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WSTEP

Niniejsza publikacja ma na celu przedstawienie w sposéb praktyczny
i przejrzysty zagadnien zwigzanych z redagowaniem i podejmowaniem
uchwat w zakresie przeciwdzialania alkoholizmowi przez rade gminy
oraz inne upowaznione organy kolegialne. Z uwagi na to zalozenie
w ksigzce przedstawiono przede wszystkim watki prawno-praktyczne
zwigzane z redagowaniem i procedowaniem tych uchwat, wzory pro-
jektéw podstawowych uchwat oraz szeroko wykorzystano orzecznictwo
sadow, w szczegolnosci administracyjnych. W opracowaniu poruszono
réwniez, w niezbednym zakresie, zagadnienia teoretyczno-naukowe
zwigzane z réznymi rodzajami uchwal, prawem miejscowym, zasadami
techniki prawodawczej oraz procedurg uchwatodawcza.

Publikacja sklada sie ze wstepu, pieciu rozdzialéw oraz bibliografii.
W rozdziale pierwszym poruszono zagadnienia zwigzane z pojeciem
uchwaly i jej rodzajami wystepujacymi w prawie polskim. Skupiono
sie przede wszystkim na znacznym zréznicowaniu uchwat podejmowa-
nych przez organy kolegialne, poniewaz te kwestie beda mialy potem
istotne znaczenie na gruncie szczegétowej analizy upowaznien z usta-
wy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi do
podejmowania uchwal przez organy uchwatodawcze i gminng komisje
rozwigzywania problemoéw alkoholowych.

Nastepny rozdzial dotyczy uchwal bedacych aktami prawa miejsco-
wego podejmowanymi przez rad¢ gminy na podstawie upowaznien
ustawowych z ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi. Ten rozdzial jest kluczowy dla niniejszego opracowa-
nia, chociazby z tego wzgledu, ze upowaznien do wydawania tego typu
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uchwal jest w ustawie o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi najwiecej i zarazem w praktyce ich realizacja wywoluje
najwiecej problemoéw. W pierwszej czesci tego rozdziatu przedstawiono
zagadnienia og6lne zwigzane z aktami prawa miejscowego i zasadami
ich redagowania, obowiazywania i publikowania, odnoszac si¢ niejed-
nokrotnie réwniez do aktéw prawa miejscowego z ustawy o wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi. Natomiast w drugiej
jego czesci dokonano szczegélowej analizy upowaznien do podejmo-
wania przez rade gminy uchwal bedacych aktami prawa miejscowego,
przedstawiono wskazéwki co do redagowania tych uchwat oraz uzasad-
nien do nich, a takze przedstawiono orzecznictwo sadoéw w tym zakresie
oraz wzory istotniejszych projektéw uchwal.

Trzeci rozdzial takze porusza problematyke uchwat rady gminy oraz
sejmiku wojewddztwa podejmowanych na podstawie ustawy o wy-
chowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi, tym razem
niebedacych aktami prawa miejscowego. Uchwaly te s bowiem aktami
planowania, czyli specyficznym Zrédlem prawa administracyjnego.
W tej czesci pracy podjeto rozwazania na temat, czy majg one charakter
wewnetrzny, czy jednak oddzialujg réwniez na podmioty zewnetrzne
wobec organéw uchwatodawczych.

Przedostatni rozdzial porusza problematyke uchwat podejmowa-
nych przez gminna komisje rozwigzywania probleméw alkoholowych
ze szczegdlnym uwzglednieniem opinii o zgodnosci lokalizacji punktu
sprzedazy z uchwalami rady gminy. Opinia ta ma — od strony proceso-
wej — forme postanowienia, ale jest tez uchwala, wszak podejmowana
jest przez organ kolegialny. W tym przypadku mamy wiec do czynienia
z uchwalg zawierajaca normy indywidualno-konkretne.

Ostatni rozdzial dotyczy kwestii proceduralnych zwigzanych z podej-
mowaniem uchwat przez rade gminy. Nalezy zaznaczy¢, ze prawidlowa
uchwata to nie tylko taka, ktéra nie zawiera bledéw merytorycznych czy
formalno-legislacyjnych, lecz takze taka, ktdra zostata podjeta w rze-
telnej procedurze zgodnej z przepisami prawa powszechnie obowia-
Zujacego.



Rozdziat 1

UCHWALA JAKO FORMA DZIALANIA
ORGANU KOLEGIALNEGO
(UCHWALODAWCZEGO). RODZAIJE
UCHWAL

1.1. Uwagi ogolne

Zagadnienia poruszone w pierwszym rozdziale zostang oméwione
w sposob ogolny i syntetyczny z uwagi na cele i praktyczny wymiar
niniejszego opracowania oraz fakt, ze ogdlna problematyka uchwat
doczekala si¢ juz pokaznej charakterystyki w literaturze z zakresu prawa
administracyjnego i samorzadu terytorialnego. W rozdziale tym zostang
w szczegdlnosci poruszone kwestie zwigzane z réznym charakterem
uchwal podejmowanych przez organy kolegialne (uchwalodawcze),
co bedzie potem oddzialywalo na szczegétowe kwestie podnoszone
w przedmiotowej publikacji, a zwigzane z uchwatami podejmowanymi
na gruncie regulacji ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzia-
taniu alkoholizmowi. Ze wzgledu na ogélny i wprowadzajacy charakter
rozdziatu pierwszego niektére zagadnienia zostang w nim wylacznie
zasygnalizowane.
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1.2. Pojecie i istota uchwaty

Pojecie ,uchwala” nie doczekalo si¢ ogdlnosystemowej definicji legal-
nej. Brak jest réwniez powszechnie uznawanej doktrynalnej definicji
tego pojecia, albowiem precyzyjne i jednoznaczne zdefiniowanie tego
terminu jest trudne z uwagi na brak bezwzglednych kryteriéw pozwala-
jacych jednoznacznie okresli¢ standardowe cechy tego aktu i bedace tego
konsekwencjg ogromne zréznicowanie wynikajgce zaréwno z przepiséw
prawa (w tym zapisow statutowych), jak i praktyki ich stosowania'. Na
uzytek niniejszego opracowania przyjeto, ze uchwala jest forma prawna
dzialania (podejmowania rozstrzygnie¢ badz stanowienia prawa) przez
organ kolegialny, ktérym moze by¢ w szczego6lnosci organ administra-
cji samorzgdowej?. Takie rozumienie pojecia ,,uchwata” koresponduje
m.in. z trescig art. 184 Konstytucji RP, zgodnie z ktérg Naczelny Sad
Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie
okreslonym w ustawie, kontrole dziatalno$ci administracji publicznej,
ktéra obejmuje zwlaszcza orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat
organéw samorzadu terytorialnego. Uchwaly podejmujg organy uchwa-
todawcze gminy, powiatu czy samorzadu wojewodztwa, czyli rada gminy;,
rada powiatu oraz sejmik wojewodztwa.

Od strony tresci, postaci legislacyjnej, miejsca w porzadku prawnym
uchwata moze by¢ kwalifikowana réznie, a zatem np. jako ustawa, rozpo-
rzadzenie, decyzja, opinia czy tez po prostu uchwata®. Uchwata moze by¢
takze aktem prawa miejscowego lub aktem planowania. Nadto uchwata
moze by¢ aktem prawa wewnetrznego albo decyzja generalng. Moz-
na wiec uogolnié, ze uchwata jest prawng forma praktycznie kazdego
dziatania, wypowiedzi organu (podmiotu) kolegialnego, i to zaréwno
o charakterze generalnym, jak i indywidualnym. Wymaga przy tym
podkreslenia, ze przepisy konkretnych ustaw powinny okresla¢ zasady

! Por. D. Dabek, Procedura stanowienia aktow prawa miejscowego [w:] Zarys meto-
dyki pracy legislatora. Ustawy, akty wykonawcze, prawo miejscowe, red. A. Malinowski,
Warszawa 2009, s. 214 i 215.

2 Moze by¢ tez oczywiscie organ administracji rzagdowej (panstwowej), ale publikacja
zasadniczo dotyczy uchwal rady gminy i sejmiku wojewodztwa.

* Zob. ]. Jagielski, Kolegialnos¢ i jednoosobowos¢ w strukturach samorzgdu teryto-
rialnego, ,Studia Iuridica” 2020/85, s. 95.
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i sposdb podejmowania uchwal przez okreslone organy kolegialne.
Nie zawsze jednak tak jest, o czym $wiadczy przykladowo niedostatek
w Kodeksie postepowania administracyjnego regulacji ogélnych do-
tyczacych podejmowania rozstrzygnie¢ (np. w drodze decyzji) przez
organy kolegialne. Obecnie kodeks ten zupelnie marginalnie traktu-
je kwestie zwigzane z rozstrzyganiem spraw przez organy kolegialne
(art. 27, 87 1 93), a przypadki, w ktorych to wlasnie te organy wydaja
decyzje administracyjne, sa w praktyce nierzadkie®. Stad tez zglaszane
sg postulaty zmierzajace do nowelizacji Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego w tym zakresie.

1.3. Rodzaje uchwat

W doktrynie prawa nie wypracowano takze jednolitej typologii uchwat.
Z uwagi na rodzaj organu kolegialnego wydajacego uchwate mozna
wyrdznic:
e uchwaly Rady Ministrow;
e uchwaly Sejmu RP i Senatu RP;
o uchwaly kolegialnych organéw administracji panstwowej’
(np. Komisji Nadzoru Finansowego®);
e uchwaly organdw stanowiacych jednostek samorzadu teryto-
rialnego.

Uchwata moze by¢ przy tym aktem normatywnym (prawnym) albo
indywidualnym aktem administracyjnym. W tym pierwszym przy-
padku bedzie zawierala normy generalno-abstrakcyjne, a w drugim
indywidualno-konkretne, przy czym obydwa typy uchwal muszg mie¢
podstawe prawng zawartg w przepisach prawa powszechnie obowigzu-

* W. Chrdécielewski, Organ administracji publicznej w postgpowaniu administra-
cyjnym (art. 3§ 1, art. 5§ 2, art. 19-21, art. 21a, art. 22§ 1, 2 i 4, art. 23a, art. 26 § 1a,
art. 145 § 1 pkt 3) [w:] Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym: raport zespotu
eksperckiego z prac w latach 2012-2016, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 68.

° Niezaleznej od administracji rzagdowe;.

¢ Zob. art. 11 ust. 1 ustawy z 21.07.2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym
(Dz.U. 2 2025 r. poz. 640 ze zm.).
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jacego’. Do omawianego podzialu uchwal nawigzuje tres¢ uzasadnienia
wyroku NSA z 25.05.2006 r., IT GSK 39/06°, w ktorym wskazano, ze
w formie uchwaly rada gminy moze ustala¢ zaréwno przepisy prawa
miejscowego, jak i wydawac indywidualne akty administracyjne (decyzje
lub postanowienia), jezeli przepisy szczegolne daja jej takie kompetencje,
moze postanawia¢ o przystapieniu np. do porozumienia lub zwigzku
komunalnego, moze wreszcie uchwala¢ przypisane do jej zadan inne
akty lub dokumenty o charakterze nienormatywnym - jak np. bedaca
przedmiotem rozpatrywanej sprawy uchwata w sprawie przyjecia Strate-
gii Integracji i Rozwigzywania Probleméw Spolecznych Gminy Cekéow.

Powyzszy podzial nie zawsze bedzie niezawodny. W niektdérych bowiem
przypadkach uchwata, pomimo ze ma charakter generalny, nie bedzie
typowym aktem prawnym, gdyz bedzie wydawana w sferze stosowania
prawa. Innymi stowy, bedzie zawierata normy generalno-indywidualne.
Taka uchwata bedzie wigc w istocie generalnym aktem administra-
cyjnym’. Akty takie zawieraja wlasnie normy kierowane do adresata
okreslonego generalnie, natomiast sytuacja, w ktérej normy te maja
znalez¢ zastosowanie, okre$lona jest konkretnie'. Jako przyktad takiego
aktu mozna wskaza¢ uchwalte wydawang na podstawie art. 16 ust. 1"
ustawy z 23.07.2003 r. ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami'.
Ustawodawca, upowazniajac rady gmin do ustanawiania parkéw kul-
turowych, wymaga, by przed uczynieniem uzytku z tego upowaznienia
ustali¢, czy istnieja, a raczej czy spelnione sa na danym obszarze, ktéry
mialtby zostac objety ta forma ochrony zabytkdow, przestanki faktyczne,
aktualizujace upowaznienie rady gminy do podjecia tego rodzaju dzia-

7 Wrynika to przede wszystkim z zasady legalizmu wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP.

8 LEX nr 236397.

° Niekiedy tez uzywa sie zwrotu ,,decyzja generalna”.

10 E. Szewczyk, M. Szewczyk, Postgpowanie w sprawie aktow administracyjnych
generalnych [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. nacz. G. Laszczyca,
A. Matan, Postgpowanie autonomiczne i szczegélne. Postepowania niejurysdykcyijne, t. IV,
red. A. Matan, Warszawa 2021, s. 979.

' Rada gminy, po zasiegnigciu opinii wojewddzkiego konserwatora zabytkow, na
podstawie uchwaty, moze utworzy¢ park kulturowy w celu ochrony krajobrazu kulturowego
oraz zachowania wyrézniajacych si¢ krajobrazowo terenéw z zabytkami nieruchomymi
charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budowlanej i osadniczej.

2 Dz.U.z2024 r. poz. 1292 ze zm.
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tania®. Poza tym uchwata rady gminy o utworzeniu parku kulturowego
nie zawiera norm abstrakcyjnych, co jest z kolei wymagane dla aktéw
prawa miejscowego. Innym przykladem uchwaty, ktéry wymyka sie
tradycyjnemu podziatowi na akty normatywne i akty indywidualne,
jest uchwala organu kolegialnego zawierajaca akt planowania. Tego
typu uchwaly zawieraja wprawdzie normy generalne, ale nie zawieraja
typowych norm abstrakcyjnych'.

Sporne jest natomiast to, czy uchwata (np. rady gminy) moze by¢ apelem.
Z jednej strony mozna wskazad, ze tak, skoro uchwala - jak juz zostalo
powiedziane - jest formg prawie kazdego dzialania organu kolegialne-
go. Z drugiej za$ strony kwestionuje si¢ mozliwos¢ wykorzystywania
uchwaly do wyrazenia wylacznie apeli przez organy kolegialne. Uznanie
bowiem, ze poparcie rady miatoby by¢ udzielone w formie uchwaty,
wymagatoby podania podstawy prawnej tejze uchwaty, ktéra moze po
prostu nie istnie¢'”. Wydanie takiej uchwaly bez podstawy prawnej
stanowiloby razgce naruszenie prawa. W ocenie autora dopuszczalne
jest, aby organ kolegialny (uchwalodawczy) sformulowat apel w formie
uchwaly, pod warunkiem ze ma do tego podstawe prawna, np. w postaci
normy kompetencyjnej, w przepisach prawa powszechnie obowigzu-
jacego, a sam apel nie narusza innych norm prawnych obowigzuja-
cych w systemie prawa. Jako Ze nie mamy do czynienia z aktem prawa
miejscowego ani innym dzialaniem wladczym, podstawa prawna do
sformutowania apelu, w formie uchwaly, nie musi by¢ szczegétowa.

Zasadniczy - ze wzgledu na gminng legislacje — jest podzial uchwat na
podstawie kryterium obowigzywania. Stosujac je, wyrdznia sie uchwaty
bedace:

e aktami prawa miejscowego;

e aktami kierownictwa wewnetrznego'®.

B E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, LEX 2014.

!4 Problematyka dotyczgca tego typu uchwat bedzie rowniez przedmiotem rozwazan
w dalszej czesci niniejszego opracowania.

* A. Wierzbica [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2021, art. 14.

¢ A. Barczak, Uchwaly rady gminy - pojecie, rodzaje, kontrola, nadzér [w:] A. Barczak,
A. Ogonowska, Uchwaty rady gminy w zakresie ochrony srodowiska i przyrody. Wzory
z komentarzem, Warszawa 2019, s. 5.



Publikacja przedstawia zasady tworzenia oraz tryb podejmowania
uchwatl w zakresie przeciwdzialania alkoholizmowi. Omawia pojecie
uchwaty oraz jej podstawowe typy wystepujace w polskim systemie
prawa, ze szczegdlnym uwzglednieniem uchwat realizujacych upo-
waznienia wynikajace z ustawy o wychowaniu w trzezwosci i prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi.

W ksiazce analizie poddano zaréwno problematyke stanowienia i reda-
gowania uchwat bedacych aktami prawa miejscowego, jak i uchwat
o charakterze planistycznym. Uwzgledniono réwniez zagadnienia
proceduralne zwigzane z ich podejmowaniem oraz kwestie doty-
czace postanowien gminnej komisji rozwigzywania problemow
alkoholowych w sprawie zgodnosci lokalizacji punktow sprzedazy
z uchwatami rady gminy.

Opracowanie przeznaczone jest dla petnomocnikéw wystepujacych
w postepowaniu nadzorczym i sadowoadministracyjnym, sedziow
sadow administracyjnych, prokuratoréw oraz pracownikéw admini-
stracji, przygotowujacych i opiniujacych projekty uchwat lub sprawu-
jacych nadzér nad ich wydawaniem. Bedzie rowniez przydatne dla
pracownikow naukowych i studentow zajmujacych sie problematyka
legislacji, prawa miejscowego oraz prawa samorzadu terytorialnego.

Mateusz Kaczocha - doktor nauk prawnych, adiunkt w Akademii
Nauk Stosowanych Stefana Batorego; ukonczyt aplikacje legislacyjna;
ma bogate doswiadczenie w zakresie tworzenia prawa i legislacji;
autor publikacji w zakresie prawa i postepowania administracyjnego,
legislacji i prawa miejscowego.
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