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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 568/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 19 grudnia 2011 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Jerzy Strzebinczyk

Sedziowie Sedzia NSA Anna Moskata
Sedzia WSA Marcin Miemiec
(sprawozdawca)

Protokolant Paulina Biatkowska

po rozpoznaniu w Wydziale 11l na rozprawie w dniu 8 grudnia 2011 r.
sprawy ze skargi Gminy Miejskiej Wroctawia

na rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego

z dnia 29 lipca 2011 r., nr NK-N.4131.1043.2011.LF

w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci § 1ust. 1 pkt 7, §1ust. 2, §1ust. 3, §Llust4, §2ust. 1, §3, §4
ust. 1 we fragmencie "oraz terenach rekreacyjnych dla mtodziezy (np. boiska, skejtparku), § 4 ust. 2 pkt 1, 2, 5
i 7 uchwaty Rady Miejskiej Wroctawia w sprawie zasad usytuowania we Wroctawiu miejsc sprzedazy
i podawania napojow alkoholowych oraz wprowadzenia zakazu sprzedazy, podawania oraz spozywania napO-
jow alkoholowych w miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach miasta

I. uchyla zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze w czeSci dotyczacej § 1 ust. 1 pkt 7 oraz § 2 ust. 1 we
fragmencie ,,barach mlecznych i”;

I1. w dalszej czesci skarge oddala.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski rozstrzygnigciem nadzorczym z dnia 29 lipca 2011 r., nr NK-N.4131.1043.2011.LF
powotujac si¢ na art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U.z 2001 .
Nr 142, poz. 1591 ze zm.) stwierdzit niewazno$¢: § L ust. 1 pkt 7, § L ust. 2, § L ust. 3, § L ust. 4, § 2 ust. 1, § 3,
§ 4 ust. 1 we fragmencie: ,,oraz terenach rekreacyjnych dla mtodziezy (np. boiska, skejtparki)”, § 4 ust. 2 pkt 1,
2,5, 61 7 uchwaty nr XII1/241/11 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 7 lipca 2011 r. w sprawie zasad usytuowa-
nia we Wroctawiu miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych oraz wprowadzenia zakazu sprzedazy,
podawania oraz spozywania napojow alkoholowych w miejscach, obiektach lub na okre$lonych obszarach mia-
sta.

W uzasadnieniu rozstrzygnigcia nadzorczego wojewoda stwierdzit podjgcie zakwestionowanych przepi-
sOw uchwaty:

— §lust.2, ust.3i ust.4z istotnym naruszeniem art. 12 ust. 2 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r.
0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (t.j. Dz. U. z 2007 r. Nr 70, poz. 473 ze zm.,
zwanej takze ustawa),

— §lust.1pkt7,§2ust. 1, § 4 ust. 1 we fragmencie: ,,oraz terenach rekreacyjnych dla mtodziezy (np. boiska,
skejtparki), § 4 ust. 2 pkt 1, 5i 6z istotnym naruszeniem art. 14 ust. 6 ustawy w zw. z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.),

— § 3z istotnym naruszeniem art. 14 ust. 6 ustawy oraz art. XII § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Przepisy
wprowadzajace Kodeks pracy (Dz. U. Nr 24, poz. 142 ze zm.) w zw. z art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca
2004 r. 0 swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (t.j. Dz. U. z 2010 r. Nr 220, poz. 1447 ze zm.) oraz art. 20
i art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

— § 4 ust. 2 pkt 2 i pkt 7 z istotnym naruszeniem art. 14 ust. 6 ustawy.

Uchwala nr XI1I/241/11 Rada Miejska Wroctawia okreslita zasady usytuowania we Wroctawiu miejsc
sprzedazy i podawania napojow alkoholowych oraz wprowadzita zakaz sprzedazy, podawania oraz spozywania
napojow alkoholowych w miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach miasta.

Wojewoda powotat tres¢ przepiséw ustawy, stanowiacych upowaznienie do wydania uchwaty nr XI11/241/
/11. Itak, art. 12 ust. 2 ustawy stanowi, ze: ,,Rada gminy ustala, w drodze uchwaly, zasady usytuowania na
terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojoéw alkoholowych”. Wedtug art. 14 ust. 6 ustawy: ,,W innych
niewymienionych miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich charakter, rada
gminy moze wprowadzi¢ czasowy lub staty zakaz sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow
alkoholowych”. Wojewoda powotat § 1 uchwaly, gdzie Rada Miejska ustalita zasady usytuowania miejsc stalej
sprzedazy i podawania napojow alkoholowych — zwanych dalej punktami. Wedtug § 1 ust. 2 uchwaty: ,Nie
dopuszcza sie usytuowania punktow statej sprzedazy i podawania napojoéw alkoholowych, w obiektach, w kto-
rych lokalizacja punktu sprzedazy — w ocenie Komisji Rozwiazywania Probleméw Alkoholowych — powoduje
wzrost zagrozen wynikajacych ze spozycia alkoholu.” Wedtug art. 12 ust. 2 ustawy, to jedynie Rada Miejska
zobowiazana jest do okreslenia w drodze uchwaly zasad usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy
i podawania napojow alkoholowych. Zatem wedtug wojewody § 1 ust. 2 uchwaly stanowi nieuprawniong sub-
delegacje kompetencji Rady Miejskiej na Komisj¢ Rozwiazywania Problemow Alkoholowych. Wojewoda
stwierdzil, ze sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miejscu lub poza miejscem
sprzedazy moze by¢ prowadzona tylko na podstawie zezwolenia wydanego przez wojta (burmistrza, prezydenta
miasta), wlasciwego ze wzgledu na lokalizacj¢ punktu sprzedazy (art. 18 ust. 1 ustawy). Zezwolenie wydaje si¢
oddzielnie dla okreslonych ustawa rodzajow napojow alkoholowych (art. 18 ust. 3). Wajt (burmistrz, prezydent
miasta) wydaje zezwolenie, po uzyskaniu pozytywnej opinii gminnej komisji rozwiagzywania problemoéw alko-
holowych 0 zgodnosci lokalizacji punktu sprzedazy z uchwatami rady gminy, o ktérych mowa w art. 12 ust. 1
i 2 (art. 18 ust. 3a ustawy). Wojewoda podkreslit, ze zasady usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy
i podawania napojow alkoholowych, ustalone przez rad¢ gminy na podstawie art. 12 ust. 2 wymienionej usta-
wy, maja wiazacy charakter dla gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych w toku wydawania
opinii okreslonej w art. 18 ust. 3a ustawy. Zasady powinny wigc wynika¢ z uchwaty rady gminy, a nie z opinii
Komisji. Kwestionowany zapis uchwaly prowadzi do sytuacji, w ktorej Komisja uzupetniataby poprzez swoje
opinie uchwate Rady Miejskiej okreslajac dodatkowe zasady usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napo-
jow alkoholowych.

Wojewoda powotal kolejne przepisy uchwaty. Wedtug § 1 ust. 3: ,Nie dopuszcza si¢ usytuowania punk-
tow statej sprzedazy napojow alkoholowych w kioskach i sklepach nie posiadajacych sali sprzedazy.” Wedhug
§ Lust. 4: , Nie dopuszcza si¢ usytuowania punktow statej sprzedazy napojow alkoholowych powyzej 4,5%



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -3- Poz. 4662

z wyjatkiem piwa, do spozycia poza miejscem sprzedazy, w obiektach, w ktorych powierzchnia sali sprzedazy

jest mniejsza niz 30 m2 i nie spetniajacych tacznie nast¢pujacych warunkow:

1) monitoring wewngtrzny, obejmujacy punkt sprzedazy alkoholu, z mozliwoscia odtwarzania obrazu za okres
do 30 dni;

2) monitoring zewngtrzny z zapisami obejmujacymi wstecz okres 30 dni — rejestrujacy obraz obejmujacy wej-
$cia do obiektu i przestrzen przylegajaca do niego na catej dlugosci;

3) oswietlenie zewngtrzne, obejmujace obszar okreslony w pkt 2 dla monitoringu zewngtrznego;

4) posiadanie umowy 0 ochrong 0sob i mienia.”.

Wojewoda stwierdzit, Zze na podstawie art. 12 ust. 2 ustawy rada gminy moze ustali¢ zasady usytuowania
punktow sprzedazy napojow alkoholowych. Chodzi o geograficzne potozenie punktow sprzedazy wzgledem
innych obiektow uzytecznosci publicznej (jak np. szkoty, przedszkola, zaktady pracy), jak tez innych obiektow,
ktére rada gminy uzna za zaslugujace na szczego6lna ochrong. Zasady usytuowania majq zatem okresla¢ obszar,
na ktorym obowiazuje zakaz usytuowania punktéw. Wedlug wojewody, przepis ten w zadnym razie nie upraw-
nia rady gminy (tu Rady Miejskiej) do okreslenia, jakie warunki musi spetnia¢ punkt sprzedazy napojow alko-
holowych, a w szczegolnosci do okreslenia powierzchni sprzedazy czy innych wymagan o charakterze tech-
nicznym, badz sposobu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez wilascicieli punktow sprzedazy.

Miejsca lub obiekty objete statym lub czasowym zakazem sprzedazy napojow alkoholowych, wynikaja
z art. 14 ust. 1-6 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Artykut 96 ustawy
okresla: ,,.Sprzedaz detaliczna napojow alkoholowych, zawierajacych powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem
piwa) przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy, prowadzi si¢ w punktach sprzedazy, ktorymi sa:
1) sklepy branzowe ze sprzedaza napojow alkoholowych;

2) wydzielone stoiska — w samoobstugowych placoéwkach handlowych o powierzchni sprzedazowej powyzej
200 m?;

3) pozostate placowki samoobstugowe oraz inne placowki handlowe, w ktorych sprzedawca prowadzi bezpo-
srednia sprzedaz napojow alkoholowych”.

Zdaniem wojewody, kwestia ta jest uregulowana w ustawie. Stad brak jest podstaw do jej regulacji aktem
prawa miejscowego.

Wojewoda powotat art. 14 ust. 1 ustawy, okreslajacy miejsca, obiekty i obszary, gdzie obowiazuje ex lege
catkowity zakaz sprzedazy i podawania wszelkich napojow alkoholowych. W pozostatych miejscach wymie-
nionych w art. 14 zakaz nie ma charakteru bezwzglgdnego. Ustawa dopuszcza wydawanie zezwolen na sprze-
daz i podawanie napojow alkoholowych w miejscach wymienionych w art. 14 ust. 2a—5. Wojewoda powotat
art. 14 ust. 6 ustawy, ktory upowaznia rad¢ gminy do tego, aby w innych niewymienionych w ust. 1-5 miej-
scach, obiektach lub na okreslonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich charakter, rada wprowadzita czasowy
lub staty zakaz sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojoéw alkoholowych. Zdaniem wojewo-
dy, przepis art. 14 ust. 6 ustawy pozwala na wprowadzenie statego lub czasowego zakazu sprzedazy, podawa-
nia lub spozywania alkoholu tylko w niektorych miejscach, obiektach lub obszarach gminy ze wzgledu na ich
charakter. Chodzi o miejsca, obiekty i obszary niewymienione w ustawie, zastugujace na ochrone, gdzie obec-
no$¢ alkoholu jest niepozadana ze wzgledu na ich charakter.

Wojewoda odwotlat si¢ do orzecznictwa sadowo administracyjnego, wedlug ktorego katalog miejsc chro-
nionych z art. 14 ust. 1-5 ustawy ma charakter zamknigty. Oznacza to, ze rada gminy nie moze na podstawie
art. 12 ust. 2 ustawy dokonaé jego rozszerzenia. Moze natomiast na podstawie art. 14 ust. 6 wprowadzi¢ cza-
sowy lub staty zakaz sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych. Uprawnienie
to przyshuguje jednak na innych zasadach iz innej podstawy prawnej. W zakresie kompetencji przyznanych
radzie gminy art. 12 ust. 2 ustawy o wychowaniu w trzezwos$ci brak jest upowaznienia do wprowadzania dal-
szych, innych niz wymienione w art. 14 tej ustawy, zakazéw dotyczacych sprzedazy i podawania napojow al-
koholowych. Artykut 12 ust. 1 i 2 ustawy nie upowaznia rady gminy do okres$lania warunkéw, zwtaszcza nale-
zacych do sfery prawa budowlanego, sanitarnego, przeciwpozarowego, jakim musza odpowiada¢ placowki
prowadzace sprzedaz napojow alkoholowych. Artykut 12 ust. 2 ustawy nie uprawnia rady gminy do konkrety-
zowania, jak ma wyglada¢ miejsce sprzedazy i podawania napojow alkoholowych i w jakich warunkach sprze-
daz taka ma si¢ odbywac. Brak jest roéwniez kompetencji rady do doprecyzowania lub zmiany wyrazonych
W ustawie warunkow uzyskania zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych czy kompetencji wprowadza-
nia dalszych zakazow dotyczacych sprzedazy, podawania i spozywania napojow alkoholowych, niewymienio-
nych w art. 14 ustawy. Przepis art. 12 ust. 2 ustawy uprawnia rad¢ gminy jedynie do okreslenia zasad usytu-
owania miejsca sprzedazy i podawania napojéw alkoholowych, przez co nalezy rozumie¢ potozenie, miejsce
sprzedazy i podawania napojow alkoholowych wzgledem innych obiektow uzyteczno$ci publicznej, jak np.
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szkoly, przedszkola, zaktady pracy, jak tez innych obiektow, ktore rada gminy uzna za zashugujace na szcze-
g0lna ochrone.

Wojewoda powotat kolejne zakwestionowane przepisy uchwaty. Wedtug § 1 ust. 1 pkt 7: ,,Nie dopuszcza
si¢ usytuowania miejsc statej sprzedazy i podawania napojow alkoholowych w najblizszej okolicy nastepuja-
cych obiektow i miejsc: 7) przystankow poczatkowych i koncowych (tzw. petli) tramwajowych i autobusowych
komunikacji miejskiej.” Na mocy § 2 ust. 1: ,,Wprowadza si¢ zakaz sprzedazy, podawania i spozywania napo-
jow alkoholowych w barach mlecznych i jadtodajniach.” Wedlug § 4 ust. 1 uchwaty: ,,Wprowadza si¢ zakaz
spozywania napojow alkoholowych na ogolnodostgpnych placach zabaw dla dzieci oraz terenach rekreacyjnych
dla mtodziezy (np. boiska, skejtparki).” W § 4 ust. 2 pkt 1, 5i 6 uchwaty wprowadzono zakaz spozywania,
poza miejscami do tego wyznaczonymi, napojow alkoholowych na obszarze nadrzecznych traktoéw spacero-
wych (pkt 1), na podworkach i we wngtrzach migdzyblokowych (pkt 5), na ogdlnodostgpnych czesciach
wspolnych budynkdéw mieszkalnych (pkt 6).

Powyzszym fragmentom uchwaly wojewoda zarzucil naruszenie zasady pewnos$ci prawa wynikajacej
z art. 2 konstytucji. Uchwala jest bowiem w tym przedmiocie nieprecyzyjna i stwarza problemy interpretacyjne.
Wedhug art. 2 konstytucji: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistnia-
jacym zasady sprawiedliwosci spotecznej.” Pochodna wyrazonej w tym przepisie zasady demokratycznego
panstwa prawnego jest zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Oznacza to, ze
normy stanowione przez prawodawcg powinny by¢ sformutowane w sposob jasny, precyzyjny i jednoznaczny.
Taki wymodg stawiany powinien by¢ w szczegdlnosci aktom prawa miejscowego, gdyz stanowia prawo po-
wszechnie obowiazujace na terenie dziatania organow, ktore je ustanowily. W demokratycznym panstwie
prawnym obywatel nie moze ponosi¢ konsekwencji ewidentnych bledow i zaniedban prawodawcy, powoduja-
cych niepewno$¢ co do znaczenia sformutowan przepisow prawnych. Podstawowym warunkiem tworzenia
prawa w demokratycznym panstwie prawnym jest przestrzeganie regul poprawnej legislacji, w tym okre$lono-
$ci przepisow prawa. O stanie praworzadnosci w panstwie mozna mowic, gdy zrealizowane zostana tacznie
postulaty, aby obowiazujace prawo spetniato odpowiednie wymogi formalne i materialne oraz aby organy pan-
stwa przestrzegaly postanowien prawa. W demokratycznym systemie prawa nalezy stworzy¢ warunki, w Kto-
rych przepis prawa bedzie powszechnie dostepny i zrozumiaty, a brak thumaczenia Iub nieprawidtowe ttuma-
czenie nie moze prowadzi¢ do pogorszenia sytuacji adresatow tego przepisu.

Organ nadzoru podniost, ze w pismie z dnia 19 lipca 2001 r. do Przewodniczacego Rady Miejskiej wska-
zal na watpliwos$ci interpretacyjne na tle powotanych przepisow §2 ust. 1, §4ust. 1i §4ust. 2 pkt 1,516
uchwaly. W odpowiedzi przestano pismo z dnia 26 lipca 2011 r., gdzie odniesiono sie jedynie do znaczenia
pojecia barow mlecznych ijadtodajni. Wskazano tam, Zze podobna regulacja w uchwale nr XI1/351/03 Rady
Miejskiej Wroctawia z dnia 18 wrzesnia 2003 r. nie budzita trudnosci interpretacyjnych, takze w odniesieniu do
potocznego okreslenia ,,jadtodajnia”. Wyjasniono, ze jadtodajnie sa placowkami korzystajacymi dla zapewnie-
nia swego funkcjonowania z réznorodnych form dofinansowania publicznego i prywatnego, przeznaczone dla
ludzi ubogich i bezdomnych, nie pobieraja optat za wydawane positki. W odniesieniu do baréw mlecznych
Wiceprezydent podnidst, Ze ich tradycyjnym celem jest zaspokajanie potrzeb zywieniowych na podstawowym
poziomie i przy minimalnych cenach. Dominujaca klientelg stanowi mtodziez i studenci oraz 0soby 0 nizszych
dochodach. Organ nadzoru zarzucit, ze definicji baréw mlecznych i jadtodajni nie zamieszczono w uchwale.
Znaczenie uzytych poje¢ doprecyzowywane bedzie dopiero na etapie stosowania prawa.

Rada Miejska nie udzielita wyjasnien co do znaczenia poje¢ terenow rekreacyjnych dla mtodziezy, obsza-
ru nadrzecznych traktow spacerowych, podworek i wngtrz migdzyblokowych, ogélnodostgpnych czgsci wspol-
nych budynkow mieszkalnych. Stanowiac o zakazie spozywania napojow alkoholowych na terenach rekreacyj-
nych dla mtodziezy Rada Miejska w § 4 ust. 1 uchwaty wskazata jedynie przyktadowo, co nalezy zaliczy¢ do
takich terenow — tzn. boiska i skejtparki. Organ nadzoru podkreslit, Ze nie definiujac pojecia terenéw rekre-
acyjnych dla mlodziezy stworzono niebezpieczenstwo interpretacji tego pojecia, jako kazdego terenu zwycza-
jowo wykorzystywanego przez mtodziez w celach rekreacyjnych. Budzi to watpliwosci co do uznania, ze kaz-
dy taki teren posiada specjalny charakter uzasadniajacy wprowadzenie zakazéw spozywania alkoholu na pod-
stawie art. 14 ust. 6 ustawy.

Co do § 1 ust. 1 pkt 7 uchwaty, wojewoda stwierdzit, ze Rada Miejska utozsamia pojgcie przystankow po-
czatkowych i koncowych komunikacji miejskiej z pojeciem tzw. ,,petli”. Tymczasem w realiach Miasta Wro-
ctawia pojecia te niejednokrotnie nie sa tozsame. Organ wskazal przyklad przystanku koncowego niezlokali-
zowanego na tym samym terenie, co p¢tla tramwajowa. W zwiazku z tym rodza si¢ watpliwosci interpretacyjne
na tle stosowania wskazanego przepisu uchwaly — czy chodzi tu tylko o przystanki koncowe i poczatkowe,
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ktore jednoczesnie sa pgtlami, czy tez o wszystkie przystanki poczatkowe i koncowe niezaleznie od umiejsco-
wienia petli.

Wobec tego wojewoda stwierdzit, ze Rada Miejska wprowadzajac we wskazanych przepisach uchwaty za-
kaz spozywania napojow alkoholowych w blizej niesprecyzowanych miejscach wykroczyta poza kompetencje
z art. 14 ust. 6 ustawy naruszajac jednoczesnie art. 2 Konstytucji obligujacy do stanowienia prawa w sposob
jednoznaczny i niebudzacy zadnych watpliwosci. Dla poparcia tej konkluzji organ powotal wyrok Sadu Naj-
wyzszego z dnia 17 kwietnia 1997 r., sygn. akt III RN 11/97 (OSNP 1997/20/393), wedtug ktorego: ,,Przepisy
gminne wydawane na podstawie art. 14 ust. 6 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwo-
$ci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. Nr 35, poz. 230 ze zm.) w celu wskazania innych anizeli wymie-
nione wart. 14 ust. 1 — ust. 5 tej ustawy miejsc, obiektow lub obszaré6w, w odniesieniu do ktorych dodatkowo
wprowadza si¢ (czasowo lub staty) zakaz sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow alkoho-
lowych, powinny postugiwaé si¢ takimi zwrotami jezykowymi, ktore pelnia funkcje semantyczne nazw jed-
nostkowych lub grupowych okreslonych miejsc, obiektow i pozwalaja je indywidualizowa¢ i odroéznia¢ (takze
ze wzgledu na ich charakter) od innych tego samego rodzaju miejsc, obiektow lub obszarow publicznych na
terenie gminy.”

Wojewoda powotat § 3 uchwaly, wprowadzajacy zakaz sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia poza miejscem sprzedazy, w godzinach od 21.00 do 6.00, na obszarze staromiejskiego centrum
Wroctawia, ktorego granice wyznaczone zostaty $cisle wymienionymi ulicami i placami. Zakaz ten obowiazuje
takze w placowkach zlokalizowanych przy tych ulicach iplacach. Wojewoda stwierdzil, ze regulacja
§ 3 uchwaty dotyczy zatem ustalenia czasu pracy konkretnego rodzaju placowek handlowych - sprzedazy napo-
jow alkoholowych i obejmuje $cisle ograniczony obszar Miasta Wroctawia. Regulacja réznicuje godziny
otwarcia stoisk sprzedazy napojow alkoholowych w placowkach handlu detalicznego w zaleznosci od lokaliza-
cji placowki. W tym konteksécie wojewoda powotat art. XIl § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Przepisy
wprowadzajace Kodeks pracy (Dz. U. Nr 24, poz. 142 z p6zn. zm., zwanej dalej ustawa), zgodnie z ktérym dni
i godziny otwierania oraz zamykania placowek handlu detalicznego, zaktadéow gastronomicznych i zaktadow
ustugowych dla ludnosci okresla gmina. Okreslenie dni i godzin otwierania i zamykania wskazanego rodzaju
placowek i zaktadow nastepuje w formie uchwaly rady gminy, ktéra posiada charakter aktu prawa miejscowe-
go, a wigc aktu o charakterze powszechnie obowiazujacym na terenie dziatania organu, ktory go ustanowit (art.
94 Konstytucji). Wojewoda podkreslil, ze brak kryteriow, jakimi powinna kierowa¢ si¢ gmina, podejmujac
uchwal¢ na podstawie art. XII § 1 przepisow ustawy nie oznacza, ze gmina moze dziata¢ dowolnie, bez odnie-
sienia si¢ do podstawowych zasad tworzenia prawa miejscowego. Z punktu widzenia legalnosci regulacji
prawnej zawartej w § 3 uchwaty zasadnicze znaczenie ma prawna dopuszczalno$¢ ograniczenia regulacji do
scisle okreslonych placowek handlowych (sprzedazy napojow alkoholowych), zlokalizowanych na obszarze
wyznaczonym uchwala.

W ocenie Organu nadzoru art. XII § | ustawy nie daje podstawy do ustalenia godzin czasu sprzedazy okre-
$lonego rodzajowo towaru (tutaj: napojow alkoholowych) w placoéwce handlu detalicznego. Podstawy prawnej
dla takiej regulacji nie stanowi tez zaden z przepisow ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi. Co do relacji pomigdzy kompetencja wynikajaca z art. XII § 1 Przepisow wprowadzajacych
Kodeks pracy, a kompetencja z art. 14 ust. 6 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholi-
zmowi, mozna stwierdzi¢: ,,Skoro w zakresie handlu napojami alkoholowymi funkcjonuje juz daleko posunigta
reglamentacja, realizowana w formie uchwal rady gminy o liczbie iusytuowaniu punktéw sprzedazy
i podawania napojow alkoholowych oraz zezwolen na sprzedaz tych napojow - to nalezy sceptycznie ocenic¢
dopuszczalnos¢ rownoczesnego stosowania do sprzedazy napojow alkoholowych takze i ogdlnej reguty admi-
nistracyjnego ustalania dni i godziny otwierania oraz zamykania placowek handlu detalicznego, zaktadow ga-
stronomicznych i zaktadow ustugowych dla ludnos$ci, na podstawie art. XII § 1 ustawy z 1974 r. — Przepisy
wprowadzajace Kodeks pracy. Skoro regulujac obszar wyspecjalizowanego handlu napojami alkoholowymi,
ustawodawca w zaden sposob nie zasygnalizowatl woli utrzymania w tym szczegdlnym obszarze - reguly doty-
czacej ogodtu placowek handlowych i gastronomicznych, to nalezy uznaé, ze wola ustawodawcy byto odmienne
uksztattowanie instrumentow publicznych ksztaltujacych handel napojami alkoholowymi.” (wyrok WSA
w Krakowie z dnia 15 kwietnia 2008 r., sygn. akt 111 SA/Kr 101/08 (LEX nr 506821).

Organ podkreslit, ze ustalony w uchwale czas pracy placowek sprzedazy napojow alkoholowych odnosi
si¢ do Scisle okreslonego kregu placowek handlu detalicznego, a wigec rowniez do okreslonego kregu podmio-
tow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza. Regulacja § 3 uchwaty réznicuje wigc podmioty prowadzace dzia-
lalno§¢  gospodarcza  polegajaca na  sprzedazy  napojéow  alkoholowych. Z art. 32 ust. 1,
art. 20 i art. 22 konstytucji wynika, ze rdéznicowanie sytuacji prawnej podmiotéw prawa, takze prowadzacych
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dziatalno$¢ gospodarcza, powinno mie¢ miejsce tylko w wyjatkowych, uzasadnionych przypadkach okreslo-
nych przepisami rangi ustawowej. Potwierdza to wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2008 r. (Il GSK 477/2007, Lex
381675, LexPolonica 2141760), ktéry krytycznie odnidst si¢ do uchwaly rady gminy ustalajacej odmienne go-
dziny otwierania i zamykania placéwek handlu detalicznego prowadzacych sprzedaz napojow alkoholowych,
w tym piwa, w zaleznosci od ich usytuowania na obszarze miasta. Wedlug tego Sadu: ,,W orzecznictwie
przyjmuje sig¢, ze dodatkowe zakazy wprowadzone na podstawie ustawy o wychowaniu W trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi maja stuzy¢ wytacznie jako ochrona konkretnych miejsc przed zagrozeniem
ze strony alkoholu, a nie jako sposob uwolnienia si¢ przez gminy od obowiazku czynnego dziatania na rzecz
zapewnienia porzadku publicznego (wyrok NSA z dnia 9 grudnia 1999 r., sygn. akt IT SA 1079/99)”.

Organ powotat nastgpnie art. 6 ustawy 0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej, ktory podkreslajac zawarta
w art. 20 Konstytucji zasade wolnosci gospodarczej jednoczesnie stanowi, ze podejmowanie, wykonywanie
i zakonczenie dziatalnosci gospodarczej jest wolne dla kazdego na rownych prawach, z zachowaniem warun-
kéw okreslonych przepisami prawa. W art. 22 konstytucji dopuszcza si¢ natomiast ograniczenie wolnosci go-
spodarczej, ale tylko w drodze ustawy i tylko z uwagi na wazny interes publiczny. Tym waznym interesem
publicznym, o ktérym mowa wart. 22 Konstytucji, ograniczajacym wolno$¢ gospodarcza jest takze wychowa-
nie w trzezwosci i przeciwdziatanie alkoholizmowi spoteczenstwa. Ustawa o wychowywaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi wprowadzita wigc ograniczenia prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
w zakresie sprzedazy i podawania wyrobow alkoholowych o okre$lonej zawartosci alkoholu. Zezwolenia wy-
dawane sa po uzyskaniu pozytywnej opinii komisji rozwiazywania probleméw alkoholowych o zgodnosci loka-
lizacji punktu sprzedazy z uchwatami rady gminy (art. 18 ust. 3a). Uchwaty te okres$laja nie tylko zasady usytu-
owania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych, ale rowniez ustalaja liczbe tych
punktow na okreslonym terenie (dzielnicy). Wprowadzaja tez zakazy sprzedazy, podawania, spozywania oraz
wnoszenia napojow alkoholowych. Uchwaty takie nie moga jednak narusza¢ powszechnie obowiazujacych
przepiséw prawa.

Wojewoda podkreslit, ze wedtug art. 14 ust. 6 ustawy rada moze wprowadzi¢ okre§lone zakazy wylacznie
ze wzgledu na charakter miejsc, obiektow lub obszaré6w gminy. Mozna zatem uzna¢ za uzasadniony argument
dotyczacy specjalnego charakteru staromiejskiego centrum Wroctawia, ale teren ten zachowuje taki charakter
przez cata dobe, a nie tylko w godzinach od 21 do 6. Uznajac specyficzny charakter tego terenu Rada Miejska
wykluczyta jedynie sprzedaz na tym terenie napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miej-
scem sprzedazy, pozostawiajac mozliwos¢ sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia
w miejscu sprzedazy. Wojewoda uznat zatem, z uwagi na charakter danego miejsca, czyli obszaru staromiej-
skiego Wroctawia, jako ustawowa przestanke wprowadzenia zakazu, takie zréznicowanie nie moze si¢ ostac.

Organ nadzoru wskazat tez na wyrok, w ktorym Sad podkreslit, Ze: ,,Che¢ przeciwdziatania alkoholizmowi
czy tez zapewnienia tadu i bezpieczenstwa publicznego nie moze przewaza¢ nad konstytucyjna zasada wolno-
sci dziatalno$ci gospodarczej, bowiem cel, ktéry mialby by¢ zrealizowany na podstawie uchwaty
w przedmiocie ustalenia dni i godzin otwierania oraz zamykania placoéwek handlu detalicznego, zaktadow ga-
stronomicznych i zaktadow ustugowych dla ludnos$ci moze by¢ osiagniety innymi sposobami, i to sposobami
przewidzianymi prawem.” (Wyrok WSA w Gdansku z dnia 11 lipca 2007 r., sygn. akt 11l SA/Gd 241/07(LEX
nr 424797).

Organ powotat przepisy § 4 ust. 2 uchwaty, ktérymi wprowadzono zakaz spozywania, poza miejscami do
tego wyznaczonymi, napojow alkoholowych m.in. na watach przeciwpowodziowych (pkt 2), na podworkach
i we wngtrzach migdzyblokowych (pkt 5), na ogélnodostgpnych czgsciach wspolnych budynkow mieszkalnych
(pkt 6), w przejsciach podziemnych (pkt 7). Wedtug organu, norma zawarta w art. 14 ust. 6 ustawy upowaznia
organ stanowiacy gminy do wprowadzenia zakazu sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow
alkoholowych ze wzgledu na charakter miejsca, obiektu lub obszaru. Na uzasadnienie wprowadzenia takiego
zakazu na terenie przej$¢ podziemnych (pkt 7) gmina wskazata, Ze celem zakazu jest eliminowanie zagrozen
dla przechodniéw ze strony osob spozywajacych alkohol. Celem zakazu spozywania alkoholu na ogélnodo-
stepnych czesciach wspolnych budynkéw mieszkalnych (pkt 6) jest zwiekszenie bezpieczenstwa mieszkancow
w takich miejscach jak klatki schodowe, wejscia do budynkow, strychy, piwnice budynkéw, a zakazu spozy-
wania alkoholu na podworkach i1 wngtrzach migedzyblokowych (pkt 5) — podniesienie poczucia bezpieczenstwa
Wroctawian w miejscu zamieszkania, ograniczenie aktow wandalizmu i zaktocen porzadku publicznego, za-
pewnienie spokoju i godnego wypoczynku. Zakaz spozywania alkoholu na watach przeciwpowodziowych
(pkt 2) uzasadniono natomiast ochrona tych obiektow, roslinnosci, urzadzen. Wedtug organu nadzoru, podej-
mujac takie zapisy uchwaly, przekroczono kompetencje z art. 14 ust. 6 ustawy. Brak jest bowiem uzasadnienia
dla uznania, Ze miejsca te posiadaja specyficzny charakter. Wprowadzajac ogdlny zakaz spozywania alkoholu
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w takich miejscach bez ich skonkretyzowania, a tym samym uznajac, ze kazde takie miejsce posiada charakter
specjalny, Rada Miejska wkroczyta w uprawnienia ustawodawcy. Wszystkie wymienione w § 4 ust. 2 pkt 2, 5,
6 i 7 uchwaly miejsca sa miejscami publicznymi, ogolnie dostgpnymi. Gdyby uznaé, ze wszystkie miejsca pu-
bliczne zastuguja na specjalng ochrong uzasadniajaca wprowadzenie zakazu spozywania w tych miejscach al-
koholu, to tylko ustawodawca jest wytacznie uprawnionym do wprowadzenia takiego zakazu, na zasadach
przewidzianych w art. 14 ust. 1-5 ustawy.

Dla poparcia tego ustalenia organ wskazal na wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
14 grudnia 2006 r. (sygn. akt Il GSK 236/06, Lex nr 280305) w odniesieniu do wprowadzenia generalnego
zakazu sprzedazy napojow alkoholowych na stacjach paliw, gdzie Sad przyjat, ze: ,,Samo przyjecie szczegol-
nego charakteru stacji paliw mogloby uzasadnia¢ wprowadzenie bezwzglednego zakazu sprzedazy napojow
alkoholowych we wszystkich bez wyjatku tego typu obiektach, w skali ogolnokrajowej, jedynie przez ustawo-
dawce, na zasadach przewidzianych w art. 14 ust. 1-5 powotanej ustawy”. Wedlug organu, stanowisko to ma
réwniez odniesienie do zakazow okreslonych w § 4 ust. 2 pkt 2, 5, 6 i 7 uchwatly. Organ nadzoru dodal, Ze nie-
wazno$¢ podobnego przepisu § 3 pkt 2 lit. a uchwaty nr XII/351/03 Rady Miejskiej Wroctawia dotyczacego
zakazu usytuowania miejsc statej sprzedazy i podawania napojow alkoholowych na terenie wewnetrznych
dziedzincow i podworek wielorodzinnych budynkow mieszkalnych zostata stwierdzona rozstrzygnigciem nad-
zorczym z dnia 26 pazdziernika 2003 r. znak PN.11.0911-10/17/03.

Organ stwierdzil, Ze sady administracyjne krytycznie wypowiadaty si¢ na temat zakazu spozywania alko-
holu uzasadnianego celem zapewnienie porzadku i bezpieczenstwa publicznego. Wprowadzenie zakazu spozy-
wania alkoholu na terenie nadrzecznych traktow spacerowych i na promenadzie biegnacej wzdtuz Fosy Miej-
skiej mozna uzna¢ za uzasadniony charakterem tych miejsc. Przedstawione przez gming uzasadnienie odnosi
si¢ jednak tylko do kwestii bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Organ nadzoru stwierdzit jednak, ze
wprowadzenie zakazu spozywania alkoholu na promenadzie biegnacej wzdtuz Fosy Miejskiej i na obszarze
nadrzecznych traktow spacerowych znajduje uzasadnienie w normie kompetencyjnej z art. 14 ust. 6 (mimo
btednego uzasadnienia). Pojgcie obszaru nadrzecznych traktow spacerowych nie spetnia jednak wymogow
precyzyjno$ci stanowionego prawa iz tego powodu organ nadzoru stwierdzil niewazno$¢ § 4 ust. 2 pkt
1 uchwaty.

W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego na powyzsze rozstrzygniecie nadzorcze,
w zakresie stwierdzajacym niewazno$é: § lust. 1 pkt. 7 uchwaty, §2 ust.1uchwaty, § 3 uchwaty,
§ 4 ust. 1 uchwaty od stow ,joraz na terenach rekreacyjnych dla mtodziezy (np. boiskach, skejtparkach),
§4ust. 2pkt 1, 2, 5, 6, 7 uchwaty, Rada Miejska zarzucita temu rozstrzygnieciu nadzorczemu razace narusze-
nie przepisOw prawa materialnego, w zakresie stwierdzonej niewaznosci:

1) § 1 ust. 1 pkt. 7, § 2 ust. 1, § 3, § 4 ust. 1 od stow ,,oraz na terenach rekreacyjnych dla mtodziezy (np. bo-
iskach, skejtparkach), § 4ust. 2pkt 1, 2, 5, 6, 7 uchwaly, niezastosowanie art. 1 ust. 1 ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (t.j. z 2007 r.
Dz. U. Nr 70, poz. 473 ze zm. — zwana W dalszej czgsci skargi ustawa), tj. pominigcia przy interpretacji dal-
szych przepisow ustawy jej celow,

2) § Lust. 1 pkt 7, poprzez btedna wyktadnie art. 14 ust. 6 ustawy w zwiazku z art. 2 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), poprzez przyjgcie, iz skarzacy
powinien wprowadzi¢ definicje uzytych w uchwale poje¢ na podstawie wskazanych przepisow ustawy, oraz
przyjecie, iz kwestionowany zapis jest niejednoznaczny,

3) § 2 ust. 1 uchwaty, poprzez bledna wyktadnig art. 14 ust. 6 ustawy w zwiazku z art. 2 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, jak rowniez naruszenie art. 91 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gmin-
nym, poprzez niesporzadzenie uzasadnienia prawnego W rozstrzygnieciu we fragmencie dotyczacym
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w tej czgsci,

4) § 3 uchwaty, poprzez bledna wyktadnig art. 14 ust. 6 ustawy, jak rowniez niewtasciwe zastosowanie art. XII
§ 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Przepisy wprowadzajace kodeks pracy (Dz. U. Nr 24, poz. 142 ze
zm.) oraz art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o0 swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (t.j. z 2010,
Nr 220. poz. 1447 ze zm.) i niewlasciwe zastosowanie art. 20 oraz art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej,

5) § 4 ust. 1 uchwaty od stow ,, oraz na terenach rekreacyjnych dla mtodziezy (np. boiskach, skejtparkach),
oraz § 4 ust. 2 pkt. 1, 2, 5, 6, 7, poprzez btedna wyktadnie art. 14 ust. 6 ustawy przez przyjecie, iz skarzacy
powinien wprowadzi¢ definicje uzytych w uchwale pojg¢ na podstawie wskazanych przepisow ustawy oraz
przyjecie, iz kwestionowany zapis jest niejednoznaczny i do ktoérego nie ma podstawy prawnej w brzmieniu
wyzej wskazanego przepisu.
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Wskazujac na te uchybienia, Rada Miejska Wroctawia wniosta o uchylenie w zaskarzonej czgséci aktu nad-
Z0ru.

W uzasadnieniu skargi podniesiono, co nastgpuje. Ad 1. Organ nadzoru przy badaniu uchwaty nie zasto-
sowat si¢ do celow ustawy okre§lonych w art. 1 ust. 1, ktory jest swoista preambuta ustawy i stanowi: ,,Organy
administracji rzadowej i1 jednostek samorzadu terytorialnego sa obowigzane do podejmowania dzialan zmierza-
jacych do ograniczania spozycia napojow alkoholowych oraz zmiany struktury ich spozywania, inicjowania
i wspierania przedsiewzie¢ majacych na celu zmiang obyczajow w zakresie sposobu spozywania tych napojow,
dziatania na rzecz trzezwosci w miejscu pracy, przeciwdziatania powstawaniu i usuwania nast¢pstw naduzywa-
nia alkoholu, atakze wspierania dziatalnosci w tym zakresie organizacji spotecznych i zakladow pracy”.
W preambule ustawodawca wskazuje ratio legis wprowadzanych przez siebie rozwiazan prawnych. Jest nim
wyj$ciowe zalozenie, Ze zycie obywateli w trzezwosci uwaza za niezbedny warunek moralnego i materialnego
dobra Narodu. Jak wynika z art. 1 ustawy, zatozenie to organy wtadzy publicznej powinny realizowac poprzez
podejmowanie dziatan zmierzajacych do ograniczania spozycia napojow alkoholowych oraz zmiany struktury
ich spozywania, inicjowania i wspierania przedsigwzi¢¢ majacych na celu zmiang obyczajow w zakresie sposo-
bu spozywania tych napojow, dziatania na rzecz trzezwos$ci w miejscu pracy, przeciwdziatania powstawaniu
i usuwania nastgpstw naduzywania alkoholu, a takze wspierania dziatalnosci w tym zakresie organizacji spo-
tecznych i zaktadow pracy. Wedtug art. 2 ustawy, zadania w zakresie przeciwdziatania alkoholizmowi wykonu-
je sig przez odpowiednie ksztaltowanie polityki spotecznej, w szczegdlnosci m.in. przez: tworzenie warunkow
sprzyjajacych realizacji potrzeb, ktérych zaspokajanie motywuje powstrzymywanie si¢ od spozywania alkoho-
lu; ograniczanie dostepnosci alkoholu; zapobieganie negatywnym nastepstwom naduzywania alkoholu i ich
usuwanie. Oczywiscie nalezy mie¢ na uwadze, ze ustawa o wychowaniu w trzezwos$ci powstata w poprzednim
okresie ustrojowym ijej obecna interpretacja musi uwzgledniaé nowy kontekst sytuacyjny, wynikajacy
z zasadniczej zmiany spotecznego systemu wartosci. Zmiana ustroju spoteczno-polityczno-gospodarczego nie
wptyngla jednak na wagg problemu naduzywania alkoholu w spoteczenstwie, a konieczno$¢ podejmowania
aktywnych srodkow przeciwdziatania tym patologiom nie moze by¢ kwestionowana réwniez wspotczesnie.

Istotne jest, zdaniem strony skarzacej, ze wyrazone w ustawie cele, zwiagzane z ograniczeniem nadmiernej
dostgpnosci alkoholu, zwlaszcza dla mtodziezy, nie sa tylko postulatami politycznymi, lecz maja charakter
wiazacych norm prawnych. Zwrocil na to uwagg NSA w wyroku z dnia 3 stycznia 1995 r. (SA/KR 2937/94;
OSP 1996/2/25): ,,Jezeli cel jest wytyczony przez ustawg wprost, a podmiot realizujacy t¢ wlasnie ustawg wy-
konuje w jej ramach dziatania nie zmierzajace do realizacji tego celu, to mozna uznaé, ze dziata on niezgodnie
z prawem, a nawet bez podstawy prawnej. Takie dzialania zatem podlegaja weryfikacji sadowej. Nie jest to
wtedy kontrola celowosci, ale kontrola legalnosci, gdyz akt nie jest weryfikowany z punktu widzenia celow
pozaprawnych, ale z punktu widzenia celu wyraznie wyznaczonego w ustawie, bedacej jego podstawa prawna.
Jezeli taki akt nie pozwala na realizacje celu wyrazonego w jego podstawie prawnej, to jest on nie tylko ,,niece-
lowy”, ale rowniez sprzeczny z ustawa. Przeciwdziatanie alkoholizmowi lub wychowanie w trzezwosci wyma-
ga srodkow rzeczywiscie i faktycznie zmierzajacych do ograniczenia spozycia alkoholu ijego dostepnosci”.
Zakwestionowane przez organ nadzoru przepisy zaskarzone ta skarga w ocenie skarzacego miaty wiasnie na
celu m.in. realizacje celow ustawy, tj. wprowadzenie rozwiazan prawnych pozwalajacych na wdrozenie pod-
stawowego i naczelnego celu ustawy, tj. ograniczenia spozywania alkoholu poprzez wyznaczenie miejsc okre-
$lonych w uchwale a kwestionowanych przez organ nadzoru. Taki poglad co do obowiazku stosowania przy
realizacji dyspozycji art. 12 ust. 4 i art. 14 ust. 6 ustawy wskazuje rowniez Wojewoddzki Sad Administracyjny
w Lublinie w wyroku z dnia 26 listopada 2009 r. sygn. akt SA/Lu 337/09, w ktorym wywodzi: Teza: 1. Swo-
boda gminy w zakresie tworzenia norm prawnych ustalajacych zasady usytuowania miejsc sprzedazy i poda-
wania napojow alkoholowych jest ograniczona przez obowiazek realizowania celow ustawy o wychowaniu
w trzezwosci. Tworzenie takich zasad, ktore stoja w sprzeczno$ci z zadaniami gminy postawionymi przez
ustawodawcg oznacza naruszenie prawa.

Dla wyktadni przepisow aktu prawnego wazna role odgrywa preambuta, ktora nie jest normg prawna, ale
stanowi wyjasnienie podstawowych motywow wydania danego aktu, ktdre nie moga pozostawaé bez wpltywu
na wyktadni¢ norm prawnych zawartych w tym akcie. Zdaniem skarzacej, organ nadzoru pominal w interpreta-
cji przepisow uchwaty oraz w interpretacji dalszych przepisoOw ustawy znaczenie, jakie ustawodawca naktada
na organy administracji w zakresie realizacji zadan okre$lonych ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi.

Ad 2. Organ nadzoru stwierdzit niewazno$¢ § 1 ust. 1 pkt 7 uchwaty z tego powodu, iz Rada Miejska utoz-
samita pojecie przystankow poczatkowych i koncowych komunikacji miejskiej z pojeciem tzw. ,,petli”. Zda-
niem organu nadzoru pojecia te w realiach Miasta Wroctawia nie sa niejednokrotnie tozsame. Zdaniem organu
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nadzoru tak uksztattowany przepis prawa miejscowego rodzi watpliwosci interpretacyjne na tle stosowania tego
przepisu uchwaty, czy chodzi tu tylko o przystanki koncowe i poczatkowe, ktore jednoczesnie sa petlami, czy
tez o wszystkie przystanki poczatkowe i koncowe niezaleznie od usytuowania petli. Zdaniem organu nadzoru
przepis ten jest niesprecyzowany. Sprawia to, ze wykroczono poza kompetencje z art. 14 ust. 6 ustawy narusza-
jac jednoczesnie art. 2 konstytucji obligujacy do stanowienia prawa w sposob jednoznaczny i niebudzacy wat-
pliwosci.

Rada Miejska w tym przepisie nie wprowadzita definicji przystanku poczatkowego i koncowego, ponie-
waz kierowata si¢ powszechnym rozumiem tego pojecia przez mieszkancéw Wroctawia. Zdaniem Rady Miej-
skiej przystanek koncowy, tzw. petla w rozumieniu potocznym, znajduje si¢ przy samej petli lub na odcinku
szlaku bezposrednio przed pgtla. Analogicznych urzadzen w postaci placow lub zawracajacej jezdni uzywa si¢
dla autobusow. Na koncowych przystankach linii tramwajowych i autobusowych buduje si¢ obiekty towarzy-
szace shuzace celom eksploatacyjnym, takie jak zabudowania socjalne dla kierowcow lub motorniczych, stacje
transformatorowe lub dyspozytornie. Wprowadzanie wige definicji pojecia uzytego w § 1 ust. 1 pkt 7 uchwaty
wydaje si¢ zdaniem skarzacego niecelowe i zbgdne, poniewaz w przekonaniu skarzacego jest ono potocznie
zrozumiata dla przecigtnego mieszkanca Wroclawia.

Wedhug skarzacej, jest oczywiste, iz w przypadku braku definicji czy innego okreslenia tresci tych pojec¢
na gruncie stosownej uchwaty danej rady gminy nalezy kierowa¢ si¢ zasada odkodowywania tego pojecia
zgodnie z jego trescia posiadang przez nie W jezyku potocznym z uwzglednieniem aksjologii i celow odpo-
wiednich regulacji prawa publicznego. Zdaniem skarzacej zarzucenie przez organ nadzoru naruszenia prawa
jest wiec nieuzasadnione. Ponadto delegacja art. 14 ust. 6 ustawy nie zawiera normy prawnej upowazniajacej
do tworzenia definicji normatywnych okreslonych miejsc, obiektéw lub obszarow.

Ad 3. Organ nadzoru w sentencji rozstrzygnigcia nadzorczego zakwestionowat legalno$é regulacji wynika-
jacej z§2ust. luchwaly zpowodu istotnego naruszenia przepisu 14 ust. 6 ustawy W zwiazku
z art. 2 konstytucji. Wedlug skarzacej, zgodnie z art. 91 ust. 3 u.s.g., organ nadzorczy sporzadzajac rozstrzy-
gnigcie nadzorcze powinien sporzadzi¢ uzasadnienie faktyczne i prawne. W zakresie stwierdzenia niewaznosci
§ 2 ust. 1 uchwaty brak jest uzasadnienia prawnego. Organ nadzoru nie uzasadnil wigc prawnie, dlaczego
stwierdzil niewazno$¢ tej normy prawnej. W uzasadnieniu rozstrzygnigcia nadzorczego sa wywody dotyczace
postepowania dowodowego w zakresie odpowiedzi na pismo Wojewody z dnia 19 lipca 2011 r. znak NK-
-N.4131.1043.201 |.LF i nastgpnie stwierdzenie: ,,W tym miejscu nalezy podkresli¢, iz definicja baréw mlecz-
nych i jadtodajni nie zostata zamieszczona w samej uchwale. Tym samym znaczenie uzytych poje¢ doprecyzo-
wane bedzie dopiero na etapie stosowania prawa”. Na marginesie organ nadzoru wskazuje, iz o ile wyjasnienia
Wiceprezydenta sa jednoznaczne co do pojecia ,,jadtodajni”, o tyle nadal pozostawiaja watpliwosci jak bedzie
interpretowane pojgcie ,,bardow mlecznych”. Wedlug skarzacej, znaczenie pojgcia ,,bar mleczny” jest sprecyzo-
wane w legalnej definicji, zawartej w art. 6 pkt 17 w ustawy o pomocy spotecznej, ktory stanowi, ze przez ,,bar
mleczny” nalezy rozumie¢ przedsigbiorce prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza w postaci samoobstugowych,
bezalkoholowych, ogdélnodostepnych zakladow masowego zywienia, sprzedajacych catodziennie positki mleczno-
-nabiatlowo-jarskie. Definicje t¢ ustalono na potrzeby ustawy o pomocy spotecznej, ale skarzaca kieruje sig
wlasnie tym pojeciem zdefiniowanym normatywnie. Wprowadzanie tej definicji na potrzeby uchwaty bytoby
powtdrzeniem art. 6 pkt 17 ustawy o pomocy spolecznej albo modyfikacja tego przepisu rangi ustawowej.
Wprowadzajac pojecie baru mlecznego jako powtorzenie normy ustawowej mozna by si¢ spotkac z zarzutem
organu nadzoru, iz niedozwolone jest powtarzanie badz modyfikowanie norm ustawowych w aktach wykonaw-
czych do ustawy. Nie mozna si¢ wigc zgodzi¢ z konstatacja organu nadzoru, iz pozostaja watpliwosci, jak be-
dzie interpretowane pojecie baru mlecznego. Trudno jest wige skarzacej zrozumie¢ — bez uzasadnienia prawne-
go — dlaczego organ nadzoru stwierdzil niewazno$¢ § 2 ust. 1 uchwaty. Delegacja art. 14 ust. 6 ustawy nie
upowaznia do tworzenia definicji normatywnych okre$lonych miejsc, obiektow lub obszaréw. Skoro organ
nadzoru uznat wyjasnienia co do jadtodajni jako jednoznaczne, trudno zatem zrozumieé, dlaczego stwierdzit
niewaznos$¢ uchwaty w tej czesci.

Ad 4. Organ nadzoru stwierdzajac niewazno$¢ § 3 uchwaty, oparl swoje rozstrzygnigcie na art. XII
§ 1 ustawy Przepisy wprowadzajace Kodeks pracy. Stwierdzit, ze nie daje on podstaw do ustalenia dopuszczal-
nosci ograniczenia sprzedazy $cisle okreslonych placéwek handlowych (sprzedazy napojow alkoholowych)
zlokalizowanych na wyznaczonym uchwatg obszarze, a podstawy prawnej dla takiej regulacji brak jest
w przepisach ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi.

Z taka interpretacja skarzaca si¢ nie zgadza. W pkt. 1 skargi wywiodla bowiem, Zze zaadresowanie obo-
wiazkow, sformutowanych w art. 1 ust. 1-3 ustawy, do systemowo oraz catosciowo okreslonych organéw ad-
ministracji rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego (tj. administracji publicznej), spowodowato specy-
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ficzne skutki prawne. Z uwagi na to, ze obowiazki administracji publicznej sa w tym przypadku skonstruowane
przy pomocy norm prawnych o charakterze celowosciowym, kierunkowym, a takze zadaniowym, mozna po-
stawi¢ teze, ze normy kierunkowe, okreslajace sposob korzystania z kompetencji, normy celowosciowe, okre-
§lajace stany, do realizacji ktorych ma zmierza¢ administracja publiczna, a nawet w uzasadnionych przypad-
kach normy zadaniowe, beda wiaza¢ administracje publiczng przy wykonywaniu zadan i kompetencji okreslo-
nych innymi ustawami szczegdlnymi, np. takimi jak ustawa z dnia 29 listopada 1990 r. 0 pomocy spotecznej,
ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. 0 systemie oswiaty czy ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komu-
nalnej.

Nalezy zwroci¢ uwage na tre$¢ art. 14 ust. 6 ustawy, ktory stanowi, ze: ,,W innych niewymienionych miej-
scach, obiektach lub na okreslonych obszarach gminy, ze wzglgdu na ich charakter, rada gminy moze wprowa-
dzi¢ czasowy lub staly zakaz sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych”.
Z gramatycznej wykladni tego przepisu wynika jednoznacznie, ze rada gminy moze wprowadzi¢ m.in. czasowy
lub staty zakaz sprzedazy napojoéw alkoholowych na okreslonym obszarze gminy. Tak tez zadecydowata skar-
zaca wprowadzajac czasowy zakaz do dnia 30 wrzeénia 2012 r. sprzedazy napojow alkoholowych do spozycia
poza miejscem sprzedazy na obszarze okreslonym w ust. 1 i ust. 2 § 3 uchwaty. Nie mozna si¢ zatem zgodzi¢
z wywodami organu nadzoru, ze zaden przepis nie daje takiego upowaznienia do wprowadzenia czasowego
ograniczenia sprzedazy napojow alkoholowych. Wprowadzenie zakazu w okreslonych godzinach jest wypet-
nieniem dyspozycji art. 14 ust. 6 ustawy, poniewaz przepis ten stanowi o czasowym wprowadzeniu zakazu.
Wprowadzenie tresci § 3 jest w ocenie skarzacej wige dopuszczalne. Okre$lone godziny sa bowiem jednostka-
mi czasu. Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 9 grudnia 1999 r (Sygn. akt Il SA
1709/99, Pr.Gosp. 2000, nr 3, s. 44) stwierdzil: ,,Przepis art. 14 ust. 6 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. 0
wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi pozwala na wprowadzenie zakazu sprzedazy,
podawania i spozywania alkoholu w niektorych miejscach lub obiektach ze wzgledu na charakter miejsca lub
obiektu, a nie na przyktad powtarzajace si¢ tam zaktdcanie porzadku i spokoju”. Stanowisko to jest zbiezne ze
stanowiskiem doktryny, wypowiadajacym si¢ odnosnie mozliwosci wydawania przepisow porzadkowych przez
organy gminy. Wedlug skarzacej, nalezy wigc stwierdzi¢, iz rada gminy moze wprowadzi¢ zakaz sprzedazy,
podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych (staly lub czasowy) jedynie w miejscach,
obiektach lub na okreslonych obszarach gminy, jezeli jest to uzasadnione ich charakterem, np. maja szczegolne
znaczenie religijne, kulturalne, o$§wiatowe, spoteczne, czy petnia specyficzna rolg wychowawcza nie tylko
w stosunku do dzieci i mtodziezy. Skarzaca w pismie do organu nadzoru obszernie uzasadnita, dlaczego wpro-
wadza ograniczenia czasowe na obszarze regulowanym § 3 uchwaly. W uzasadnieniu do uchwaly rowniez za-
warto obszerny wywod uzasadniajacy potrzebe wprowadzenia tego ograniczenia czasowego, W szczegolnosci
uzasadniono nastgpujaco potrzebg wprowadzenia zakazu: ,,(...) W § 3 — Szczegdlny charakter staromiejskiego
centrum Wroctawia stal si¢ punktem wyjscia dla propozycji ograniczenia sprzedazy napojow alkoholowych
w godzinach nocnych (w zataczeniu mapa). Specyfika tego obszaru wyraza si¢ przede wszystkim
w charakterystycznej zabudowie - z wysokiej klasy zabytkami, unikalnymi elementami architektonicznymi,
obiektami kultu religijnego. Staromiejskie centrum stanowi swoistego rodzaju wizytowke Wroctawia.
W efekcie, tu koncentruja sig $ciezki turystyczne osoéb odwiedzajacych Wroctaw, tu niemal kazdego dnia przy-
chodza liczni mieszkancy miasta na réznego rodzaju imprezy. Stata, zr6znicowana oferta gastronomiczna
i rozrywkowa przyciaga tysiace Wroctawian. Samorzad wroctawski od wielu lat podejmuje dziatania utrwala-
jace wizje Wroctawia jako miasta przyjaznego, interesujacego i bezpiecznego. Niestety stwierdzamy w tym
rejonie szereg niekorzystnych zjawisk. Wielu uczestnikow imprez rozrywkowych zakupuje alkohol w sklepach
i spozywa go w okolicznych podworzach, bramach czy zautkach. Towarzysza temu czgste akty wandalizmu,
nieobyczajnego zachowania czy agresji. O takich faktach licznie informuja mieszkancy, zarzadcy budynkow,
turys$ci. Dewastowany jest dorobek Wroctawian, zaSmiecane otoczenie zabytkowych obiektow. U osob odwie-
dzajacych ten rejon wywoluje to poczucie zagrozenia. Trudno te sytuacje skutecznie wyeliminowa¢ mimo
wzmozonych wysitkéw stuzb policyjnych i Strazy Miejskiej. Ograniczenie dostgpnosci alkoholu w tym obsza-
rze, w godzinach, bedzie jednym z dziatan shuzacych eliminowaniu eksces6w niszczacych wizerunek wroctaw-
skiej Starowki. (...)”.

Wynika z tego, ze skarzaca kierowal w pierwszej kolejnosci duch ustawy zmierzajacy do ograniczenia
ujemnych skutkow spozywania alkoholu ze wzgledu na charakter zabudowy staromiejskiej i znajdujacych si¢
W poblizu zabytkdw, obiektow kultu religijnego oraz kwestii wizerunku miasta Wroctawia. Wedtug skarzacej,
motywy regulacji § 3 pominigto przy ocenie legalnosci uchwaty. Nie mozna bowiem wyprowadzi¢ wniosku, ze
jedynym motywem byta kwestia bezpieczenstwa, gdyz tak w istocie nie byto i nie taka intencja przy$wiecata
skarzacemu przy podjeciu tej uchwaty.
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Ad 5. Nie mozna si¢ zgodzi¢ ze stanowiskiem organu nadzoru w zakresie stwierdzonej niewaznoS$ci
§ 4 ust. 1 uchwaty od stow ,,oraz na terenach rekreacyjnych dla mtodziezy (np. boiskach, skejtparkach)”, jak
rowniez analogicznie dla § 4 ust. 2 pkt 1, 2, 5i 7 uchwaly. Pozostawienie regulacji § 4 ust. 2 pkt 3i pkt
4 uchwaly wskazuje bowiem na duza uznaniowos$¢ organu nadzoru co do stwierdzenia niewazno$ci pozosta-
tych przepiséw uchwaty.

Nalezy podkresli¢, iz delegacja art. 14 ust. 6 ustawy daje radzie gminy kompetencje wprowadzenia zaka-
zow sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia nap0jow alkoholowych (staty lub czasowy) jedynie
w miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach gminy, jezeli jest to uzasadnione ich charakterem, np.
maja szczego6lne znaczenie religijne, kulturalne, o§wiatowe, spoteczne, czy pelnia specyficzna role wychowaw-
cza nie tylko wobec dzieci i mtodziezy. W uzasadnieniu uchwaty skarzaca wyraznie wskazala cel wprowadza-
nia zakazow, tj. w ust. 1 — bezpieczenstwo dzieci i mtodziezy w miejscach zabaw i rozrywki oraz eliminowanie
zrodta demoralizacji; — w ust. 2 — poza punktami gastronomicznymi — porzadek i bezpieczenstwo w miejscach
gtownie stuzacych rekreacji i wypoczynkowi Wroctawian. Kazdy z przyjetych zakazow § 4 uchwaty posiada
wlasnie takie walory okreSlonego znaczenia np. spolecznego, gdy chodzi o zakres regulacji § 4 pkt 5-7,
a znaczenia kulturalnego, spotecznego jezeli chodzi natomiast o miejsca wskazane w § 4 ust. 2 pkt 1-2, oprocz
celow wskazanych w uzasadnieniu do uchwaty. Nalezy zauwazy¢, iz kazdy mieszkaniec miasta w zwiazku
z zakazami okre$lonymi w § 4 ust. 2 otrzymuje pewne korzySci zwiazane z zapewnienia spokoju i wypoczynku
W przestrzeni wolnej od o0s6b spozywajacych alkohol w przestrzeniach zamieszkiwania jak roéwniez
W przestrzeniach bgdacych miejscami rekreacji i wypoczynku. Tworzenie definicji i odmowa uznania przez
organ nadzoru, iz miejsca przyjete przez skarzacego posiadaja specyficzny charakter, wydaje si¢ natomiast
nieuprawnione. W zwiazku ztym skarzaca uwaza, iz przyjety przez organ nadzoru sposob interpretacji
art. 14 ust. 6 ustawy uniemozliwia obiektywne zbudowanie katalogu miejsc szczegdlnie chronionych
w zakresie zakazu spozywania alkoholu i znoszenia tego przez pozostatych mieszkancow wspdlnoty samorza-
dowej, nawet w ich najblizszym otoczeniu zamieszkania.

W konkluzji skarzaca stwierdzita, ze organ nadzoru przy interpretacji art. 14 ust. 6 ustawy kieruje si¢ wy-
lacznie jego rozumieniem w praktyce orzeczniczej organdéw nadzoru i sadownictwa administracyjnego. Nie-
mniej jednak nalezy podkresli¢, iz interpretacji przepiséw ustawy nie mozna odrywaé od zasadniczego jej celu
wynikajacego z art. 1 ustawy, ktory okresla je jako dzialania zmierzajace do ograniczania spozycia napojow
alkoholowych oraz zmiany struktury ich spozywania, inicjowania i wspierania przedsiewzie¢ majacych na celu
zmiang obyczajow w zakresie sposobu spozywania tych napojow, dziatania na rzecz trzezwo$ci w miejscu pra-
cy, przeciwdziatania powstawaniu i usuwania nastepstw naduzywania alkoholu. W zwiazku z tym gmina wnosi
0 uwzglednienie skargi.

W odpowiedzi na skarge organ nadzoru wuznal skarge w zakresie stwierdzenia niewaznosci
§ 2 ust. 1 uchwaly we fragmencie dotyczacym zakazu sprzedazy, podawania i spozywania napojow alkoholo-
wych w barach mlecznych. W pozostatym zakresie organ nadzoru podtrzymat swe stanowisko oraz wnidst
o0 oddalenie skargi. W uzasadnieniu odpowiedzi organ przedstawit dodatkowa argumentacje co do swego sta-
nowiska.

Odnos$nie § 2 ust. 1 uchwaty co do pojecia baru mlecznego organ nadzoru przyjal wyjasnienia zawarte
w skardze, a wskazujace na definicjg baru mlecznego zawarta w art. 6 pkt 17 ustawy 0 pomocy spoteczne;j. Jesli
idzie o pojecie jadtodajni organ wskazal, ze uznat wyjasnienia skarzacej za precyzyjne i rozwiewajace watpli-
wosci interpretacyjne, ale — co stanowito istote rozstrzygniecia nadzorczego w tym zakresie, i co zostato pod-
kreslone w uzasadnieniu rozstrzygnigcia — wyjasnienia tego pojecia brak jest w uchwale. Interpretacja znacze-
nia tego pojgcia begdzie wigc dokonywana dopiero na etapie wykonywania uchwaty, pozostawiajac luz decyzyj-
ny przy wystawianiu mandatdéw za zlamanie zakazu z § 2 ust. 1uchwaly, co jest niedopuszczalne
w demokratycznym panstwie prawnym. W uzasadnieniu rozstrzygnigcia nadzorczego znajduje si¢ argumenta-
cja prawna dla stwierdzenia niewazno$ci § 2 ust. 1 uchwaty — na stronie 4 rozstrzygnigcia przytoczono
art. 2 Konstytucji oraz obszernie wyjasniono koniecznos¢ precyzyjnego stanowienia prawa. Nastgpnie wskaza-
no, ze ,,definicja bar6w mlecznych i jadtodajni nie zostata zamieszczona w samej uchwale. Tym samym zna-
czenie uzytych poje¢ doprecyzowywane bedzie dopiero na etapie stosowania prawa”.

Odnosnie tresci § 4 ust. 1 w zakresie zakazu spozywania napojow alkoholowych na terenach rekreacyj-
nych dla mtodziezy organ wyjasnil, ze powodem stwierdzenia niewazno$ci byt brak precyzyjnego okreslenia
miejsc objetych zakazem, a nie uznanie, ze miejsca takie nie posiadaja specjalnego charakteru. Podobnie ma sie
rzecz w kwestii zapisu § 4 ust. 2 pkt 1 uchwaty wprowadzajacego zakaz spozywania alkoholu na obszarze nad-
rzecznych traktow spacerowych. Powodem stwierdzenia niewaznos$ci regulacji zawartych w przepisach § 4
ust. 2 pkt 51 6, wprowadzajacych zakaz spozywania napojow alkoholowych na podwoérkach i we wnetrzach
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miedzyblokowych oraz na wspdlnych, ogdlnodostepnych czesciach budynkoéw mieszkalnych, jest z jednej stro-
ny brak precyzyjnego okreslenia miejsc objetych zakazem, a z drugiej strony — co jest najistotniejsze — prze-
kroczenie kompetencji z art. 14 ust. 6 ustawy poprzez btedne przyjecie specjalnego charakteru tych miejsc.
Whprowadzajac w § 4 ust. 2 pkt 2 1 7 zakaz spozywania alkoholu na watach przeciwpowodziowych i w przej-
$ciach podziemnych, naruszono w sposob istotny art. 14 ust. 6 ustawy. Przyjeto bowiem btednie specjalny cha-
rakter tych miejsc. Jesli bowiem uznaé, ze miejsca te posiadaja taki charakter, zakaz powinien dotyczy¢ obsza-
ru catego kraju, a taki zakaz moze by¢ wprowadzony jedynie w drodze ustawy.

W § 1 ust. 1 pkt 7 uchwaty utozsamiono pojgcie przystankéw poczatkowych i koncowych z pojeciem petli
komunikacji miejskiej. Wedtug organu nadzoru, jasne jest znaczenie pojecia petli oraz pojecie przystankow
poczatkowych i koncowych rozpatrywanych osobno. Sposob zredagowania zakwestionowanego fragmentu
uchwaty powoduje jednak, ze nie wiadomo, czy zakaz obejmuje wylacznie takie przystanki poczatkowe
i koncowe, ktore jednoczesnie sa petlami, czy tez tylko petle, a moze tylko przystanki poczatkowe i koncowe.
W uzasadnieniu rozstrzygnigcia nadzorczego wskazano, ze w rzeczywisto$ci miasta Wroctawia pojecia te nie-
jednokrotnie nie beda sie pokrywacé, jak sugeruje to uchwata, a to moze powodowaé watpliwo$ci interpretacyj-
ne. Z tych tez wzgledow w ocenie organu nadzoru zapis taki narusza w sposob istotny art. 2 Konstytucji RP.

Co do regulacji § 3 organ nadzoru podkreslit, ze nie kwestionuje specjalnego charakteru obszaru staro-
miejskiego centrum Wroclawia wyznaczonego w § 3 ust. 1 uchwaty. Niemniej jednak obszar ten zachowuje
swoj specyficzny charakter przez cata dobe, a nie tylko w godzinach od 21 do 6. Tym samym w kontekscie
normy kompetencyjnej z art. 14 ust. 6 tak sformutowany zakaz nie moze si¢ osta¢. Jesli nawet uznaé za trafne
stanowisko, ze czasowy zakaz moze dotyczy¢ okreslonych godzin zakazu sprzedazy alkoholu, to organ nadzoru
podkreslit, ze zgodnie z art. 14 ust. 6 ustawy mozna wprowadzi¢ czasowy lub staly zakaz sprzedazy, podawa-
nia, spozywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych ze wzgledu na charakter danego miejsca. Po pierwsze
zatem, jesli uzna¢ specjalny charakter obszaru okreslonego w § 3 ust. 1 uchwaly, to zar6wno w kontekscie
normy kompetencyjnej, jak i szeroko komentowanego w skardze art. 1 ustawy, niezgodne z prawem jest wpro-
wadzanie zakazu sprzedazy alkoholu przeznaczonego wyltacznie do spozycia poza miejscem sprzedazy
w sytuacji, gdy zakaz ten nie obejmuje sprzedazy alkoholu przeznaczonego do spozycia ,,na miejscu”. Po dru-
gie, ustawodawca dopuszcza wprowadzenie ,,zakazu sprzedazy”, a powiazanie tej normy z art. 1 ustawy
nie moze budzi¢ watpliwosci, ze chodzi tu o zakaz sprzedazy alkoholu bez wzgledu na to, czy jest on spozywa-
Ny W miejscu, czy poza miejscem sprzedazy.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje.

Stosownie do art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269 ze zm.) kontrola sadowoadministracyjna sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci
z prawem, jezeli ustawy nie stanowia inaczej. Zakres sadowej kontroli administracji publicznej obejmuje row-
niez orzekanie w sprawach skarg na akty nadzoru nad dziatalnoscig organéw jednostek samorzadu terytorialne-
go (art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm., zwanej takze dalej p.p.s.a.) w zw. z art. 98 ust. 1 - 3a ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm., zwanej takze dalej u.s.g.).

Wedtug art. 98 ust. 1 u.s.g. rozstrzygnigcia organu nadzorczego dotyczace gminy, podlegaja zaskarzeniu
do sadu administracyjnego z powodu niezgodnosci z prawem. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi oraz ustawa 0 samorzadzie gminnym nie wprowadzaja zatem innych kryteriow oceny przez sad admi-
nistracyjny zaskarzonych aktéw nadzoru niz zgodnos¢ z przepisami prawa.

Podstawy niewazno$ci aktu organu gminy okresla art. 91 ust. 1 u.s.p., wedtug ktoérego uchwala organu
gminy sprzeczna z prawem jest niewazna. Zgodnie z art. 91 ust. 4 u.s.g., w przypadku nieistotnego naruszenia
prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty. Ogranicza sie do wskazania, ze uchwate wydano
Z naruszeniem prawa. Przepisy art. 91 ust. 1 oraz ust. 4 u.s.g. wyrdzniaja zatem dwie kategorie wad uchwat
organOw gminy: istotne naruszenie prawa i nieistotne naruszenie prawa. Podstawa rozstrzygnigcia nadzorczego,
stwierdzajacego niewazno$¢ uchwaty organu gminy, kontrolowanego w niniejszym postgpowaniu przez Sad,
moze by¢ tylko istotne naruszenie prawa. Zgodnie ze stanowiskiem nauki prawa oraz z ustalonym orzecznic-
twem sadoéw administracyjnych, do istotnego naruszenia prawa przez organ gminy podejmujacy uchwate nale-
zy zaliczy¢ naruszenie przepisoOw o wlasciwosci, podjgcie uchwaty bez podstawy prawnej czy wadliwe zasto-
sowanie normy prawnej bedacej podstawa prawna podjecia aktu.

Sad nie moze opiera¢ swej kontroli na kryterium shuszno$ci lub sprawiedliwosci spotecznej. Ustawy
nie wprowadzaja innych kryteriow oceny sadu administracyjnego niz zgodno$¢ zaskarzonego aktu nadzoru
z przepisami prawa. Akt taki jest zgodny z prawem, jezeli jest zgodny z Konstytucja oraz z ustawami. Uchyle-
nie aktu nadzoru przez Sad moze zatem nastapi¢ tylko w przypadku naruszenia prawa.
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W niniejszej sprawie takie wady i uchybienia wystgpuja w czg$ci rozstrzygnigcia nadzorczego. Skarga za-
stugiwata zatem w tej cze$ci na uwzglednienie.

W rozpatrywanej sprawie Sad ocenia, czy organ nadzoru zgodnie z prawem stwierdzit niewazno$c:
§lust. 1pkt7, §1ust.2, §1ust.3, §1ust.4, §2ust. 1, § 3, §4ust. 1 we fragmencie: ,,oraz terenach rekre-
acyjnych dla mtodziezy (np. boiska, skejtparki)”, § 4 ust. 2 pkt 1, 2, 5, 6 i 7 uchwaty nr XI111/241/11 Rady Miej-
skiej Wroctawia zdnia 7 lipca 2011 r. w sprawie zasad usytuowania we Wroctawiu miejsc sprzedazy
i podawania napojow alkoholowych oraz wprowadzenia zakazu sprzedazy, podawania oraz spozywania napo-
jow alkoholowych w miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach miasta.

Powyzsza uchwala jest aktem prawa miejscowego. Kompetencje prawotworcze organdw samorzadu tery-
torialnego uregulowane sa konstytucyjnie. Wedtug art. 87 ust. 2 konstytucji, zrodtami powszechnie obowiazu-
jacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowily, akty prawa
miejscowego. Artykul 94 konstytucji stanowi, ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy admi-
nistracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miej-
scowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organow. Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowe-
go okresla ustawa. Taka ustawg jest ustawa o samorzadzie gminnym, ktora w art. 40 ust. 1 stanowi, ze na pod-
stawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowiazuja-
cych na obszarze gminy. W rozpatrywanej sprawie ustawowy przepis upowazniajacy rade gminy do wydania
aktu prawa miejscowego jest zawarty w art. 12 ust. 2 oraz w art. 14 ust. 6 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r.
0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2007 r. Nr 70, poz. 473, zwana takze
dalej ustawa). Artykut 12 ust. 2 ustawy stanowi: ,,Rada gminy ustala, w drodze uchwaty, zasady usytuowania
na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych”. Artykut 14 ust. 6 stanowi: ,,W innych
niewymienionych miejscach, obiektach lub na okre§lonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich charakter, rada
gminy moze wprowadzi¢ czasowy lub staty zakaz sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow
alkoholowych”.

Rada gminy stanowiac akt prawa miejscowego jest zatem zwiazana regulacja tych przepisow ustawy
0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, stanowiacych upowaznienie do wydania aktu
prawa miejscowego, pozostaltymi przepisami tej ustawy oraz innymi powszechnie obowiazujacymi aktami
normatywnymi, majacymi zastosowanie w przedmiocie regulacji. Zobowiazuje do tego art. 2 konstytucji, sta-
nowiacy, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym (zasada demokratycznego pan-
stwa pranego), a takze art. 7 konstytucji, wedtug ktorego wszystkie organy wtadzy publicznej dziataja na pod-
stawie i w granicach prawa (zasada legalnosci dziatania wtadz publicznych).

Z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika zasada zaufania obywateli do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa. Prawodawca powinien zatem stanowi¢ normy sformutowane w sposob
jasny, precyzyjny ijednoznaczny, zgodnie z regutami poprawnej legislacji. Dotyczy to takze aktow prawa
miejscowego, bedacych powszechnie obowiazujacym prawem na terenie dziatania organdw, ktore je ustanowi-
ty. Obywatele i inni adresaci norm prawnych w demokratycznym panstwie prawnym nie powinni ponosi¢ kon-
sekwencji wadliwych dziatan prawodawcy, w szczeg6lnosci wynikajacych z nieprecyzyjnego znaczenia przepi-
sow prawnych. Organ nadzoru trafnie zauwazyl, ze o stanie praworzadnosci w panstwie mozna mowicé, przy
tacznej realizacji postulatow, aby obowiazujace prawo spelniato odpowiednie wymogi formalne i materialne
oraz aby organy panstwa przestrzegaly postanowien prawa. Podkreslit, Zze nalezy stworzy¢ warunki, w ktorych
przepisy prawne beda powszechnie dostegpne i zrozumiale.

Wynika z tego, ze akty prawa miejscowego stanowione przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
winny regulowac¢ kwestie wynikajace z delegacji ustawowej w taki sposob, by przyjgte w oparciu 0 nia normy
uzupetniaty przepisy powszechnie obowiazujace ksztattujace prawa i obowiazki ich adresatow, wydane przez
inne podmioty. Ustawodawca, formutujac delegacje do wydania aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie
do uregulowania wylacznie kwestii nieobjgtych dotad zadna norma prawna. Rada gminy wykonujaca kompe-
tencjg prawodawcza zawarta w upowaznieniu ustawowym jest obowiazana dziata¢ Scisle w jego granicach. Nie
jest natomiast upowazniona ani do regulowania tego, co zostato juz ustawowo uregulowane, ani do wychodze-
nia poza zakres upowaznienia ustawowego.

Sad stwierdzil, podzielajac w tym zakresie stanowisko wojewody, Ze nastgpujace zakwestionowane roz-
strzygnigciem nadzorczym przepisy uchwaty sa sformulowane nieprecyzyjnie. Ich stosowanie stwarzatoby
problemy interpretacyjne. W konsekwencji naruszaloby to =zasade pewnosci prawa, wynikajaca
z art. 2 konstytucji. Chodzi 0 nastgpujace przepisy:

— § 2 ust. 1, ktory wprowadza zakaz sprzedazy, podawania i spozywania napojow alkoholowych w jadto-
dajniach,
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— § 4 ust. 1, ktory wprowadza zakaz spozywania napojow alkoholowych na ogélnodostgpnych placach
zabaw dla dzieci oraz terenach rekreacyjnych dla mtodziezy (np. boiska, skejtparki),

—§4ust. 2pkt 1, 51 6, ktorymi wprowadzono zakaz spozywania, poza miejscami do tego wyznaczonymi,
napojow alkoholowych na obszarze nadrzecznych traktow spacerowych (pkt 1), na podworkach i we wnetrzach
migdzyblokowych (pkt 5), na ogdlnodostepnych czesciach wspolnych budynkdéw mieszkalnych (pkt 6).

Sad podkresla, ze rownie istotne znacznie ma objgcie powotanymi przepisami wszystkich wymienionych
wyzej miejsc, potozonych na obszarze gminy. Artykut 14 ust. 6 ustawy upowaznia organ stanowigcy gminy do
wprowadzenia zakazu sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych, ale ze
wzgledu na charakter okre§lonych miejsc, obiektow lub obszaréw. Sad stwierdza, ze w tym zakresie uchwata
nie spetnia takiego wymogu. Jak trafnie podnidst wojewoda, uzasadniajac wprowadzenia zakazu na terenie
przejs¢ podziemnych (pkt 7) gmina wskazata, ze celem zakazu jest eliminowanie zagrozen dla przechodniow ze
strony 0s6b spozywajacych alkohol.

Jesli idzie o zakaz spozywania alkoholu na ogdlnodostepnych czgs$ciach wspolnych budynkow mieszkal-
nych (pkt 6) wskazano, ze celem jest zwigkszenie bezpieczenstwa mieszkancow w takich miejscach jak klatki
schodowe, wejscia do budynkdéw, strychy, piwnice budynkow. Zakaz spozywania alkoholu na podworkach
i wnetrzach migdzyblokowych (pkt 5) wprowadzono w celu podniesienia poczucia bezpieczenstwa Wroctawian
W miejscu zamieszkania, ograniczenie aktow wandalizmu i zakldcen porzadku publicznego, zapewnienie spo-
koju i godnego wypoczynku. Wprowadzenie zakazu obejmujacego waly przeciwpowodziowe (pkt 2) uzasad-
niono ochrong tych obiektow, roslinnosci, urzadzen. Sad podziela stanowisko organu nadzoru, ze wprowadza-
jac taka regulacj¢ Rada Miejska przekroczyta zakres upowaznienia z art. 14 ust. 6 ustawy. Nie uzasadniono
szczegblnego charakteru tych miejsc. Wprowadzenie uchwata ogdlnego zakazu obejmujacego wszystkie takie
miejsca jest oczywistym naruszeniem przez Rade Miejska zakresu upowaznienia z art. 14 ust. 6 ustawy. Woje-
woda trafnie wskazat, ze wszystkie wymienione w § 4 ust. 2 pkt 2, 5, 6 i 7 uchwaty miejsca sa miejscami pu-
blicznymi, ogdlnie dostgpnymi. Jak wynika z ustalonego orzecznictwa sadowego, powotanego przez wojewo-
de, kompetencje objecia calej kategorii miejsc publicznych szczegolna ochrona uzasadniajaca wprowadzenie
zakazu spozywania w tych miejscach alkoholu ma wylacznie ustawodawca, na zasadach przewidzianych
w art. 14 ust. 1-5 ustawy. Jesli idzie o sporne migdzy stronami problemy definiowania pojgé zawartych
w uchwale, Sad stwierdza, ze akty normatywne nie definiuja wszystkich uzytych w nich pojeé¢, nawiazujac
czesto do ich znaczenia przyjetego w innych aktach normatywnych badz do ich potocznego znaczenia.
W rozpatrywanej sprawie nalezy wzia¢ pod uwagg tres¢ art. 14 ust. 6 ustawy o wychowaniu w trzezwosci, we-
dhug ktorego w akcie prawa miejscowego nalezy wymieni¢ miejsca, obiekty lub okre§lone obszary, a wigc je
zindywidualizowac. Problemy interpretacyjne powstaja w sytuacji, gdy uchwata objeta jest cata kategoria poje-
ciowa odnoszona do takich miejsc, obiektow lub obszarow, a do takiej regulacji, jak wyzej wskazano, Rada
Miejska nie byta upowazniona. Sad stwierdza zatem, ze gdyby zakwestionowane przepisy uchwaty byly wyda-
ne w granicach upowaznienia ustawowego, nie bytoby spornych probleméw definicyjnych. Jednym z istotnych
zarzutow skargi bylo nieuwzglednienie przez wojewode preambuly ustawy oraz jej art. 1. Stanowia one:
,Uznajac zycie obywateli w trzezwosci za niezbedny warunek moralnego i materialnego dobra Narodu, stano-
Wi sig, co nastgpuje:” (preambuta). ,,Organy administracji rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego sa
obowigzane do podejmowania dziatan zmierzajacych do ograniczania spozycia napojow alkoholowych oraz
zmiany struktury ich spozywania, inicjowania i wspierania przedsigwzig¢ majacych na celu zmiang obyczajow
w zakresie sposobu spozywania tych napojow, dziatania na rzecz trzezw0sci w miejscu pracy, przeciwdziatania
powstawaniu i usuwania nastgpstw naduzywania alkoholu, a takze wspierania dziatalnosci w tym zakresie or-
ganizacji spotecznych i zakladow pracy” (art. 1 ust. 1). Biorac te przepisy pod uwagg, Sad stwierdza, ze brak
jest tam wskazania jako celdow ustawy zapewnienia bezpieczenstwa, tadu czy porzadku publicznego. Wedtug
Sadu, gmina powoluje si¢ bezzasadnie na takie cele ograniczen wprowadzonych zakwestionowanymi przepi-
sami uchwaty.

Jesli idzie o zakwestionowanie rozstrzygnigciem nadzorczym § 1 ust. 1 pkt 7 uchwaly o tresci: ,,Nie do-
puszcza sie usytuowania miejsc stalej sprzedazy i podawania napojow alkoholowych w najblizszej okolicy
nastgpujacych obiektow i miejsc: 7) przystankow poczatkowych i koncowych (tzw. pgtli) tramwajowych i au-
tobusowych komunikacji miejskiej.”, Sad nie podziela stanowiska wojewody co do braku precyzji w okresleniu
miejsc, gdzie obowiazuje zakaz. Pojecie przystanku komunikacyjnego jest bowiem zdefiniowane w art. 4
ust. 1 pkt 13 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U. z2011r. Nr 5,
poz. 13). W uchwale uzupetniono ten termin poprzez dodanie ,,tzw. petli”, ktorym w jezyku potocznym okresla
si¢ przystanek usytuowany na petli w rozumieniu przepisow o drogach publicznych (zob. np. rozporzadzenie
Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim
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powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie, Dz. U. Nr 43, poz. 430). Sad stwierdza, ze wojewoda
cofnat zastrzezenia do § 2 ust. 1 odno$nie wprowadzenia zakazu sprzedazy, podawania i spozywania napojow
alkoholowych w barach mlecznych z uwagi na to, ze pojgcie ,,bar mleczny” jest zdefiniowane w art. 6 pkt 17
ustawy z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej (Dz. U. z 2009 r. Nr 175, poz. 1362). Biorac te okoliczno-
$ci pod uwage, Sad uchylit rozstrzygnigcie nadzorcze stwierdzajace niewazno$¢ przepisoéw uchwaty w tym
zakresie.

Sad podziela natomiast stanowisko wojewody co do wadliwej konstrukcji prawnej uchwaty w zakresie ob-
jecia jadtodajni zakazem sprzedazy, podawania i spozywania napojow alkoholowych z uwagi na brak jedno-
znaczno$ci tego okreslenia. W jezyku potocznym przez jadtodajnig¢ rozumie si¢ bowiem takze lokal, w ktorym
za optata mozna spozy¢ positek (M. Szymczak, Slownik Jgzyka Polskiego, Warszawa 1992, t. 1,
s. 816).

Jesli idzie o rozstrzygnigcie nadzorcze w czgsci dotyczacej stwierdzenia niewaznosci § 3 uchwaty, Sad
stwierdza, ze wojewoda zarzucil w tym zakresie istotne naruszenie art. XII § 1 ustawy z dnia 26 czerwca
1974 r. — Przepisy wprowadzajace Kodeks pracy (Dz. U. Nr 24, poz. 142 ze zm.). Uchwata nie powotywata si¢
bowiem na ten przepis, ana art. 14 ust. 6 ustawy o wychowaniu w trzezwosci, ktéry wyraznie dopuszcza
wprowadzenie ograniczen podawania, wnoszenia oraz spozywania napojow alkoholowych, majacych charakter
czasowy.

Z tresci skargi oraz z akt administracyjnych sprawy wynika, ze zakazy te wprowadzono na obszarze
0 szczegblnym charakterze. Jest to niesporne, z tym ze, jak trafnie zauwazyt wojewoda, ten szczegdlny charak-
ter staromiejski obszar Wroctawia zachowuje przez catg dobe, a nie tylko w godz. Od 21.00 do 6.00. Zakazy te
zostaly jednak wprowadzone w takim wymiarze czasowym, gdyz w godzinach tych ma miejsce zagrozenie
bezpieczenstwa, tadu czy porzadku publicznego. Sad juz stwierdzil, ze gmina nie moze realizowac celow z tego
zakresu w oparciu o przepisy o0 wychowaniu w trzezwosci.

Rozstrzygajace w tym zakresie sa natomiast zarzuty istotnego naruszenia art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca
2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (Dz. U. z2010r. Nr 220, poz. 1447 ze zm.) oraz
art. 20 i art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Artykut 6 ust. 1 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej stanowi, ze Podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie dziatalno$ci gospodarczej jest wolne dla kaz-
dego na rownych prawach, zzachowaniem warunkéw okre§lonych przepisami prawa. Wedlug
art. 20 konstytucji, spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wiasnosci
prywatnej oraz solidarnos$ci, dialogu i wspotpracy partneréw spolecznych stanowi podstawe ustroju gospo-
darczego Rzeczypospolitej Polskiej. Artykut 22 konstytucji stanowi natomiast, ze ograniczenie wolnos$ci dzia-
talno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.

W sprawie jest niesporne, ze na wyznaczonym uchwala terenie dziatalno$¢ gospodarcza, ktorej przedmio-
tem jest sprzedaz napojow alkoholowych, prowadza podmioty gospodarcze — placéwki gastronomiczne oraz
placowki handlu detalicznego, posiadajace zezwolenia wymagane ustawa o Wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi. W $wietle powotanych przepisow maja rowne prawa, zagwarantowane kon-
stytucyjnie oraz ustawowo, wykonywania dziatalno$ci gospodarczej. Przepisem § 3 uchwaty wprowadzono
natomiast zréznicowanie podmiotéw prowadzacych sprzedaz towaru tego samego rodzaju, to jest napojow
alkoholowych, polegajace na uniemozliwieniu ich sprzedazy w placoéwkach handlu detalicznego (sklepach),
w godz. Od 21.00 do 6.00. Sad stwierdza, ze jest to istotne naruszenie powotanych przepiséw konstytucyjnych
oraz ustawowych statuujacych zasade rownosci gospodarczej oraz rowno$ci podmiotow gospodarczych. Powo-
tany przez gming w skardze cel ustawy, czyli ograniczanie ujemnych skutkow spozywania alkoholu nie moze
by¢ uznany za podstawg wprowadzenia zakwestionowanej regulacji.

Majac powyzsze na uwadze Sad na podstawie art. 148 p.p.s.a. oraz art. 151 p.p.s.a. orzekt jak w sentencji.
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