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1987 ze
zm.), zwana dalej k.p.k.

0 Tak M. Kurowski, [w:] Kodeks postepowania karnego. Tom I. Komentarz aktualizowany, red. D. Swiecki,
LEX 2019, komentarz do art. 304, nt. 8 i literatura tam podana.
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W tym kontekscie dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze zlozenie zawiadomienia o przestepstwie
nie wplywa jednak na nabycie praw pokrzywdzonego. Nie oznacza to jednak, ze zawiadamia-
jace o przestepstwie organy jednostek samorzadu terytorialnego beda pozbawione wszelkich
praw w toku prowadzonego postepowania karnego.

Zgodnie z art. 306 k.p.k. instytucji samorzadowej przystuguje zazalenie na postanowienie
o odmowie wszczecia §ledztwa albo o umorzeniu $ledztwa. Przystuguje jej takze prawo przej-
rzenia akt. W celu przejrzenia akt prokurator moze udostepnic akta w postaci elektronicznej.

Stusznie wskazuje sie w literaturze, iz instytucje samorzadowe posiadaja szerszy zakres
mozliwo$ci zaskarzenia postanowienia o umorzeniu niz ma to miejsce w przypadku innych
zawiadamiajacych (np. 0séb fizycznych czy innych oséb prawnych). Owo uprzywilejowanie
sprowadza sie zwlaszcza do dwdch elementéw. Po pierwsze, wnoszac zazalenie na posta-
nowienie o odmowie wszczecia Sledztwa instytucja samorzadowa nie musi wykazywacé, ze
w skutek przestepstwa doszto do naruszenia jej praw (art. 306 § 1i 1ak.p.k.). Po drugie, insty-
tucja samorzadowa, ktéra dokonata zawiadomienia o przestepstwie, w kazdym przypadku
jest uprawniona do ztozenia zazalenia na postanowienie o umorzeniu. Uprawnienie to nie
jestlimitowane dodatkowym warunkiem. Zestawienie wskazanych podmiotéw z uprawnie-
niem innych zawiadamiajacych (limitowane koniecznoécig wszczecia postepowania z ich
zawiadomienia) powoduje konieczno$é przyjecia, ze nawet w sytuacji, gdy zawiadomienie
to zlozono juz po wszczeciu postepowania, instytucje te uzyskuja prawo do zaskarzenia
postanowienia®.

Z powyzszego widaé, iz poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego moga by¢ waz-
nym uczestnikiem, gdy chodzi o wszczecie postepowania karnego w sprawach przestepstw,
ktore zwigzane sg z tzw. dopalaczami. Truizmem jest stwierdzenie, iz nie moga one egzekwo-
wac tego rodzaju odpowiedzialno$é¢, a takze nie moga - co do zasady - wystepowaé w sprawie
w charakterze pokrzywdzonego, ale niewatpliwie moga wywrze¢ przemozny wplyw jesli
chodzi o wniesienie aktu oskarzenia, zaskarzajac ewentualne btedne decyzje organéw pro-

wadzacych postepowanie karne.

2. Zwalczanie tzw. dopalaczy przy wykorzystaniu prawa wykroczen, zwlaszcza
w kontekscie ochrony bezpieczenstwa osob, mienia oraz bezpieczenstwa w komunikaciji

W Kodeksie wykroczen istnieje wiele wykroczen, ktérych znamieniem jest dziatanie sprawcy
w stanie ,,pod wptywem innej podobnie dziatajacej do alkoholu lub $rodka odurzajacego
substancji lub §rodka”. W szczegdlnosci w gre moze wchodzié art. 51 § 2 k.w. albo art. 70 § 2

k.w. Zgodnie z art. 33 ust. 4 pkt 7 k.w. jest to takze jedna z okoliczno$ci obciazajacych przy

8 M. Kurowski, [w:] Kodeks postepowania..., red. D. Swiecki, komentarz do art. 306, nt. 6.



wymiarze kary, z tym wszakze zastrzezeniem, iz tam, gdzie bycie w okre§lonym stanie,
odurzenie innymi podobnie dziatajagcymi do alkoholu lub §rodkéw odurzajacych substan-
cjami lub $rodkiem, jest juz znamieniem czynu, nie moze to by¢ jednoczesnie okoliczno-
Scig obciazajaca przy wymiarze kary, chyba ze wchodzi w gre wyzszy niz przyjmowany
w przepisie stan odurzenia, co zwieksza zagrozenie dla porzadku prawnego, albo gdy éw
stan jest tylko alternatywnym znamieniem zachowania (np. w art. 51 § 2, gdzie wystepuje

takze chuliganiski charakter wykroczenia), a to inne znamie kwalifikujgce takze wystagpito
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w zachowaniu danej osoby®*

Co wiecej, warto przypomnie¢ za T. Gregorczykiem, iz:

W tym kontekscie moze pojawié sie pytanie, czy za $rodki dziatajace podobnie do alkoholu,

wzglednie dziatajace podobnie do srodkéw odurzajacych, mozna uznaé tzw. dopalacze.

(...) dokonujac ustawg z dnia 9 pazdziernika 2009 r. o dyscyplinie wojskowej zmian w tresci
art. 33 § 4 pkt 7, dokonano podobnej modyfikacji w art. 51 § 2 i art. 70 § 2, ale pominieto juz
wart. 86 § 2, art. 87 § 1i21art. 96 § 1 pkt 3, w ktérych nadal (tak jak wczeéniej w art. 70
§ 2) méwi sie o zachowaniu ,po uzyciu alkoholu, $rodka odurzajacego lub innej podobnie
dziatajgcej substancji lub $rodka». Funkcjonujg zatem w przepisach kodeksu wykroczen
od dnia 1 stycznia 2010 r. dwa rézne okreslenia dotyczace stanu odurzenia alkoholem lub
innym $rodkiem badZ substancjg odurzajaca: jedno - nowe w art. 33 § 4 pkt 7, art. 51 § 2
iart. 7o § 2, oraz drugie - niezmienione wart. 86 § 2, art. 87§ 1i2iart. 96 § 1 pkt 3. Wydaje
sie wszak, ze istota omawianej okolicznosci nie ulegla zmianie, jezeli uwzglednié wskazane
wyzej dotychczasowe rozumienie odurzenia innym niz alkohol, a podobnie dziatajacym
$rodkiem. Z drugiejjednak strony nalezy mieé¢ na uwadze, ze ustawodawca dokonat zmiany
jedynie w niektdérych przepisach odwotujacych sie dotad do dziatania pod wptywem innego
niz alkohol $rodka, w innych pozostawiajac bez zmian owo znamie czynu. To z kolei moze
sugerowac, ze na gruncie wykroczen przeciwko bezpieczenstwu w komunikacji, czyli dro-
gowych (art. 86, 87196), sytuacja wyglada jednak inaczej niz przy wykroczeniach przeciwko
porzadkowi i spokojowi publicznemu (art. 51) czy przeciwko bezpieczeristwu oséb i mienia
(art. 70), a tym samym, ze w sferze tych pierwszych wykroczen nie uwzglednia sie stanu
po uzyciu innych niz alkohol i §rodki odurzajace substancji badZ srodkéw o podobnym
jednak dziataniu, z wszelkimi tego konsekwencjami, a wiec takze odnosnie do mozliwosci
(jej wykluczenia) orzeczenia zakazu prowadzenia pojazdéw, co juz trudno zaakceptowaé.
Wskazane wyzej rozumienie omawianych okreslen nie wydaje sie jednak zasadne, gdy
uwzgledni sie, ze w art. 86 § 2 i wart. 87 § 1 i 2 nadal méwi sie o podobnie jak alkohol dzia-
tajagcym ,$rodku”, a wiec nie - jak wart. 51 § 2 i wart. 70 § 2 - wyraZnie i odrebnie o $rodku
odurzajacym, i tu z pominieciem innych $§rodkéw lub substancji o podobnym dziataniu,
lecz ogélnie o Srodku wywotujacym stan podobny do wywolanego spozyciem alkoholu, co
obejmuje wszelkie wskazane wyzej Srodki i substancje powodujgce stan odurzenia, tak jak
alkohol. Przyzna¢ jednak trzeba, ze oznacza to tozsame rozumienie dwéch réznych jednak
okreslen ustawowych®.

82

nt. 8.

83

T. Grzegorczyk, [w:] Kodeks wykroczeri. Komentarz, red. T. Grzegorczyk, LEX 2013, komentarz do art. 33,

T. Grzegorczyk, [w:] Kodeks wykroczefi..., red. T. Grzegorczyk, komentarz do art. 33, nt. 8.
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Watpliwosci, gdy chodzi o mozliwo$¢ uznania tzw. dopalaczy na ptaszczyZnie art. 86
§ 2 kw, art. 87§ 1i2 kw.iart. 96 § 1 pkt 3 k.w. za $rodki dziatajagce podobnie do alkoholu,
wypowiedziat &. Buczek®*.

Nie ma natomiast zadnych przeszkéd co do tego, aby uznaé tzw. dopalacze za ,,inne podob-
nie dziatajace do alkoholu albo $rodka odurzajacego substancje lub srodki, ktére sa znamie-
niem wykroczen z art. 51 § 2 kw. i art. 70 § 2 kw.?®

Istotng role w egzekwowaniu poszczegélnych, a zwlaszcza ww., wykroczen popelnionych
po zazyciu tzw. dopalaczy moga odgrywacé niektére organy jednostek samorzadu terytorial-
nego. Zgodnie z art. 17 § 3 Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia®® organom
administracji rzgdowej i samorzadowej, organom kontroli pafistwowej i kontroli samorzadu
terytorialnego oraz strazom gminnym (miejskim) uprawnienia oskarzyciela publicznego
przystuguja tylko wéwczas, gdy w zakresie swego dziatania w tym w trakcie prowadzonych
czynnosci wyjasniajacych ujawnilty wykroczenia i wystapily z wnioskiem o ukaranie.

Co wiecej, Straz Gminna jest uprawniona do naktadania grzywien w drodze mandatu
karnego m.in. za wykroczenie okreslone w art. 51 § 2 kw.*’

Omawiajgc wiec problematyke zwalczania tzw. dopalaczy przez jednostki samorzadu
terytorialnego, nie sposéb pozostawié¢ na uboczu zagadnienl zwigzanych z egzekwowaniem
odpowiedzialno$ci przez wtasciwe organy tych jednostek wobec sprawcéw, ktérzy okreslo-
nych wykroczen dopuscili sie pod wptywem tych srodkéw.

Tym niemniej jednak podkreslenia wymaga fakt, iz ewentualne egzekwowanie odpowie-
dzialnosci za wykroczenia przez organy samorzadu terytorialnego wymaga uwzglednienia
kilku podstawowych zasad zwigzanych z odpowiedzialnoscig represyjna, do ktérej niewat-
pliwie zalicza sie odpowiedzialno$é za wykroczenia. Zagadnienie to jest szczegélnie donioste

w zwigzku z pewna niedookreslonoscia takich pojeé, jak: ,stan po uzyciu innej podobnie

dziatajacej (do alkoholu lub $rodka odurzajacego - przypis. autor) substanciji lub $rodka”,

zwlaszcza, gdy chodzi o osobe znajdujaca sie pod wptywem tzw. dopalaczy.

Sposréd wielu znanych w doktrynie koncepcji wyktadni tekstu prawnego najpetniej i zara-
zem najprecyzyjniej opisuje przebieg wyktadni tekstu prawnego tzw. koncepcja derywacyjna,
ktérej niewatpliwym walorem jest to, Ze jest ona koncepcja zintegrowang z innymi koncep-
cjami wykladni®®. Jest to réwniez koncepcja wyktadni, ktérag w ostatnich latach powszech-

nie zaakceptowal Sad Najwyzszy w swoim orzecznictwie. W mysl tej koncepcji wpierw

8 Por. szeroko t. Buczek, Problematyka tak zwanych dopalaczy na tle ochrony bezpieczeristwa w komunikacji

w prawie karnym i prawie wykroczeri, , Acta Iuris Stetinensis” 2018, nr 2,s. 87in.

#  Por. T. Grzegorczyk, [w:] Kodeks wykroczeri..., red. T Grzegorczyk, komentarz do art. 33, nt. 8.

8 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia (tekst
jedn. Dz.U. z 2019 1., poz. 1120 ze zm.), zwana dalej k.p.w.

87 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie
wykroczen, za ktére straznicy strazy gminnych sg uprawnieni do nakladania grzywien w drodze mandatu
karnego (Dz.U. Nr 208, poz. 2026 ze zm.).

8 1.Pohl, Prawo karne. Wyklad czesci oglnej, Warszawa 2012, s. 36-37; L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa
2011, s. 17-18. Por. szerzej M. Zieliniski, Wyktadnia prawa. Zasady, requly, wskazéwki, Warszawa 2010, s. 330-343.
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nalezy ustali¢ sens danego wyrazenia normoksztaltnego przez ostateczne ustalenie znaczen
wszystkich jego zwrotéw sktadowych (tj. poszczegélnych stéw lub zbitek stownych)®°.

Dla ustalenia znaczenia poszczegélnych wyrazen nalezy przede wszystkim odwotaé sie do
pragmatycznych jezykowych dyrektyw interpretacyjnych, ktére zmierzaja do uruchomienia
ktérejs z jezykowych dyrektyw pragmatycznych (wskazujacych sens stownikowy danego
zwrotu). Nalezy w zwigzku z tym najpierw sprawdzié, czy w tekscie prawnym wystepuje
definicja legalna danego wyrazu lub zbitki stownej (wyrazenia). Jezeli definicja jest, nalezy
ja uwzglednié®®.

Do podstawowych zasad wyktadni w prawie karnym nalezy: nakaz interpretowania prze-
piséw prawa karnego zgodnie z ich literalnym brzmieniem oraz zakaz stosowania wyk}adni
rozszerzajacej, jezeli wyktadnia taka miataby prowadzi¢ do rozszerzenia odpowiedzialno$ci
karnej oskarzonego®. Znaczenie tych regut jest tak donioste, gdyz majg one swoje zrédto
w podstawowej dla prawa karnego zasadzie nullum crimen sine lege, ktéra bedac gwarantem
poszanowania praw i wolnosci czlowieka, zostala podniesiona do rangi normy konstytucyjne;j.
Z wyktadnia rozszerzajaca na niekorzys¢ sprawcy mamy do czynienia, gdy organ stosujacy
prawo karne przelamuje jednoznaczny rezultat wykladni jezykowej, nie majac do tego nale-
zytego uzasadnienia aksjologicznego. Najczesciej omawiang wyktadnie wigze sie w prawie
karnym z rozszerzajaca egzegeza znamion typu czynu zabronionego pod grozba kary, a wiec
z praktyka nadawania im znaczenia wyznaczajacego wieksza liczbe ich desygnatéw od zna-
czenia przypisywanego im w jezyku prawnym, prawniczym lub powszechnym®?.

Dopiero wziecie pod uwage tych wszystkich dyrektyw wykladni umozliwi ustalenie, czy
popelnienie wykroczenia pod wyptywem tzw. dopalaczy jest przedmiotem zainteresowania
ze strony prawa wykroczeni i czy moze by¢ skutecznie wykorzystane przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego do zwalczania tego rodzaju procederu.

Jednakze udzielenie jednoznacznej odpowiedzi wymaga przeprowadzenia bardziej pogte-
bionych analiz, ktére z uwagi na ograniczone obszary ramowe niniejszego opracowania nie

moga by¢ w nim uwzglednione.

M. Zieliniski, Wykladnia..., s. 330.

M. Zielinski, Wyktadnia..., s. 330-331.

L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torunl 1996, s. 114.

E. Pohl, Prawo karne. Wyktad..., s. 36-37; L. Gardocki, Prawo..., s. 17-18.
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VI. Konstytucyjne (nie)ograniczenie jednostek samorzadu
terytorialnego w tworzeniu przepisow porzadlkowych, majacych
w szczegolnosci utatwiac zwalczanie tzw. dopalaczy

1. Wprowadzenie

Powyzej zaprezentowano niektére faktyczne i prawne metody zwalczania tzw. dopalaczy
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Z zaprezentowanych przyktadéw jednoznacz-
nie widaé, iz poszczegdlne samorzady korzystalty w swej walce z §rodkami zastepczymi
z réznych instytucji prawnych, ktére jednak nie byly tworzone przez ustawodawce z mysla
oich wykorzystaniu do walki z tzw. dopalaczami lub innymi niebezpiecznymi zjawiskami.
Konieczno$¢é wykorzystania tych regulacji byta konsekwencjg braku w systemie prawnym
przepiséw, ktére wprost umozliwialtyby walke z tego rodzaju zjawiskiem przez instytucje
samorzadowe.

Nie oznacza to jednak, iz samorzady nie prébowaly korzystaé z istniejagcych przepiséw
prawnych w celu przeciwdziatania tzw. dopalaczom. Najczesciej wykorzystywano do tego
tzw. przepisy porzadkowe, o ktérych mowa w art. 40 ust. 3 i 4 u.s.g., tworzac przepisy, ktére,
moéwigc w pewnym uproszczeniu, zakazywaty na terytorium danej jednostki samorzadu
terytorialnego sprzedazy tzw. dopalaczy pod grozba kary w postaci grzywny.

Jednakze uchwaly organéw jednostek samorzadu terytorialnego, zawierajace tego rodzaju
przepisy porzadkowe sa uchylane przez organy nadzoru w kazdej sytuacji, gdy dane zagadnie-
nie jest uregulowane w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzuja-
cych. Nie ma przy tym zadnego znaczenia charakter tych ,innych przepiséw”. Innymi stowy
irrelewantne prawnie jest, czy owe inne przepisy maja charakter prawnokarny (represyjny),
czy tez nie. Samo uregulowanie sprawy, ktérej dotyczg przepisy porzadkowe w odrebnych
ustawach czy przepisach powszechnie obowigzujacych jest wystarczajaca przestanka do
uniemozliwienia wydania przepiséw porzadkowych na podstawie art. 40 ust. 3 u.s.g., i to
takze w sytuacji, gdy dane zachowanie nie jest w ogéle obwarowane zadng sankcja, czy to
o charakterze administracyjnym, czy tez wykroczeniowym®. Podobnie ma sie rzecz, gdy cho-

dzi o sytuacje, w ktdrej dane zachowanie w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego

% Por. przykladowo: rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 16 listopada
2010 1., PN.0911-240/10, LEX nr 688572; rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lédzkiego z dnia 5 sierpnia
2010 r., PNK.I-0911/302/2010, LEX nr 652110; rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolno$laskiego z dnia 15
lutego 2012 r., NK-N3.4131.1.2012.DC, LEX nr 1127093; rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolno$laskiego
z dnia 6 lipca 2011 r, NK-N.4131.149.2011.AZ5, LEX nr 963623.
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jest obwarowane jedynie sankcjg o charakterze administracyjnym. W orzecznictwie admi-
nistracyjnym przyjmuje sie, iz nie jest dopuszczalne wydanie przepiséw porzadkowych
takze w sytuacji, gdy mamy do czynienia z niewatpliwym zagrozeniem dla zycia lub zdro-
wia obywateli czy naruszeniem porzadku, spokoju i bezpieczenistwa publicznego, ale dane
zachowanie jest uregulowane w innej ustawie lub przepisach powszechnie obowigzujacych
i jest zagrozone sankcja administracyjng (kara pieniezng)®*.

We wszystkich tych sprawach decyzje organéw nadzoru, stwierdzajace - co do zasady -
niewazno$¢ tak uchwalonych przepiséw porzadkowych byly podtrzymywane przez sady
administracyjne, do ktérych jednostki samorzadu terytorialnego odwotywaly sie jednak
niechetnie, zdajac sobie sprawe, iz tworzenie przepiséw prawa porzadkowego wymaga
szybkiego dziatania, gdy tymczasem skorzystanie z drogi sadowej przedtuza proces wpro-

wadzenia tego rodzaju przepiséw o kilka, a nawet kilkana$cie miesiecy.

2. Zgodnosc z Konstytucja RP rozwigzan pozwalajacych na ograniczenie samorzadu
terytorialnego w tworzeniu przepisow porzadkowych, w tym m.in. majacych na celu
zwalczanie tzw. dopalaczy

W tym miejscu wskazac nalezy, iz sytuacja, w ktérej samorzad terytorialny jest pozbawiony
mozliwosci tworzenia przepiséw porzadkowych, moze - w pewnym zakresie - rodzi¢ wat-
pliwosci, co do zgodnosci tego rodzaju rozwigzania z Konstytucja RP*.

Istnienie samorzadu terytorialnego wiaze sie $cisle z koncepcja sprawowania wtadzy
publicznej w oparciu o zasade decentralizacji (art. 15 ust. 1 Konstytucji). Samorzad uczestni-
czy w sprawowaniu wtadzy, wykonujac - w imieniu wtasnym i na wlasng odpowiedzialno$é -
istotng czes¢ zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej
(art. 16 ust. 2 oraz art. 166 ust. 1 Konstytucji), a przy tym nie zastrzezonych dla organéw
innych wtadz (art. 163 Konstytucji). Chodzi tu o zadania majace podstawowe znaczenie dla
cztonkéw poszczegélnych wspdlnot samorzadowych, a wiec takie, ktére dotycza potrzeb
kluczowych dla funkcjonowania okreslonych spotecznosci.

Najistotniejszym elementem catego procesu decentralizacji jest kwestia wykonywania
zadan publicznych przez samorzad terytorialny. Konstytucja i ustawy reformujace admi-
nistracje publiczng i ksztattujace ustrdj terytorialny wyznaczyty administracji samorza-

dowej zréznicowane zadania, kompetencje i obszar dziatania odpowiadajacy jej miejscu

°* Por. np. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 18 listopada 2010r.,
LEX.0.DR.0911-25/2010, LEX nr 962216; rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 15 paz-
dziernika 2015 r. nr KN-1.4131.1.335.2015.2.

5 Niniejszy fragment raportu bazuje na ztozonym w czerwcu 2019 r. przez miasto Leszno wniosku o zba-
danie zgodno$ci art. 40 ust. 3 iart. 40 ust. 4 u.s.g. z przepisami Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, ktéry to
whniosek przygotowat w calosci autor niniejszego raportu.
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w strukturze organéw publicznych. Do tych kwestii odnosi sie cytowany juz art. 16 ust. 2,
ale takze art. 166 ust. 1, wedlug ktérego samorzad wykonuje zadania publiczne stuzace
zaspokajaniu potrzeb wspélnoty samorzadowej, oraz art. 163, ktéry stanowi o domniemaniu
kompetencji samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania tak oznaczonych zadan
publicznych. Konstytucyjne postanowienia w tym zakresie rozwiniete zostaly przez ustawy
o samorzadzie gminnym, samorzadzie powiatowym oraz o samorzadzie wojewddztwa.

Przy rozdziale zadan pomiedzy administracje rzadowa i samorzad terytorialny ustawo-
dawca powinien kierowa¢ sie zasada pomocniczosci, co oznacza, ze odpowiedzialnos¢ za
sprawy publiczne nalezy powierzy¢ przede wszystkim tym organom, ktére usytuowane sa
najblizej obywatela. Cztowiek jest podstawowym podmiotem dziatan, co oznacza, ze wszelkie
inne struktury winny by¢ tworzone jako pomocnicze w stosunku do jego dziatan’®.

W polskim porzadku prawnym podstawowg jednostka samorzadu jest gmina, zatem to na
gminie spoczywa obowiazek realizacji zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb
wspélnoty. Gmina wykonuje wspomniane zadania, kierujac sie domniemaniem kompetencji,
a wiec wykonuje wszystkie zadania niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw,
w tym dla innych jednostek samorzadu. terytorialnego. Niemniej jednak cze$¢ z tych zadan
zostala przez ustawodawce wyszczegdlniona w tresci ustawy o samorzadzie gminnym. I tak
art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.g., w szczegdlnosci do zadan wiasnych gminy zalicza m. in. sprawy
porzadku publicznego i bezpieczenistwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciw-
powodziowej. Zastosowanie takiego rozwigzania rodzi istotne konsekwencje. Jak podkresla
Pawet Sarnecki, zadania z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenistwa obywateli gmina
wykonuje samodzielnie i na wlasng odpowiedzialno$¢é. Poprzez wyrazne wskazanie na nie
w treéci ustawy nie ma tu zastosowania domniemanie kompetencji, a zatem zadania te ani
nie moga by¢ catkowicie wylaczone z gestii gminy, ani ustawowo uksztattowane jako sprawa
zlecona z zakresu administracji rzadowej”’.

Bezsporne jest przy tym to, iz jednym z przepiséw umozliwiajacych realizacje zadania
w postaci zapewnienia porzadku publicznego i bezpieczeristwa obywateli (art. 7 ust. 1 pkt 14
u.s.g.) jest art. 40 ust. 3 i ust. 4 u.s.g. umozliwiajacy wydawanie przepiséw porzadkowych,
ktérych naruszenie moze by¢ traktowane jako wykroczenie w rozumieniu kodeksu wykro-
czen w sytuacji, gdy jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla
zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenistwa publicznego.

Z tego tez wzgledu oczywistym jest, iz zaskarzone przepisy dotycza spraw objetych

zakresem dziatania danej jednostki samorzadu terytorialnego, a wiec spetniony jest wymag,

°¢ 1. Szelag, Ochrona porzqdku i bezpieczeristwa jako zadanie wlasne samorzqdu terytorialnego, Kwartalnik

Naukowy OAP UW ,e-Politikon” 2013, nr 6, s. 177.
°7 P. Sarnecki, Wlasciwosci organéw terenowych w sprawach porzqdku i bezpieczeristwa publicznego w nowej
strukturze lokalnych wtadz publicznych, Krakéw 1999, s. 10; tak tez I. Szelag, Ochrona porzqdku..., s. 178.
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o ktérym mowa w art. 191 ust. 1 pkt 3 oraz ust. 2 Konstytucji, co jeszcze bardziej szczegétowo

bedzie wykazane ponizej.

3. Charakter prawny przepisow porzadkowych, o ktorych mowa w art. 40 ust. 3 i 4 u.s.g.

Jezeli chodzi o uprawnienia prawotworcze samorzadu terytorialnego w dziedzinie szeroko
pojmowanej ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego, to polegaja one przede wszyst-
kim na prawie do wydawania i ustanawiania przepiséw porzadkowych, jako niezbednych do
zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenistwa publicznego na terenie gminy. W doktrynie
i w orzecznictwie sgdowym wskazuje sie, iz jesli chodzi o wydawanie przepiséw porzadko-
wych, to muszg by¢ one rozumiane $cisle i nie jest dopuszczalna wyktadnia rozszerzajaca.
Przyktadowo w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 maja 1991 r.”® wska-
zano na wymaganie zawarte w art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym®’, aby materia normowana przez rade gminy nie byta regulowana w odreb-
nych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych. Do tego samego przepisu
ustawy odwotuje sie Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 19 czerwca 1991 r.%,
stwierdzajac, iz gminne przepisy porzadkowe niezbedne do ochrony zycia i zdrowia oby-
wateli oraz zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenistwa publicznego mozna wydawaé
dopiero po stwierdzeniu, ze w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowiazujacych nie ma jeszcze takiej regulacji prawnej. Z kolei w wyroku z dnia 18 czerwca
1991 r.'” Sad ten wyrazit poglad, iz uchwata rady gminy zawierajgca przepisy porzadkowe
bedzie zgodna z prawem tylko wéwczas, gdy jej wydanie bylo niezbedne do ochrony zycia
i zdrowia obywateli oraz zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenistwa publicznego,
ajednoczesnie nie dotyczyla ona zakresu uregulowanego w odrebnych ustawach lub innych
przepisach powszechnie obowiazujacych.

Tymeczasem dla potwierdzenia motywdéw uzasadniajacych przekonanie, iz ograniczenie
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie tworzenia przepiséw porzadkowych moze by¢
niezgodne z Konstytucja kluczowe i fundamentalne znaczenie ma okoliczno$¢, iz w literatu-
rze do$¢ zgodnie podkresla sie, iz przyznanie przez ustawodawce upowaznienia generalnego
do wydawania przepiséw porzadkowych jest przejawem poglebiania samodzielnosci orga-

102

néw samorzadu terytorialnego'®®. Ustawodawca konstytucyjny stanowi o organizacyjnym

98

SA/Ka311/91, OSP 1992, nr 11-12, poz. 233, LEX nr 10787.
Na podstawie art. 10 pkt 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z wdrozeniem reformy ustrojowej pafistwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126) z dniem 29 grudnia 1998 r. tytul ustawy
otrzymat brzmienie - Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym.

100 SA/Ka362/91, LEX nr 58405.

101 SA/Kr 446/91.

192 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994, s. 37.
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i prawnym wyodrebnieniu samorzadu terytorialnego. Znajduje to wyraz w art. 16 ust. 2
zd. 2 Konstytucji RP, stanowigcym, iz samorzad wykonuje zadania w imieniu wlasnym i na
wtlasng odpowiedzialno$¢, art. 165 ust. 1 Konstytucji RP, przyznajacym osobowo$¢ prawna
poszczegdlnym jednostkom samorzadu terytorialnego oraz art. 165 ust. 2 Konstytucji RP,
zapewniajagcym sadowg ochrone samodzielno$ci samorzadu terytorialnego. Jesli tak jest, to
stusznie podkresla sie w doktrynie, iz oczywistym jest, ze ustrojodawca niewatpliwie wypo-
saza samorzad w przymiot samodzielnosci, a samodzielny samorzad powinien dysponowaé

wzgledng samodzielno$cig prawotwéreza'®.

4. Wydawanie przepisow porzadkowych na podstawie art. 40 ust. 3 i ust. 4 u.s.g. jako
realizacja zadania wlasnego, o ktorym mowa w art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.g.

W literaturze dos¢ zgodnie przyjmuje sie, iz jednym z instrumentéw umozliwiajacych jed-
nostkom samorzadu terytorialnego realizacje zadania wlasnego, o ktérym mowa w art. 7
ust. 1 pkt 14 u.s.g., jest uprawienie do wydawania przepiséw porzadkowych na podstawie
art. 40 u.s.g.'*

Przestanki stanowienia przepiséw porzadkowych sa bardziej zréznicowane, niz ma to
miejsce w przypadku aktéw wykonawczych. Zgodnie z art. 40 ust. 3 u.s.g. w zakresie nie-
uregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych
rada gminy moze wyda¢ przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia lub
zdrowia obywateli oraz do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczeristwa publicznego.
A zatem stanowienie aktéw prawa lokalnego o charakterze porzadkowym w gminie bedzie
mozliwe w sytuacji zbiegu dwéch przestanek: 1) obiektywnej - wymagajacej oceny obo-
wigzujacego stanu prawnego i stwierdzenia, ze materia podlegajaca regulacji nie zostata
dotychczas unormowana w ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych;
2) subiektywnej - bedacej wynikiem oceny organu stanowigcego przepisy porzadkowe, ktéry
uzna, ze wymienione enumeratywnie w ustawie dobra zostaty lub moga zostaé naruszone

i wymagaja ochrony'*®

. Wedlug pierwszej - ,materia podlegajaca unormowaniu nie moze by¢
uregulowana w innych przepisach powszechnie obowiazujacych”, za§ wedtug drugiej - ,wpro-

wadzenie okreslonych norm musi by¢ uzasadnione ze wzgledu na ochrone takich wartosci,

198 Tak stusznie Z. Niewiadomski, Akty prawa miejscowego, a samodzielnosé samorzqdu terytorialnego, [w:]

Konstytucyjne umocowanie samorzqdu terytorialnego, red. M. Stec, K. Matysa-Sulifiska, Warszawa 2018, s. 227.

¢ Tak m. in. K. Chochowski, Zadania samorzqdu gminnego w Polsce w sferze bezpieczeristwa i porzqdku
publicznego, [w:] Charakter i konstrukcja zadari samorzqdu terytorialnego, red. M. Stec, S. Ptazek, Warszawa,
2017, s. 112 i n.; K. Plonka-Bielenin, Zadania gminy w zakresie bezpieczeristwa i porzqdku publicznego - wnioski
ipostulaty, [w:] Charakter..., red. M. Stec, S. Ptazek, s. 275-283; M. Maczynski, Zadania samorzqdu terytorialnego,
[w:] Charakter..., red. M. Stec, S. Plazek, s. 223 in.

195 Por. B. Dolnicki, [w:] Ustawa 0 samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 669
in.
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jak zycie lub zdrowie obywateli oraz zapewnienie porzadku, spokoju i bezpieczenistwa
publicznego”. W nauce prawa administracyjnego podkresla sie, ze , przepisy porzadkowe
sa aktami o charakterze samoistnym, poniewaz wydawane sg na podstawie generalnego
upowaznienia zawartego w ustawie ustrojowej”*°°.

W tym kontekscie nie powinno budzi¢ zadnych watpliwosci, iz mozliwo$¢ wydawania
przepiséw porzadkowych, ktére maja niewatpliwie charakter represyjny, stanowi wazny
element realizacji przez rade gminy zadanh wtasnych, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 pkt
14 u.s.g., z tym wszakze zastrzezeniem, iz uprawnienie to jest ograniczone dwoma opisa-
nymi powyzej wymogami, ktére musza by¢ spelnione, aby méc skutecznie wyda¢ przepisy
porzadkowe na podstawie art. 40 ust. 3 u.s.g. Niewatpliwie immanentng cechg przepiséw
porzadkowych jest mozliwo$¢ ujmowania ich jako nakazéw lub zakazdéw, ktérych niedopet-
nienie albo przekroczenie bedzie skutkowa¢ grzywna wymierzang na podstawie kodeksu
wykroczenl. Samo za$ zachowanie sprzeczne z tak uchwalonymi przepisami bedzie stanowito
wykroczenie w rozumieniu kodeksu wykroczet (art. 40 ust. 4 u.s.g.).

Rudymentarne znaczenie, w kontekscie komentowanego problemu, ma stanowisko Try-
bunatu Konstytucyjnego wypowiedziane w odniesieniu do przepiséw porzadkowych, zgodne
z ktérym:

Do istoty prawa nalezy mozliwo$¢ stosowania sankeji w celu zapewnienia jego przestrzega-
nia. Przyznanie organom wtadzy publicznej kompetencji do stanowienia aktéw podustawo-
wych o charakterze powszechnie obowigzujacym, zaktada stanowienie i wymierzanie kar

zanaruszenie norm prawnych ustanowionych przez te organy. Dotyczy to w szczegdlnosci

kompetencji do stanowienia przepiséw porzadkowych, ktérych celem jest zapewnienie
107

porzadku i spokoju publicznego*®”.

5. Tzw. odpowiedzialnos¢ represyjna realizowana przez jednostki
samorzadu terytorialnego, w kontekscie art. 40 ust. 3 i 4 u.s.g.

Powyzej wskazano, iz tworzenie przepiséw porzadkéw jest elementem represyjnego modelu
odpowiedzialno$ci w prawie samorzadowym. W tym konteks$cie pojawia sie pytanie, czy
represyjny charakter posiadaja tylko §rodki reakcji prawno-karnej, przewidziane w prawie
karnym, czy takze $rodki reakcji prawnej przewidziane réwniez w innych dziedzinach
prawa niz prawo karne oraz w innych rodzajach odpowiedzialnosci niz odpowiedzialno$é
karna, w tym takze w regulacjach objetych pojeciem ,prawa samorzadowego”. Truizmem

jest, iz represyjny charakter moga mie¢ nie tylko srodki przewidziane w prawie karnym.

106 M. Kotulski, Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzqd terytorialny, ,Samorzad Terytorialny”
2001, nr 11, s. 38.
17 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2003 r., P 10/02, OTK-A 2003, nnr 6, poz. 62.
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Srodki charakteryzujace sie - przynajmniej w pewnym stopniu lub przynajmniej miedzy
innymi - represyjnym charakterem rejestruje sie miedzy innymi w prawie cywilnym,
w prawie pracy i w odpowiedzialno$ci pracowniczej, zaréwno w pracowniczej odpowiedzial-
nosci porzadkowej, jak i materialnej, oraz zwtaszcza w prawie administracyjnym i w odpo-
wiedzialnoéci administracyjnej, miedzy innymi w dziedzinie ochrony bezpieczenistwa
i porzadku publicznego, ochrony srodowiska, budownictwa, zasad prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, publicznego obrotu papierami warto$ciowymi, w administracyjnym prawie
podatkowym, energetycznym, telekomunikacyjnym, w zwigzku z uzywaniem urzadzen
radiowych, rozpowszechnianiem programéw radiowych i telewizyjnych, w dziedzinie
ochrony konkurencji i intereséw konsumentéw, w regulacjach rynku pracy i przeciw-
dzialania bezrobociu, w zakresie pomocy spotecznej, drég publicznych i bezpieczenstwa
w ruchu drogowym. Rejestruje sie je wiec takze w regulacjach znajdujacych zastosowanie
w dziatalnosci samorzadéw, w tym zwlaszcza samorzadu terytorialnego. Przykiadem sa kary
pieniezne przewidziane za usuwanie bez zezwolenia drzew i krzewéw, ktérych stosowanie
jest uregulowane ustawg z dnia 16 kwietnia 2004 o ochronie przyrody*°®.

Nie powinno budzié¢ zadnych watpliwosci, ze szereg zadan wlasnych jest realizowanych
przez samorzad terytorialny przy wykorzystaniu tzw. represyjnych srodkéw. W szczegdlno-
$ci w gre moze wchodzi¢ mozliwo$¢ wymierzania przez poszczegdlne jednostki samorzadu
terytorialnego kar administracyjnych, wymierzanie przez wéjta (burmistrza, prezydenta) tzw.
sankecji dyscyplinarnych pracownikom zatrudnionym w administracji samorzadowej (jako
tzw. pracodawca samorzadowy) czy tez egzekwowanie odpowiedzialnosci przy wykorzysta-
niu strazy gminnej, a nawet wystepowanie przez ograny wykonawcze gminy w charakterze

oskarzyciela publicznego (np. art. 379 ust. 4 Prawa ochrony §rodowiska'®®

orazzart. 17 k.pw.).

Powyzej podkreslono juz, iz jednym ze sposobéw zaspokajania zbiorowych potrzeb wspél-
noty samorzadowej w zakresie porzadku i bezpieczefistwa obywateli (art. 7 ust. 1 pkt 14
u.s.g.) jest wydawanie przepiséw porzadkowych, ktérych przekroczenie stanowi wykro-
czenie w rozumieniu Kodeksu wykroczen. W tym kontekscie donioste znaczenie ma, przy-
wotywana juz tre$é wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2003 r.), w ktérym
to wyroku Trybunat Konstytucyjny usankcjonowal niejako i uznat za zgodne z Konstytucja
wymierzanie kary grzywny za naruszenie przepiséw porzadkowych stanowionych przez
organy stanowigce samorzadu terytorialnego. Co jednak wazniejsze, w wyroku tym Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, iz do istoty prawa nalezy mozliwos$¢ stosowania sankcji w celu
zapewnienia jego przestrzegania. Przyznanie organom wiadzy publicznej kompetencji do

stanowienia aktéw podustawowych o charakterze powszechnie obowigzujacym, zaklada

1% Por. A. ]. Szwarc, Niektdre aspekty represyjnosci prawa samorzqdowego, [w:] Represyjnos¢ prawa samorzq-

dowego, red. A.]. Szwarc, T. Gardocka, Poznan 2016, s. 11 in.
109 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2019 . poz. 1396 ze
zm.), zwana dalej u.p.o.§.
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stanowienie i wymierzanie kar za naruszenie norm prawnych ustanowionych przez te organy.
Dotyczy to w szczegélnosci kompetencji do stanowienia przepiséw porzadkowych, ktérych
celem jest zapewnienie porzadku i spokoju publicznego.

Wszystko to wprost przektada sie na stanowisko (propozycje) zawarte w niniejszym frag-
mencie raportu. Opowiedzie¢ trzeba sie bowiem za tym, ze dla niektérych niepozadanych
czynéw, do ktérych zwalczania powotany jest samorzad, lepsza formutlg ich typizacji jest
formuta wykroczenia, anizeli formuta deliktu administracyjnego. Przesadza o tym natura
tych zachowan, wyrazajaca sie w stosunkowo wysokim stopniu in abstracto pojmowanej
ich spotecznej szkodliwosci, sytuujacym je posrdéd zachowan o kryminalnym charakterze.
Innymi stowy méwiac, formuta deliktu administracyjnego nie przystaje do omawianych
zachowanl, gdyz swoja ranga nie odzwierciedla ona tadunku ich spolecznej szkodliwosci
(bioracego swa wage z rodzaju atakowanych nimi débr: przede wszystkim zycia i zdrowia
cztowieka). Stowem sg takie sytuacje, gdy uzycie tej formuly bytoby ewidentna deprecjacja
ich rzeczywistego ujemnego znaczenia, ktéra - na domiar zlego - wielu interpretowatoby
jako wyraz prawnokarnego przyzwolenia na praktyke stwarzajaca zagrozenie dla zycia lub
zdrowia obywateli oraz porzadku, spokoju i bezpieczeristwa publicznego (np. wprowadzania
$rodkéw zastepczych do obiegu). Niewatpliwie natomiast, tego rodzaju interpretacja utrud-
niataby skuteczng walke samorzadom z wieloma negatywnymi praktykami. Stad tez - jak
wskazano na wstepie - czasem samorzad terytorialny, dzialajac w celu ochrony zycia lub
zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenistwa publicznego,
moze, korzystajac z uprawnien konstytucyjnych, co do realizacji zadan wiasnych, wydawaé
przepisy o charakterze karnym w postaci wykroczenia w tym zakresie, bowiem adekwatniej
odzwierciedlajg one nature niektérych zachowan i wtasciwiej, bo dosadniej, komunikuja
one odbiorcom tekstu prawnego wysoki stopien in abstracto pojmowanej ich spolecznej
szkodliwosci, dajac tym samym wieksze nadzieje na skuteczne dotarcie z przekazem normy
do jej adresata.

Innymi stowy, jezeli samorzad terytorialny w drodze przepiséw porzadkowych o charak-
terze prawnokarnym chce zrealizowa¢ cele, o ktérych mowa w art. 40 ust. 3 i ust. 4 u.s.g.,
to uniemozliwienie realizacji tych celéw, z uwagi na fakt, iz w odrebnych ustawach lub
w innych przepisach powszechnie obowigzujacych tego rodzaju kwestie sg uregulowane,
musi by¢ uznane za niezgodne z Konstytucja RP, zwlaszcza, gdy te inne przepisy ustawowe

(lub powszechnie obowigzujace) nie maja charakteru prawnokarnego.

6. Niezgodnosc art. 40 ust. 3 i ust. 4 u.s.g. z art. 16 ust. 2 i art. 166 Konstytucji RP

Niezgodno$¢ z Konstytucja RP wynika za$ z tego, iz zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji

samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przystugujaca mu



7. ZASADA NE BIS IN IDEM

w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wiasnym
ina wlasna odpowiedzialnos¢. Zgodnie zas z art. 166 ust. 1 Konstytucji: ,Zadania publiczne
stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke
samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne”. Ustep 2 stanowi zas: ,Jezeli wynika to
z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorial-
nego wykonywanie innych zadan publicznych. Ustawa okresla tryb przekazywania i sposéb
wykonywania zadan zleconych”.

W literaturze i orzecznictwie, w tym takze Trybunatu Konstytucyjnego, dos¢ zgodnie pod-
kreslasie, iz samodzielno$é jednostek samorzadu terytorialnego, w tym gminy, stanowijedna
z podstawowych zasad ustrojowych Rzeczypospolitej. W ramach szeroko rozumianej samo-
dzielno$ci, zagwarantowanej przez Konstytucje, wskazuje sie m. in. na samodzielno$¢ pra-
wotwdrcza gminy, obejmujacg m.in. uprawnienie do wydawania przepiséw porzadkowych'°.

Z tego tez wzgledu istnieja powazne watpliwosci co do zgodnosci art. 40 ust. 314 u.s.g. z ww.
artykulami w zakresie, w jakim przepisy te uniemozliwiajag wydanie przepiséw porzadko-
wych zagrozonych kara grzywny wymierzang w trybie i na zasadach okreslonych w prawie
o wykroczeniach, ze wzgledu na okoliczno$¢, iz kwestia ta jest uregulowana w odrebnej
ustawie, w przepisach nie majacych jednak charakteru prawnokarnego, pomimo ze wydanie
przepiséw porzadkowych jest niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla
zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego, a wydanie przepiséw o cha-

rakterze prawnokarnym jest uzasadnione.

7. Zasada ne bis in idem

Oczywiscie bezsporne jest, iz wydawanie przepiséw o charakterze represyjnym, w tym
takze tych dotyczacych jednostek samorzadu terytorialnego, jest ograniczone obowigzywa-
niem w systemie prawa zasady ne bis in idem. Nikt nie kwestionuje tego, Ze nie powinno by¢
dopuszczalne tworzenie przez jednostki samorzadu terytorialnego przepiséw o charakterze
represyjnym, ktére powielatyby dotychczas obowigzujace przepisy. W szczegélnosci dotyczy
to sytuacji, gdy w powszechnie obowigzujacym prawie funkcjonuja przepisy o charakterze
wykroczeniowym. Niedopuszczalne jest, i powinno by¢, tworzenie przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego przepiséw, ktérych naruszenie bytoby traktowane jako wykroczenie
w sytuacji, gdy w powszechnie obowigzujacym prawie istniejg tego rodzaju regulacje. Oczy-
wistym dla wnioskodawecy jest to, Ze tego rodzaju rozwigzanie prowadzitoby do naruszenia

zasady ne bis in idem na plaszczyznie prawa wykroczen. Natomiast tego rodzaju obostrzen

10 por, A. Daniluk, Samodzielnos¢ prawotwércza gminy, [w:] Zrédta prawa w samorzadzie terytorialnym,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 152 i n., a zwtaszcza s. 157-159.
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w przekonaniu wnioskodawcy nie ma, gdy chodzi o regulowanie tej samej sprawy na ptasz-
czyznie réznych galezi, wzglednie dziedzin prawa.

Podobnie nie ma przeszkéd, aby dane zachowanie byto regulowane (zabronione) na ptasz-
czyznie réznych dziedzin prawa, np. prawa wykroczen, prawa dyscyplinarnego, prawa
administracyjnego, prawa cywilnego itd. Uzasadnione wydaje sie réwniez stwierdzenie, iz
nie ma jednak jednej ogélnosystemowej zasady w obrebie catego prawa karnego sensu largo,
ktéra glositaby, Ze ,ten sam czyn moze stanowi¢ tylko jeden czyn zabroniony”. Sa jedynie
odrebne regulacje statuujace taki zakaz. Jedna glosi, ze ,ten sam czyn moze stanowi¢ tylko
jedno przestepstwo skarbowe albo tylko jedno wykroczenie skarbowe (art. 6 § 1 Kodeksu
karnego skarbowego™"), druga za$, ze ,ten sam czyn moze stanowi¢ tylko jedno przestepstwo”
(art. 11 § 1 k.k.). Jedna obowigzuje w prawie karnym skarbowym, druga (wrecz identyczna)
w prawie karnym powszechnym. Pomimo braku analogicznego przepisu w Kodeksie wykro-
czenn w doktrynie do$¢ zgodnie podkresla sie, iz takze w prawie wykroczen obowiazuje ta
sama zasada, ktéra w tym wypadku wyprowadza sie z treéci art. 9 kw.""? Dla pelnej jasnosci
obrazu wskaza¢ nalezy, iz, zgodnie z art. 9 k.w., jezeli czyn wyczerpuje znamiona wykro-
czen okreslonych w dwéch lub wiecej przepisach ustawy, stosuje sie przepis przewidujacy
najsurowsza kare, co nie stoi na przeszkodzie orzeczeniu §rodkéw karnych na podstawie
innych naruszonych przepiséw.

Jesli zas chodzi o tre§¢ art. 40 § 31§ 4 u.s.g., to stanowi on, iz nie jest dopuszczalne wyda-
nie przepiséw porzadkowych w zakresie, w jakim przepisy te nie sg niezbedne dla ochrony
zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenistwa
publicznego i miatyby regulowaé sprawy, ktére sa juz uregulowane w odrebnych ustawach
lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych. Innymi stowy, zgodnie z trescig tego
artykutu niedopuszczalne jest uregulowanie okreslonej sprawy w przepisach porzadkowych
iujecie gojako wykroczenia takze wtedy, gdy w innych przepisach powszechnie obowiazuja-
cych zagadnienie to jest uregulowane tylko w sposéb bardzo ogélnikowy, bez konkretyzacji,
a w szczegdblnosci nawet bez sankcji.

Tymczasem, jak to juz wskazano, nikt nie kwestionuje za$ tego, iz do zadan wtasnych
gminy naleza zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.g. sprawy porzadku publicznego i bezpie-
czenistwa obywateli. Jednym z kluczowych instrumentéw, umozliwiajacych realizacje tego
zadania sg przepisy art. 40 ust. 3 i ust. 4 u.s.g. upowazaniajace rade gminy do tworzenia
przepiséw porzadkowych o charakterze prawnokarnym. Uniemozliwienie uchwalenia tego
rodzaju przepiséw, gdy kwestie te sa uregulowane w innych ustawach lub innych przepi-

sach powszechnie obowigzujacych, niemajacych prawnokarnego charakteru, stanowi wiec

' Ustawaz dnia 10 wrze$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (tekstjedn. Dz.U.z 2018 r., poz. 1958 ze zm.).

12 Tak A. Marek, Prawo wykroczeri (materialne i procesowe), Warszawa 2012, s. 66; W. Kotowski, [w:] Kodeks
wykroczeri. Komentarz, W. Kotowski, LEX 2009, komentarz do art. 9, nt. 3; T. Grzegorczyk [w:] Kodeks wykro-
czefi..., red. T. Grzegorczyk, komentarz do art. 9, nt. 1.
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naruszenie swobody samorzadu terytorialnego i jest sprzeczne z art. 16 ust. 2 Konstytu-
cji RPiart. 166 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP, gdyz uniemozliwia - w pewnych okreslonych
przypadkach - skuteczng realizacje zadan wlasnych dotyczacych porzadku publicznego
i bezpieczenistwa obywateli.

Okoliczno$¢ ta ulega znacznemu spotegowaniu, gdy zauwazymy, iz nie jest dopuszczalne
wydanie przez samorzad gminny przepiséw porzadkowych o charakterze wykroczenia takze
wtedy, gdy dane zagadnienie jest uregulowane w ustawie lub innych przepisach o charakte-
rze powszechnie obowigzujacym, ktére w ogéle nie przewiduja sankcji za naruszenie tych

przepiséw, co szczegbtowo wykazano we weze$niejszym fragmencie niniejszego rozdziatu.






VIl. Uzasadnienie i propozycja projektu przepisow karnych,
majacych na celu zwalczanie obrotu tzw. dopalaczami przez
jednostki samorzadu terytorialnego*

1. Wprowadzenie

Niniejszy fragment raportu jest oparty na opublikowanym w 2018 r. w ,Acta Iuris Steti-
nensis” artykule'¥, w ktérym postulowatem wprowadzenie do ustawy o przeciwdziataniu
narkomanii przepiséw pozwalajacych jednostkom samorzadu terytorialnego skuteczniejsze
zwalczanie tzw. dopalaczy. Jak juz to wskazano w poczatkowym fragmencie niniejszego
raportu, propozycja ta zostata réwniez przedtozona Sejmowi RP, w formie petycji.

Tak przygotowana petycja i zawarta w niej propozycja nowelizacji ustawy o przeciwdzia-
taniu narkomanii zastata pozytywnie zaopiniowana przez Komisje Petycji Sejmu RP, ktéra
postanowita rekomendowaé parlamentowi przyjecie rozwigzan w ksztalcie zaproponowa-
nym przez wnioskodawce. Dla pelnej jasnosci obrazu koniecznym wydaje sie jednak bardziej
poglebione opisanie znamion proponowanego wykroczenia. Okoliczno$¢ ta jest uzasadniona
zwlaszcza dwoma argumentami. Po pierwsze, postulowaé nalezy, aby Sejm nowej kadencji
zajat sie projektem ustawy, ktéry - jak to juz wskazano - zostal pozytywnie zaopiniowany
przez stosowng komisje, ale z uwagi na koniec kadencji Sejmu nie zostat on uchwalony. Po
drugie, fakt, iz Komisja zaproponowata Sejmowi RP przyjecie rozwigzania w niezmienionym
ksztalce powoduje, iz uzasadnione jest bardziej szczegélowe oméwienie poszczegélnych
elementéw proponowanego wykroczenia i przepiséw mu towarzyszacych.

W tym miejscu koniecznym jest jednak przypomnienie podstawowych zatozen propono-
wanej zmiany, ktéra tylko w sposéb fragmentaryczny zostata przywotana w poczatkowym

fragmencie raportu (w rozdziale II).

*  Nawstepie nalezy podkreslié, iz zaprezentowane w niniejszym opracowaniu propozycje zmian legisla-

cyjnych, majace na celu umozliwienie zwalczania tzw. dopalaczy poszczegélnym gminom, sg wynikiem prac
powolanego w miescie Lesznie zespotu, ktérego zadaniem bylo przygotowanie stosownych propozycji zmian
prawnych, majacych na celu umozliwienie poszczegélnym jednostkom samorzadu terytorialnego rzeczywi-
stej walki z obrotem tzw. dopalaczami. Przewodniczacym zespotu, w sktad ktérego wchodzili leszczyniscy
sedziowie, prokuratorzy i funkcjonariusze policji, byt autor niniejszego opracowania. Sam artykut jest jed-
nak samodzielng prébg szerszego, merytorycznego uzasadnienia stuszno$ci proponowanych zmian. Chodzi
bowiem o to, aby ostatecznie stworzy¢ takie regulacje prawne, ktére umozliwia skuteczng walke z obrotem
tzw. dopalaczami nie tylko organom $cigania, ale takze na ptaszczyznie samorzadu terytorialnego.

14 P. Jézwiak, Uzasadnienie i propozycje projektu przepiséw karnych majgcych na celu zwalczanie obrotu tak
zwanymi dopalaczami przez jednostki samorzqdu, , Acta Iuris Stetinensis” 2018, nr 2.
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W ogromnym kompleksie probleméw prawnych i faktycznych zwigzanych ze zdrowiem
obywateli pojawia sie takze problem zwalczania tzw. dopalaczy. W polskim systemie praw-
nym funkcjonuje szereg przepiséw, ktérych zadaniem jest zwalczanie i przeciwdziatanie
obrotowi tego rodzaju substancjami'*®.

Podkreslano juz w niniejszym raporcie, iz préby wprowadzenia zakazu sprzedazy tzw.
dopalaczy byty podejmowane nie tylko na poziomie parlamentu, ale réwniez przez samo-
rzady gminne w naszym kraju. Podstawe prawng do uchwalenia aktéw prawa miejscowego
zakazujacych obrotu tzw. dopalaczami stanowil najczesciej art. 40 ust. 3 u.s.g. We wszystkich
tych sytuacjach, uchwaty, majace poszczegélnym samorzadom pomagaé w walce z dopala-
czami, byly uchylane przez organy nadzoru, a decyzje te byly zazwyczaj podtrzymywane
przez sady administracyjne.

W $wietle niniejszego raportu truizmem jest stwierdzenie, iz problem tzw. dopalaczy
dotyczy wielu gmin w Polsce. Tymczasem poszczegélne samorzady de facto nie posiadaja
zadnych instrumentéw prawnych do walki z procederem handlu tzw. dopalaczami. Nie-
zbednos¢ podjecia dziatan - nie tylko o charakterze profilaktycznym - przez poszczegdlne
samorzady jest podyktowana zwlaszcza dwoma okoliczno$ciami.

Po pierwsze, w ostatnim czasie pojawity sie nowe sklepy (punkty), ktére prowadza sprze-
daz tzw. dopalaczy pod pozorem prowadzenia innej dziatalnosci (np. sprzedaz rozpatki
do grilla lub materiatéw kolekcjonerskich). Po drugie, nie mozna réwniez nie wspomnie¢
iotym, iz do poszczegdlnych wtodarzy gmin czy miast czesto wptywaja oficjalne pisma od
mieszkancéw, apelujacych do wtadz o interwencje w zwiazku z handlem tzw. dopalaczami.
Mieszkaricy czesto nie zdaja sobie sprawy, iz samorzad terytorialny nie ma odpowiednich
instrumentéw do walki z tzw. dopalaczami. Nie mozna wykorzysta¢ w tym celu choéby -
podleglej bezposrednio wéjtowi, burmistrzowi czy prezydentowi - strazy gminnej, ktéra
nie moze prowadzi¢ spraw dotyczacych handlu tzw. dopalaczami.

Tymczasem zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wiadzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan
publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$é. Zgodnie
za$ z art. 166 ust. 1 Konstytucji: ,Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspél-
noty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania
wlasne”. Ustep 2 stanowi zas: ,Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panistwa, ustawa
moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych.
Ustawa okresla tryb przekazywania i spos6b wykonywania zadan zleconych”.

Przypomnie( trzeba, iz sprawy porzadku publicznego i bezpieczenistwa obywateli naleza,
zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.g., do zadan wtasnych gminy. Bezsporne jest wiec, iz przeciw-

dziatanie i zwalczanie tzw. dopalaczy przez poszczegélne jednostki samorzadu terytorialnego

18 Por. szerzej P. Jézwiak, Uzasadnienie..., s. 18.
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powinno by¢ traktowane jako sprawa z zakresu porzadku i bezpieczenstwa obywateli. Tym
niemniej jednak podjecie tego rodzaju dziatan przez poszczegdlne jednostki samorzadu
terytorialnego wymaga wprowadzenia ustawowych ku temu podstaw.

Oto proponowane regulacje, majace na celu umozliwienie walki z tzw. dopalaczami wéjtom,
burmistrzom i prezydentom miast, w ktérych ma miejsce proceder obrotu tymi niebezpiecz-
nymi substancjami. W pierwszej kolejnosci podkreslié nalezy, iz proponuje sie wprowadzenie
do ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii rozdziatu 6b zatytutowanego ,Zwalczanie srodkéw
zastepczych przez jednostki samorzadu terytorialnego”, a w ramach tego rozdziatu dodanie

nastepujacych przepiséw:

Art. 52b

1. Ktow ramach lub pod pozorem prowadzenia dziatalnosci gospodarczej udziela innej
osobie srodki zastepcze stuzace do odurzania czlowieka, zwlaszcza sugerujac jedno-
cze$nie inne ich wlasciwe przeznaczenie

2. podlega karze grzywny do 100 ooo zt.

3. Usilowanie, podzeganie i pomocnictwo sg karalne.

4. Tej samej karze podlega, kto nie stosuje sie do nakazu okreslonego w art. 52c oraz
nakazu okre$lonego w art. 27 c pkt 2 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Pafistwowej

Inspekcji Sanitarnej.

Art. 52c
1. Wéjt, burmistrz lub prezydent miasta moze wydaé postanowienie o nakazaniu
powstrzymania sie od okreslonej dzialalnosci w razie uzasadnionego podejrzenia, iz
sprawca popelnit wykroczenie, o ktérym mowa w art. 52 b.
2. Napostanowienie stuzy zazalenie do sadu wtasciwego do rozpoznania sprawy o wykro-

czenie.

Art. 52d
Kazdy dowiedziawszy sie o popelnieniu wykroczen, o ktérych mowa w art. 52b ma spoteczny

obowigzek zawiadomi¢ o tym Prokuratora lub Policje lub Straz Gminng.

Art.52e
Wéjt, burmistrz lub prezydent miasta lub osoby przez nich upowaznione, a w szczegdlnoéci
Straz Gminna, s3 uprawnieni do wystepowania w charakterze oskarzyciela publicznego

w sprawach o wykroczenia, o ktérych mowa w niniejszym rozdziale.
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Art. 52f
Orzekanie w sprawach okreslonych w art. 52b nastepuje na podstawie przepiséw Kodeksu

postepowania w sprawach o wykroczenia.

2. Ratio legis dla propozycji wprowadzenia do ustawy o przeciwdziataniu narkomanii
nowych typow wykroczen oraz ustawowe znamion tych czynéw

Na wstepie dla jednoznacznego wskazania motywoéw, ktérymi kierowano sie przy przygo-
towywaniu niniejszego projektu, konieczne jest przypomnienie podstawowych probleméw,
ktére utrudniajg, a czasem wrecz uniemozliwiajg, walke z tzw. dopalaczami. Dla petnej
jasno$ci obrazu przywotaé nalezy stowa jednego z dileréw, z wypowiedzi dla prasy, ktéry

w szczegoblach opisal proceder handlu tzw. dopalaczami:

Przez firmy stupy, ktérych wiasciciele prowadza oficjalng dziatalno$¢ gospodarczg. Pod
adresem legalnie prowadzonego sklepu z liquidami (wktady do papieroséw elektronicz-
nych - red.) czy takiego z badziewiem typu «wszystko za 4 zlote» zostaje zarejestrowanych

kilka stupéw (...) Nikt nie przychodzit kupowaé tych liquidéw, a ja miatem $§mieszne rzeczy

wpisane w dziatalno$¢, nawet nie potrafie wymienié'*®.

W punktach, w ktérych prowadzi sie obrét tzw. dopalaczami, sa zazwyczaj zarejestrowane
podmioty prowadzace zupelnie inng dziatalno$¢ gospodarcza niz faktycznie prowadzona.
Jednoczeénie na opakowaniach, w ktérych sprzedaje sie te $rodki, znajduja sie informacje,
sugerujace zupelnie inne ich przeznaczenie (np. upominki czy przedmioty kolekcjonerskie).

Oile zakazane jest, o czym byta juz mowa, wprowadzanie do obrotu tzw. dopalaczy, o tyle
kwestia prowadzenia innej dziatalnosci niz ta wskazana w ewidencji dziatalnosci gospodar-
czej nie jest regulowana przepisami prawa powszechnie obowigzujacego. Nie jest réwniez
zakazane pod grozba kary sprzedawanie okreslonych przedmiotéw, na ktérych umieszcza sie
nieprawdziwe informacje o ich wlasciwym przeznaczeniu, gdy nabywca wie, ze informacje te

" Tymczasem tego rodzaju zachowania, niewatpliwie utatwiaja sprzeda-

nie sa prawdziwe
wanie na terenie poszczegdlnych gmin tzw. dopalaczy. Préby ,,zalegalizowania” dziatalno$ci
polegajacej na udzielaniu innej osobie pod pozorem prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
srodkéw zastepczych (tzw. dopalaczy), stuzacych do odurzania cztowieka, sugerujac jednocze-
$nie inne ich wtasciwe przeznaczenie, powoduja, iz w wielu polskich miastach do obrotu sg
wprowadzane tzw. dopalacze. Truizmem jest przy tym stwierdzenie - bez potrzeby przepro-

wadzania jakichkolwiek rozwazan w tym wzgledzie - iz tzw. dopalacze stanowig zagrozenie

¢ Por. szerzej 1. Kacprzak, Z mocarzem chemicy dali ciata, ,Rzeczpospolita” z dnia 16 lipca 2015 r., https://
www.rp.pl/Dopalacze/307159798-Z-Mocarzem-chemicy-dali-ciala.html (dostep 31.10.2019 1.).

17 Dla pelnej jasnosci obrazu zauwazy¢ wypada, iz w tej sytuacji nie wchodzi w gre ewentualne przestep-
stwo oszustwa (art. 286 k.k.), gdyz kupujacy taki towar nie dziata pod wptywem btedu, co do tego jaki towar
nabywa.
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dla zycia lub zdrowia mieszkanicéw poszczegélnych gmin, a takze niebezpieczenistwo dla
porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego w miescie.

Przytoczone powyzej rozwazania prowadza do wniosku, iz spelnione sg przestanki upo-
wazniajace ustawodawce do wprowadzanie do wtasciwej ustawy nowego typu czynu zabro-
nionego, o ktérym mowa w art. 52b projektu. Wydaje sie bowiem, iz tego rodzaju zachowania
sa na pewno spolecznie szkodliwe, a wiec uzasadnione jest uznanie ich za czyny zabronione
w postaci wykroczenia (tzw. spoleczna szkodliwo$¢ in abstracto) ™.

W proponowanym rozwigzaniu zagrozone odpowiedzialnoscia bedzie wiec nie tyle samo
wprowadzenie do obrotu §rodkéw zastepczych, ale ich wprowadzenie do obrotu pod pozorem
prowadzenia innej dziatalno$ci gospodarczej.

Jesli chodzi o problematyke odpowiedzialnosci z tytutu poszczegdlnych form stadialnych,
to podobnie jak ma to miejsce w prawie karnym, bezkarny pozostanie sam zamiar popetnie-
nia proponowanego wykroczenia, albowiem juz od czaséw rzymskich w prawie funkcjonuje
zasada, zgodnie z ktdra nikt nie moze by¢ karany za swoje my§éli (cogitationis nemo patitur).

Wydaje sie, iz sg to zachowania na tyle spotecznie szkodliwe, iz w pelni uzasadnione jest
wprowadzenie regulacji, ktére beda umozliwialy egzekwowanie odpowiedzialnosci takze
w stosunku do oséb, ktére podzegaty, pomagaly i usitowaty popetnié to wykroczenie.

W prawie karnym przyjmuje sie karalno$¢ przygotowania, ale jedynie wtedy, gdy ustawa
tak stanowi (art. 16 k.k.). Prawo wykroczeti nie recypuje tego rozwigzania, zatem z zalozenia
przygotowanie nie jest tam karalne. Jesli chodzi za$ o usitowanie, to w prawie wykroczen
art. 11 zaklada jego karalno$é, ale tylko wtedy, gdy ustawa tak stanowi (§ 2). Ogranicza przy
tym karalnos¢ tylko do usitowania udolnego, nie zawiera bowiem rozwigzania na wzdér
art. 13 § 2 k.k. o usitowaniu nieudolnym, czyli sytuacji, gdy sprawca nie u§wiadamia sobie,
ze dokonanie czynu jest niemozliwe ze wzgledu na brak przedmiotu nadajacego sie do jego

popetnienia lub z uwagi na $rodek nienadajacy sie do popetnienia tego czynu'*’

. Z tego tez
wzgledu nie poniesie odpowiedzialnosci sprawca, ktéry nie wiedziat, Ze udostepniane przez
niego $rodki nie sg tzw. dopalaczami, nawet gdyby miat zamiar ich sprzedazy.
Zgodnie za$ z art. 14 § 1 kw. odpowiedzialno$¢ za podzeganie i pomocnictwo zachodzi
wtedy, gdy ustawa tak stanowi i tylko w razie dokonania przez sprawce czynu zabronionego.
Majac na wzgledzie powyzsze, w prezentowanym art. 52b ust. 2 proponuje sie¢ wyrazne

wskazanie, iz usitowanie, pomocnictwo i podzeganie sg réwniez karalne.

118 W literaturze stusznie wysuwa sie wzgledem ustawodawcy postulat, aby kryminalizowat jedynie takie

zachowania, ktére sg spotecznie szkodliwe. Por. . Pohl, Prawo karne. Wyktad..., s. 288. E. Plebanek wskazuje,
iz nie mozna natomiast nazwaé¢ wykroczeniami czynéw pozbawionych jakiegokolwiek tadunku spotecznej
szkodliwosci, a wiec nieprzetamujgcych normy sankcjonowanej (nienaruszajacych reguty postepowania
z dobrem prawnie chronionym). Takie rozwigzanie bytoby bowiem niezgodne z art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji RP. E. Plebanek, Materialne okreslenie przestepstwa, Warszawa 2009, s. 168.

" T. Grzegorczyk, [w:] Kodeks wykroczeni..., red. T. Grzegorczyk, s. 74.
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Niezwykle wazng rzeczg przy formutowaniu przepiséw o charakterze represyjnym, w tym
takze tych statuujacych wykroczenia, jest prawidlowe okreslenia dobra chronionego prawem.
Stusznie wskazuje D. Zajac, iz prawidlowe okreslenie dobra prawnego, objetego ochrona,
w przypadku czynéw zabronionych z ustawy o przeciwdziataniu narkomanii, stanowié musi

120

podstawe interpretacji wszystkich przepiséw karnych zawartych w tej ustawie'*°. Tymczasem

w uzasadnieniu do projektu ustawy o przeciwdziataniu narkomanii kwestia chronionego

121, Zagadnienie to zostalo pozostawione doktrynie

dobra prawnego nie zostata podniesiona
i judykaturze. Oczywistym jest stwierdzenie, iz w przypadku wprowadzenia proponowa-
nego w niniejszym raporcie wykroczenia bedziemy mieli do czynienia z podobnym dobrem
chronionym, jak w przypadku innych czynéw zabronionych z ustawy o przeciwdziataniu
narkomanii.

W judykaturze i pismiennictwie przewaza poglad, iz dobrem chronionym prawem w przy-
padku tego rodzaju czynéw zabronionych jest przede wszystkim zdrowie publiczne'**. Nie-
ktérzy wskazuja réwniez na dobro prawne w postaci zycia i zdrowia'?®. Inni wskazuja, iz
przestepstwa narkotykowe godza w porzadek publiczny. Sa wreszcie i tacy, ktdrzy zwracaja
uwage na dobro prawne w postaci monopolu, jaki posiada panistwo w zakresie produkcji
i dystrybucji $rodkéw odurzajgcych'.

Nie rozstrzygajac tej kwestii jednoznacznie, wskazaé nalezy, iz realizacja znamion poszcze-
gélnych typéw zabronionych opisanych w ustawie o przeciwdziataniu narkomanii moze
godzié w kilka débr prawnych jednocze$nie'*.

Podobnie bedzie w przypadku proponowanego w niniejszym opracowaniu nowego wykro-
czenia, ktére ma ulatwié jednostkom samorzadu terytorialnego zwalczanie tzw. dopalaczy.
Donioste znaczenie bedzie miato zwtaszcza dobro prawnie chronione w postaci porzadku
publicznego.

Sprawca proponowanego wykroczenia moze by¢ jedynie osoba, ktéra ukonczyta 17 rok
zycia. Kodeks wykroczen - inaczej niz Kodeks karny - wprowadza bowiem w art. 8 sztywna
granice, od ktérej mozna ponosi¢ odpowiedzialno$é za wykroczenie i nie przewiduje od niej

zadnych wyjatkéw.
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D. Zajac, [w:] Przestepstwa narkotykowe.., red. W. Gérowski, D. Zajac, s. 19.

D. Zajac, [w:] Przestepstwa narkotykowe.., red. W. Gérowski, D. Zajac, s. 18.

Tak m.in. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 23 wrzeénia 2009 r., IKZP 10/09, OSNKW 2009 nr 10,
poz. 84, LEX nr 518123; B. Kurzepa, [w:] Ustawa o przeciwdziataniu narkomanii. Komentarz, wyd. 2, red. A. Wazny,
LEX 2019, komentarz do art. 53.

22 Tak m.in. wyrok Sadu Apelacyjnego we Wroctawiu z dnia 28 lutego 2001 r., II AKa 303/00, OSA 2001,
nr 7-8, poz. 38, LEX nr 48328.

2¢ Tak m. in. wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 12 lutego 2004 r., II AKa 15/04, OSA 2005,
nr 1, poz. 1; A. Rybak-Starczak, Glosa do uchwaty Sqdu Najwyzszego z dnia 27 pazdziernika 2005 ., 1 KZP 35/05,

,Palestra” 2006, nr 7, s. 339; B. Kurzepa, [w:] Ustawa o przeciwdziataniu narkomanii..., red. A. Wazny, komentarz
do art. 53.

125 Por.D. Zajac, [w:] Przestgpstwa narkotykowe.., red. W. Gérowski, D. Zajac, s. 19 in. oraz literaturaiorzecz-
nictwo tam podane.
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Je$li chodzi o handel tzw. dopalaczami, to niejednokrotnie jest tak, iz w procederze tym
uczestnicza osoby, ktére nie osiagnety 17 roku zyciu lub osoby, ktére same sa uzaleznione
od $rodkéw odurzajacych, w tym takze dopalaczy. Pojawia sie wiec pytanie, czy okoliczno$é
ta bedzie miala znaczenie w przypadku przyjecia proponowanych w niniejszym raporcie
przepiséw.

Wobec oséb, ktére nie ukoriczyty 17 lat w gre moze wchodzi¢ odpowiedzialno$é prawna
na zasadach okreslonych w ustawie o postepowaniu w sprawach nieletnich. W $wietle tejze
ustawy jedynie popetnienie niektérych wykroczen, wymienionych w art. 1 § 2 pkt 2b u.p.n.,
stanowi tzw. czyn karalny, ktérego popetnienie daje podstawe do wszczecia postepowania
przewidzianego w tej ustawie. W tym miejscu podkreslenia wymaga fakt, iz proponowana
nowelizacja nie zawiera propozycji poszerzenia katalogu wykroczen z art. 1 § 2 pkt 2b u.p.n.
o komentowang w niniejszym opracowaniu propozycje wprowadzenia nowego wykroczenia.

Wydaje sie, iz wystarczajaca w tym wzgledzie bedzie mozliwosé egzekwowania odpowie-
dzialno$ci wobec nieletniego na innej podstawie. Stusznie bowiem wskazuje sie w literaturze,
iz w przypadku, gdy wykroczenie nie jest zakwalifikowane jako czyn karalny w rozumieniu
ustawy o postepowaniu w sprawach nieletnich, mozliwie jest wszczecie postepowania wobec
osoby, ktéra w chwili popelnienia wykroczenia nie ukoniczyta 17 lat jedynie wtedy, gdy
zachowanie takie jest przejawem demoralizacji nieletnich'*®. Ewentualne udzielanie innej
osobie tzw. dopalaczy moze i powinno by¢ traktowane jako ewidentny przejaw demoralizacji
takiego matoletniego.

Niejednokrotnie zdarza sie tak, iz tzw. dopalacze s sprzedawane przez osoby, ktére znaj-
duja sie pod ich wptywem lub pod wptywem innych srodkéw odurzajacych. Znane sg wrecz
sytuacje, w ktérych osoby zajmujace sie handlem tego rodzaju substancjami znajdowaty
sie w stanie, w ktérym nie mogly w czasie czynu rozpoznacé jego znaczenia lub pokierowac

swoim postepowaniem'’

. Truizmem bedzie wiec stwierdzenie, iz tego rodzaju okolicz-
no$¢ (niepoczytalnoéé) nie bedzie miata wplywu na ewentualng odpowiedzialno$é karna.
Zgodnie bowiem z art. 17 § 3 k.w. przepiséw dotyczacych niepoczytalnosci, wzglednie tzw.
poczytalnosci ograniczonej, nie stosuje sie, gdy sprawca wykroczenia wprawil sie w stan
nietrzezwosci lub odurzenia powodujacy wytaczenie lub ograniczenie poczytalnosci, ktére
przewidywat albo mégt przewidzieé.

Proponowany czyn zabroniony jest wykroczeniem powszechnym, gdy chodzi o udziela-
nie innej osobie §rodkéw zastepczych pod pozorem prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
awykroczeniem indywidualnym, gdy jest zwiazany z prowadzong dziatalnoscia gospodarcza.

Jak sie wydaje, wykroczenie z proponowanego art. 52b bedzie moglo by¢ popelnione

tylko umyslnie i to wylacznie z zamiarem bezposrednim. Co prawda zgodnie z art. 5 kw.:

126 T, Grzegorczyk, [w:] Kodeks wykroczefi..., red. T. Grzegorczyk, s. 61.
127 36-latek zmart w szpitalu. Handlowat dopalaczami, https://www.fakt.pl/wydarzenia/polska/poznan/
leszno-smierc-kaliszanina-w-szpitalu-sprzedawal-dopalacze/fxqpewx (dostep 31.10.2019 1.).
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~Wykroczenie mozna popelnié¢ zaréwno umyslnie, jak i nieumyslnie, chyba ze ustawa prze-
widuje odpowiedzialno$é tylko za wykroczenie umy$lne”, tym niemniej jednak w przypadku
projektowanego wykroczenia uzasadnione wydaje sie wylaczenie odpowiedzialnosci w przy-

padku zachowan nieumy$lnych. Jak wskazuje T. Grzegorczyk:

Przewidziany w konicowym fragmencie przepisu wyjatek sprowadza sie¢ do mozliwosci
zastrzezenia w ustawie, ze okreslonego zachowania mozna dopusci¢ sie tylko umys$lnie.
Ustawodaweca nie czyni tego jednak w jednolity sposéb. (...) analiza przepiséw wskazuje, iz
ograniczenie karalnosci zachowania do zachowan jedynie umyslnych nastepuje w prawie
wykroczen w nastepujacy sposéb. Po pierwsze, przez wyraZnie uzycie w przepisie zwrotu
,Kto umysélnie” (...) Po wtére, przez okreélenie danego wykroczenia jako tzw. czynu kie-
runkowego znamiennego celem, a wiec przez uzycie sformulowania ,Kto w celu” (...) Po
trzecie, przez wskazanie na wymagane dla karalnosci zachowania pobudki lub motywy
dzialania sprawcy, ktére wymagaja wtedy odrebnego ustalenia, gdyz bez nich nie mozna
méwié o popelnieniu danego czynu zabronionego jako wykroczenia (...) Po czwarte wresz-
cie, przez uzycie takich okreslen, ktdre takze w jezyku potocznym oznaczaja, ze tak ujete
zachowanie jest umy$lne i nie mozna dopusci¢ sie go nieumy$lnie'*®.

Proponowane rozwigzanie opiera sie niewatpliwie na ostatnim z zaprezentowanych
sposobéw ustalania strony podmiotowej wykroczenia. Takie zwroty jak ,,pod pozorem” czy
»sugerujac jednoczesnie inne ich wladciwe przeznaczenie” w jezyku potocznym niewatpliwie
oznaczajg umyslne dziatanie, wykluczajac jednoczes$nie mozliwo$é ich popelnienia w formie

nieumyslnej.

3. Zbieg odpowiedzialnosci o charakterze represyjnym

Truizmem jest stwierdzenie, iz tego rodzaju zachowanie moze jednocze$nie wypetniaé¢ zna-
miona okreslonego przestepstwa uregulowanego w ustawie o przeciwdziataniu narkomanii,
jezelibedzie to jednoczesnie Srodek zastepczy znajdujacy sie naliscie srodkéw odurzajacych,
ktérymi obrét jest traktowany jako przestepstwo. Moze réwniez doj$¢ do sytuacii, iz zacho-
wanie opisane w art. 52b projektu bedzie jednoczesnie uznane za delikt administracyjny,
o ktérym mowa w art. 52a u.p.n.

Tym niemniej ani w jednym, ani w drugim przypadku nie bedzie to rodzito niebezpie-
czenstwa naruszenia zasady ne bis in idem, gdyz w pierwszej sytuacji zastosowanie znajdzie
regula ustanowiona w art. 10 kw., zgodnie z ktéra jezeli czyn bedacy wykroczeniem wyczer-
puje zarazem znamiona przestepstwa, orzeka sie za przestepstwo i za wykroczenie, z tym
ze jezeli orzeczono za przestepstwo i za wykroczenie kare lub $rodek karny tego samego

rodzaju, wykonuje sie surowszg kare lub s§rodek karny. W razie uprzedniego wykonania
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T. Grzegorczyk, [w:] Kodeks wykroczeri..., red. T. Grzegorczyk, s. 52.
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tagodniejszej kary lub §rodka karnego zalicza sie je na poczet surowszych (tzw. zbieg idealny
czynéw zabronionych).

W drugim za$ przypadku zauwazy¢ nalezy, iz bedziemy mieli do czynienia z dwoma odreb-
nymi rezimami odpowiedzialnosci, tj. odpowiedzialno$cig administracyjna (art. 52a) oraz
odpowiedzialnoécig za wykroczenie (proponowany art. 52b). W polskim systemie prawnym
przyjmuje sie - co do zasady - iz postepowanie w sprawach o wykroczenie toczy sie nieza-
leznie od postepowania administracyjnego'®.

Okoliczno$¢ ta poteguje zasadno$é wprowadzenia do polskiego prawa nowego typu wykro-
czenia o tresci zaproponowanej w niniejszym opracowaniu, gdyz z jednej strony utatwi to
zwalczanie tzw. dopalaczy przez organy samorzadu terytorialnego, a z drugiej strony nie
istnieje niebezpieczenstwo naruszenia konstytucyjnej zasady ne bis in idem, gdyz zwalczanie

tzw. dopalaczy bedzie nastepowato w ramach réznych reziméw odpowiedzialnosci.

4. Propozycja wprowadzenia w prawie wykroczen administracyjnego srodka
zapobiegawczego (art. 52¢ propozycji)

W projekcie zaproponowano stworzenie pewnego $rodka quasi-zapobiegawczego, ktéry
umozliwi wéjtowi, burmistrzowi, prezydentowi zamkniecie ,,sklepu handlujacego” dopa-
laczami do czasu zakonczenia postepowania w sprawie. Jakkolwiek prawo wykroczen nie
zna instytucji srodkéw zapobiegawczych, tak w tym przypadku nalezy przyjaé, iz zapro-

ponowany Srodek czerpie swe wzorce - gdy chodzi o jego istote i charakter - z instytucji,

122 P. Wojciechowski, Z problematyki odpowiedzialnosci administracyjnej i karnej w prawie zywnosciowym,

,Przeglad Prawa Rolnego” 2011, nr 1, s. 81; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21.10.2015, P 32/12, OTK-A ZU
2015, Nr 9, poz. 148 ze zdaniami odrebnymi T. Liszcz i W. Hermeliniskiego. Por. tez D. Korczynski, Zbieg
odpowiedzialnosci administracyjno-karnej z innego rodzaju odpowiedzialnosciq represyjng, [w:] Zbieg odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej z innego rodzaju odpowiedzialnoscig o charakterze represyjnym w stuzbach mundurowych,
red. B. Wréblewski, P. J6zwiak, K. Opaliniski, Pita 2014, s. 56-73; P. J6Zwiak, Kary pieniezne w ustawie o grach
hazardowych jako przejaw administracyjnego prawa karania, [w:] Weztowe zagadnienia prawa karnego skarbo-
wego, red. D. Korczynski, P. J6zwiak, P. Herbowski, Warszawa 2017, s. 91-98. Tym niemniej jednak zauwazy¢
nalezy, iz w wyniku do$¢ obszernej nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego, ktéra weszta
w zycie z dniem 1 czerwca 2017 r., wprowadzono m.in. art. 189f, zgodnie z trescig ktérego organ admini-
stracji publicznej, w drodze decyzji, odstepuje od natozenia administracyjnej kary pienieznej i poprzestaje
na pouczeniu w szczegdlnosci, gdy za to samo zachowanie prawomocna decyzjg na strone zostata uprzednio
natozona administracyjna kara pieniezna przez inny uprawniony organ administracji publicznej lub strona
zostala prawomocnie ukarana za wykroczenie lub wykroczenie skarbowe, lub prawomocnie skazana za
przestepstwo lub przestepstwo skarbowe i uprzednia kara spetnia cele, dla ktérych miataby by¢ nalozona
administracyjna kara pieniezna. Niewatpliwie celem wprowadzenia tego rodzaju rozwigzania bylo dazenie
do - postulowanej w doktrynie - redukcji nadmiernej represyjnosci sankcji egzekwowanych za ten sam
czyn w ramach réznych reziméw odpowiedzialnoéci, a w szczegdlnosci odpowiedzialnoséci administracyjnej
i odpowiedzialno$ci za wykroczenia. Podkre$lenia wymaga fakt, iz przepis ten jednak w zadnym przypadku
nie wyklucza prowadzenia dwéch odrebnych postepowan, a jedynie nakazuje poprzestaé na pouczeniu, i to
tylko wtedy, gdy okaze sie, ze wczeéniej natozona prawomocnie kara za wykroczenie spetnia cele, ktére miaty
by¢ zrealizowane przez nalozenie sankcji administracyjnej.
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o ktérej mowa w art. 27¢ u.p.i.s."*® oraz instytucji zatrzymania prawa jazdy w sytuacji, gdy
zachodzi uzasadnione podejrzenie, iz sprawca popetnit okre$lone wykroczenia (art. 135-137

131 Zblizone rozwiazanie odnajdujemy réwniez w art. 78

ustawy - Prawo o ruchu drogowym)
nieobowiazujacej juz ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dziatalno$ci gospodarczej*®?.

Prawidtowe funkcjonowanie proponowanych w niniejszym opracowaniu przepiséw
wymaga istnienia instytucji, ktéra pozwoli wéjtowi, burmistrzowi, prezydentowi na zamknie-
cie punktu obrotu tzw. dopalaczami na czas trwania postepowania. Fakt, iz na postanowienie
bedzie przystugiwato zazalenie sktadane do sadu panistwowego powoduje, iz podejmowane
decyzje nie beda arbitralne i beda podlegaty kontroli sagdowe;j'**.

Jednakze, aby powyzsze rozwigzanie miato swéj sens, konieczne jest réwniez wprowa-
dzenie sankcji za nieprzestrzeganie tego rodzaju nakazu. Z tego tez wzgledu proponuje sie
réwniez wprowadzenie art. 52b ust. 3, ktdry jednoczesnie powinien sankcjonowa¢ nie-
przestrzeganie nakazu, o ktérym mowa w art. 27 ust. 3 pkt 2 u.p.i.s., ktéry to przepis petni
podobna role jak proponowany w niniejszym opracowaniu art. 53¢'*.

Innymi stowy proponuje sie, aby, oprécz opisanego juz wyzej czynu zabronionego, wpro-

wadzi¢ réwniez, zagrozone identyczna kara, wykroczenie polegajace na nieprzestrzeganiu

180 W orzecznictwie wskazuje sie, iz: ,Decyzja podejmowana na podstawie art. 27c ust. 1 ustawy

z 1985 r. 0 Paristwowej Inspekcji Sanitarnej ma charakter prewencyjny. Jest podejmowana w celu wyelimi-
nowaniu potencjalnego zagrozenia do momentu, gdy zostanie zweryfikowanie bezpieczenistwo produktu,
ktérego ona dotyczy”. Wyrok NSA z 9.02.2016 1., I OSK 14/13, LEX nr 2114310.

131 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym (tekst jedn. Dz.U. z 2018, poz. 1990 ze
zm.).

32 Tekstjedn. Dz.U.z 2017 r. poz. 2168 ze zm. Zgodnie z art. 78 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej w razie powziecia wiadomosci o wykonywaniu dziatalnosci gospodarczej niezgodnie z przepisami ustawy,
atakze w razie stwierdzenia: zagrozenia zycia lub zdrowia, niebezpieczeristwa powstania szk6d majatkowych
w znacznych rozmiarach lub naruszenia srodowiska w wyniku wykonywania tej dziatalnosci, wéjt, burmistrz
lub prezydent miasta niezwlocznie zawiadamial wlasciwe organy administracji publicznej. Zgodnie zas z ust. 3
tego artykutu w przypadku braku mozliwosci zawiadomienia, o ktérym mowa w ust. 1, wéjt, burmistrz lub
prezydent miasta mégt nakazaé, w drodze decyzji, wstrzymanie wykonywania dziatalnosci gospodarczej na
czas niezbedny, nie dtuzszy niz 3 dni. Warto podkreslié, iz identyczne rozwigzanie odnajdujemy w art. 60
ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw (Dz.U. z 2019, poz. 1292), ktéra to ustawa zastapita
ustawe o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Por. tez I. Socha, Nakaz wstrzymania wykonywania dziatalnosci
gospodarczej w $wietle regulacji konstytucyjnych, procesowych i cywilnoprawnych, , Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego” 2016, nr 12, s. 26-32; A. Stuglik, Kontrola przedsigbiorcy w ustawie o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2006, nr 9, s. 38-43.

¥% Warto podkreslié, iz w literaturze pojawity sie watpliwosci, co do zgodnosci z Konstytucja instytu-
cji nakazu wstrzymania wykonywania dziatalnosci gospodarczej, o ktérym mowa byta w art. 78 ustawy
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, a do ktérej do instytucji ma nawigzywaé proponowana w niniejszym
opracowaniu regulacja. I. Socha, Nakaz..., passim. Wydaje sie jednak, iz podkreslana juz konieczno$é szybkosci
dzialania oraz niebezpieczenistwo jakie dla zycia i zdrowia stwarzajg tzw. dopalacze powoduja, iz spelnione
beda wymogi, o ktérych mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji, uzasadniajace ograniczenie niektérych konstytu-
cyjnych praw i wolnoséci zwigzanych ze swoboda prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Umozliwienie walki
z tzw. dopalaczami jednostkom samorzadu terytorialnego mozna uznac za ,wazny interes spoteczny”, ktéry
zgodnie z art. 22 Konstytucji RP musi wystapié, aby dopuszczalne bylo ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej w drodze ustawy.

8% Zgodniezart. 27cust. 113 u.p.i.s. Panistwowy Inspektor Sanitarny, ktéry wydat decyzje o wstrzymaniu
wytwarzania lub wprowadzania do obrotu produktu stwarzajacego zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzi
lub nakazat wycofanie produktu z obrotu, moze nakazaé zaprzestania prowadzenia dziatalno$ci w pomiesz-
czeniach lub obiektach stuzacych wytwarzaniu lub wprowadzaniu produktu do obrotu na czas niezbedny do
usuniecia zagrozenia, nie dtuzszy niz 3 miesiace.



6. WOJT (BURMISTRZ, PREZYDENT) OSKARZYCIELEM PUBLICZNYM

nakazdéw powstrzymania sie od prowadzenia dziatalnosci w pomieszczeniach lub obiektach,

co do ktérych istnieje podejrzenie, iz jest w nich prowadzony handel tzw. dopalaczami.

5. Spoteczny obowiazek denuncjaciji

Art. 52d niniejszej propozycji stanowi swoistego rodzaju wezwanie do obywateli, a zwtaszcza
mieszkancéw poszczegélnych gmin, ktérzy z jakiegokolwiek Zrédia powzieli informacje
o naruszeniu zakazu udzielania innej osobie, zwlaszcza w ramach lub pod pozorem prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej, Srodkéw zastepczych w rozumieniu ustawy o przeciw-
dzialaniu narkomanii stuzacych do odurzania czlowieka, sugerujac jednoczesnie inne ich
wlasciwe przeznaczenie, aby zawiadomili o tym fakcie wtasciwe organy w postaci Proku-
ratury, Policji lub Strazy Miejskiej. Proponowany przepis ma petnié¢ podwdjna role. Z jednej
strony ma wyraznie podkresla¢ range i znaczenie spotecznego obowigzku zawiadomienia
wtadciwych organéw o zauwazonych przypadkach handlu tzw. dopalaczami, zwlaszcza pod
pozorem prowadzenia innej dziatalno$ci'*®. Z drugiej za$ strony ma réwniez akcentowaé
role strazy gminnych w zwalczaniu czynéw zabronionych, o ktérych mowa w niniejszej pro-
pozycji. Wskazaé¢ bowiem nalezy, iz zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy o strazach gminnych"*:
»Straz wykonuje zadania w zakresie ochrony porzadku publicznego wynikajace z ustaw
i aktéw prawa miejscowego” . Oczywisto$cia jest wiec stwierdzenie, iz egzekwowanie prze-
strzegania przepiséw zwigzanych ze zwalczaniem tzw. dopalaczy przez jednostki samorzadu
terytorialnego powinno naleze¢ do kompetencji strazy gminnych, ktére powinny staé sie

organamiw pelni uprawnionym do $cigania czynéw zabronionych, o ktérych mowa powyzej.

6. Wojt (burmistrz, prezydent) oskarzycielem publicznym

W sprawach o wykroczenia oskarzycielem publicznym jest nie tylko Policja. W okreslonych
sytuacjach moze nim by¢ takze wéjt, burmistrz czy prezydent miasta. Zgodnie bowiem
z art. 17 § 1 k.p.w. oskarzycielem publicznym we wszystkich sprawach o wykroczenia jest
policja, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Ustawg taka jest m.in. Prawo ochrony srodowiska,
ktére w art. 379 ust. 4 uprawnia wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta oraz osoby przez
nich upowaznione do wystepowania w charakterze oskarzyciela publicznego w sprawach

o wykroczenia przeciw przepisom o ochronie §rodowiska.

135 Por. tez]. Lupinski, Spoteczny obowigzek zawiadomienia o przestepstwie, ,Prokuratura i Prawo” 2009, nr 1,

S.129-153.
13¢  Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (tekst jedn. Dz.U. z 2019, poz. 1795).
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Oskarzycielem tym gminny organ wykonawczy moze jednak by¢ wylacznie wtedy, gdy
wykroczenie ujawnit w zakresie swojego dziatania oraz wystapit z wnioskiem o ukaranie

(art. 17 § 3 k.pw.)
Z tego tez wzgledu w art. 52d projektu proponuje sig, aby stworzy¢ ustawowsa podstawe

137

do wystepowania w charakterze oskarzyciela przez wéjta, burmistrza albo prezydenta, na
wzér rozwigzania przewidzianego w art. 379 ust. 4 u.p.o.s.

Wskazane rozwigzanie ma umozliwi¢ bezposrednie zwalczenie procederu handlu tzw.
dopalaczami wlodarzom poszczegélnych gmin, ktérzy w aktualnym stanie prawnym takich
mozliwosci nie maja. Jednoczesnie oczywistym jest, iz wéjt, burmistrz czy prezydent powi-
nien mie¢ mozliwos$¢ upowaznienia okreslonej osoby, a w szczegdlnosci funkcjonariusza
strazy gminnej lub radce prawnego urzedu, do wystepowania w sprawie w charakterze
oskarzyciela publicznego. Trudno bowiem oczekiwaé, aby poszczegdlni wiodarze gmin sami

wystepowali w toczacych sie sprawach sadowych.

7. Sankcje karne

W art. 24 § 1 k.w. okreslono dolne i gérne granice kary grzywny (od 20 do 5000 zlotych),
zastrzegajac jednak, ze ustawa moze stanowi¢ inaczej. Dopuszczalne jest wiec podnoszenie
gérnej, przewidzianej w Kodeksie wykroczen, granicy grzywny, czyli 5000 zlotych. Jak
stusznie zauwaza sie w doktrynie, takie rozwigzanie jest spotykane w nielicznych usta-

138 (

wach szczegélnych. Zaktada je obecnie m. in. Kodeks pracy'*® (w artykutach do 281 do 283),

przyjmujacy grzywne za wykroczenia z tej ustawy w wysokosci do 30 ooo ztotych.
Bardzo wysoka gérna wysoko$¢ kary grzywny byla przewidziana takze w - uchylonej

139

W 2017 I. - ustawie o wyposazeniu morskim'®’. W ustawie tej opisano w sumie cztery typy

wykroczen zagrozonych karg grzywny do 100 ooo z'*°. Grzywna w tej samej wysokosci

187 'W. Radecki, Oskarzyciel publiczny w sprawach o wykroczenia przeciw srodowisku, ,Prokuratura i Prawo”

2003, 1ir 3, s. 15.

138 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1040 ze zm.).
Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o wyposazeniu morskim (Dz.U. Nr 93, poz. 899 ze zm.).
Ustawa ta zostata uchylona ustawa z dnia 2 grudnia 2016 r. o wyposazeniu morskim (Dz.U. 2017, poz. 32).
Co warte podkreslenia w aktualnie obowigzujacym stanie prawnym (ustawa z dnia 2 grudnia 2016 r. o wypo-
sazeniu morskim, tekst jedn. Dz.U. z 2019 . poz. 955). ustawodawca zdecydowat o zastgpieniu wykroczen,
o ktérych byta mowa w poprzednio obowigzujacej ustawie, deliktami administracyjnymi. W przypadku
niektérych z tych zachowan kare grzywny zastapiona administracyjna kara pieniezna w tej samej wysoko-
§ci, a w przypadku innych kara grzywny do 100 ooo ztotych zostata zastapiona kara pieniezna do 10 0oo lub
20 000 ztotych. Jedynie na marginesie warto podkre$li¢, iz tego rodzaju zmiana jest przyktadem popularnej
ostatnio praktyki zastepowania czynéw zabronionych, ujmowanych jako wykroczenia lub przestepstwa,
deliktamiadministracyjnymi. Nie wchodzac w szczegéty, podkreslié¢ jednak nalezy, iz rozwigzanie takie moze
rodzi¢ pewne watpliwoséci, zwlaszcza z punktu widzenia tego, czy ujecie okreslonych zachowan jako deliktéw
administracyjnych zamiast wykroczen oddaje w odpowiedni sposéb cala zawarto$é bezprawia i spoteczng
szkodliwo$¢ czynéw, ktérym chcemy przeciwdziataé, tworzac okreslone przepisy. Por. tez D. Korczynski, Kon-
wersja rezimu odpowiedzialnosci za niektére zachowania stanowigce obecnie wykroczenia i standardy jej stosowania,

139

140
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jest réwniez przewidziana za wykroczenia opisane w art. 10 ustawy o ograniczeniu handlu
w niedziele i $wieta i niektére inne dni'*’.

Innym przykladem przepiséw przewidujacych wyzsza niz 50 oo ztotych gérna granice
kary grzywny sa wykroczenia, o ktérych mowa w art. 120 ust. 1 do ust. 5 ustawy o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Wykroczenia opisane w tych artykutach sa bowiem
zagrozone kara grzywny do 30 ooo ztotych'*.

Z tego tez wzgledu wskazanie gérnej granicy kary grzywny w wysokos$ci 100 000 ztotych,
jakkolwiek niezbyt czesto spotykane w przypadku wykroczen, nie wydaje sie by¢ jednak
niczym nadzwyczajnym. Uzasadnione wydaje sie, aby kara grzywny grozacej za wykroczenia
zwigzane z obrotem tzw. dopalaczami, w swej gérnej granicy byta zblizona, choéby w jakims$
stopniu, do gérnej granicy kary pienieznej, o ktérej mowa w art. 52a u.p.n., ktéra wynosi 1
000 000 ztotych.

8. Tryb postepowania

Podana w art. 52b propozycji wysoko$¢ grozacej kary grzywny w kwocie do 100 0oo zlotych
bynajmniej nie wskazuje, ze czyn, za ktéry ona grozi, jest wykroczeniem, i ustawodawca
musi tu, jezeli tak wlasnie chce to zachowanie potraktowaé, uzy¢ innej techniki legislacyj-
nej. Zgodnie z art. 1 k.w. odpowiedzialnosci za wykroczenie podlega ten tylko, kto popelnia
czyn spotecznie szkodliwy, zabroniony przez ustawe obowigzujaca w czasie jego popetnie-
nia pod grozba kary aresztu, ograniczenia wolnosci, grzywny do 5000 zlotych lub nagany.
Na pierwszy rzut oka mogloby sie wydawa¢, iz nie mamy tu do czynienia z wykroczeniem,
gdyz proponowana sankcja znacznie przewyzsza wysoko$¢ grzywny warunkujaca uznanie
danego czyny za wykroczenie.

Tym niemniej jednak samo okreslenie wysokosci grzywny nie jest jedynym sposobem
uznania danego zachowania za wykroczenie. W literaturze wskazuje sie rézne techniki
legislacyjne konstruowania wykroczen, pomimo ze grozaca grzywna jest wyzsza niz wska-

zane w art. 1 § 1 kw. 5000 ztotych'*®. Sposréd tych rozwigzan najbardziej praktyczne

,Przeglad Legislacyjny” 2014, nr 1, s. 67-82; D. Danecka, Konwersja odpowiedzialnosci karnej w administracyjng
w prawie polskim, Warszawa 2018, passim.

1 Ustawa z dnia 10 stycznia 2018 r. 0 ograniczeniu handlu w niedziele i §wieta oraz w niektére inne dni
(Dz.U. z 2019, poz. 466).

42 Ustawaz dnia 20 kwietnia 2004 r. 0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (tekstjedn. Dz.U.
z 2018, poz. 1482 ze zm.).

1% T. Grzegorczyk wskazuje, iz: Mozna zatem wymieni¢ te kare jako alternatywnq dla kary aresztu jako charak-
terystycznej tylko dla wykroczeri, mozna tez, jezeli jest to kara wylqczna, wyraznie wskazaé, ze naruszenia dotyczq
odpowiedzialnosci za wykroczenia (tak np. w tytule dziatu trzynastego kodeksu pracy obejmujgcego wskazane art. 281-
283), czy tez - conajczesciej sie zdarza - wskazaé w odrebnym przepisie danej ustawy, ze «orzekanie w sprawach» w niej
okreslonych «nastepuje na podstawie przepiséw Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia». T. Grzegorczyk,
[w:] Kodeks wykroczei..., red. T. Grzegorczyk, komentarz do art. 1, nt. 7. Por. tez G. Wierczytiski, Redagowanie
i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Warszawa 2016, s. 522-525.
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i jednoznaczne wydaje sie to, zgodnie z ktérym, jezeli orzekanie co do okreslonego czynu
nastepuje na podstawie przepiséw kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia, to czyn
taki zawsze jest wykroczeniem, a wiec takze wéwczas, gdy jest on zagrozony karg grzywny
wyzszg niz 5000 ztotych'*.

Podstawowym zalozeniem proponowanych w niniejszym opracowaniu przepiséw jest
umozliwienie zwalczania tzw. dopalaczy poszczegélnym jednostkom samorzadu terytorial-
nego. Z tego tez wzgledu koniecznym jest wyrazne podkreslenie, iz przepisy te, pomimo gro-
zacej kary grzywny w wysokosci do 100 ooo zlotych, s3 jednak wykroczeniami. Tylko bowiem
w przypadku takiego rozwiazania mozliwie jest prowadzenie postepowania bezposrednio
przez wilasciwe organy jednostek samorzadu terytorialnego. Dla unikniecia wszelkich wat-
pliwosci zwigzanych z okresleniem charakteru prawnego proponowanych przepiséw nalezy
w art. 52f wyraZnie wskazad, iz orzekanie w sprawach okreslonych w art. 52b nastepuje na

podstawie przepiséw Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia.

144

Tak postanowienie SN z dnia 24 lutego 2006 r., I KZP 52/05, OSNKW 2006, nr 3, poz. 23. Odmiennie
Z.Pachowicz, Glosa do postanowienia z dnia 24 lutego 2006 1., IKZP 52 /05, , Przeglad Sadowy” 2008, nr 6, s. 159-161.
Por. tez K. Sychta, Glosa do postanowienia Sqdu Najwyzszego z dnia 24 lutego 2006 ., [ KZP 52 /05, ,Prokuratura
iPrawo” 2008, nr 3, s. 155-165.



VIil. Uwagi koncowe

W artykule, w ktérym zaproponowano wprowadzenie przepiséw, o ktérych mowa w roz-
dziale VII niniejszego opracowania, majacych utatwi¢ samorzadom walke z tzw. dopalaczami

wskazywatem:

Prezentowane propozycje posiadaja charakter propozycji wstepnych. Wymagaja wiec one
jeszcze bardzo rozwaznej i szczegélowej analizy. Nie nalezy czynié tego zbyt pochopnie, aby
po ewentualnym uchwaleniu proponowanych regulacji nie trzeba bytoby ich natychmiast
nowelizowacé albo - co gorsze - aby nie byty to , przepisy martwe”, ktére nie beda stosowane
dowalki z tzw. dopalaczami. Z drugiej jednak strony propozycje te sg stworzeniem ustawo-
wych podstaw do zaangazowania w proceder zwalczania handlu tzw. dopalaczami réwniez
jednostek samorzadu terytorialnego, co jest szczegdlnie cenne wtedy, gdy jednostki te chca
sie w ta walke wlaczy¢, ale w chwili obecnej nie posiadaja stosowanych instrumentéw
prawnych'®.

Dzi$ - jak sie wydaje - pojawito sie szereg okolicznoséci, ktére czynia zados¢ przywo-
tanemu powyzej postulatowi rozwaznego i niepochopnego uchwalenia proponowanych
przepiséw. Jednoczesnie poteguja one zasadno$¢ przyjecia proponowanych przepiséw. Po
pierwsze, przypomnie¢ wypada pozytywna opinie Biura Analiz Sejmowych o przedtozonym
projekcie. Po drugie, zajmujaca sie propozycja - na skutek ztozenia przez miasto Leszno sto-
sownej petycji - Komisja Petycji Sejmu RP wyrazita jednoznaczne stanowisko o zasadnosci
i koniecznosci przyjecia projektowanych przepiséw. Po trzecie, pomimo wielu pozytywnych
zmian legislacyjnych, gdy chodzi o walke z tzw. dopalaczami, dalej brakuje przepiséw, ktére
dawalyby jednostkom samorzadu terytorialnego instrumenty do podjecia skutecznych dzia-

tan przeciwko tego rodzaju zjawisku.

145 P.Jézwiak, Uzasadnienie..., s. 30-31.
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