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WYROK NR SYGN. AKT 11l SA/WR 4/14
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 21 lutego 2014 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Marcin Miemiec

Sedziowie: Sedzia NSA Anna Moskata
Sedzia WSA Matgorzata Malinowska-Grakowicz (sprawoz-
dawca)

Protokolant: starszy referent sadowy Renata Pawlak

po rozpoznaniu w Wydziale 111 na rozprawie w dniu 21 lutego 2014 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Miejskiej w Nowogrodzcu

z dnia 27 grudnia 2012 r., nr XXX/229/12

w przedmiocie zmiany uchwaty w sprawie okreslenia liczby punktow sprzedazy napojow
zawierajacych powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa) przeznaczonych do spozycia
poza miejscem sprzedazy jak i w miejscu sprzedazy, zasad usytuowania na terenie

gminy miejsca sprzedazy i podawania napojow alkoholowych oraz wprowadzenie
zakazu spozywania napojow alkoholowych w niektorych miejscach na terenie miasta i
gminy Nowogrodziec

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly;

Il. zasadza od Gminy Nowogrodziec na rzecz strony skarzacej 240 (dwiescie czterdziesci) zlotych tytu-
lem kosztéw zastepstwa procesowego;

I11. okresla, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu do dnia prawomocnosci wyroku.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski dziatajac w oparciu o art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie
gminnym (tekst jednolity Dz. U. z 2013 r., poz. 594) oraz art. 50 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jednolity Dz. U.z 2012, poz. 270) wniost skarge
0 stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Rady Miejskiej w Nowogrodzcu z dnia 27 grudnia 2012 roku nr XXX/
1229/12 w sprawie zmiany w uchwale nr 1VV/30/03 Rady Gminy i Miasta Nowogrodziec z dnia 23 stycznia
2003 r. dotyczacej okreslenia liczby punktow sprzedazy napojow zawierajacych powyzej 4,5% alkoholu
(z wyjatkiem piwa), przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy, jak i w miejscu sprzedazy, zasad
usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych oraz wprowadzenia zaka-
zu spozywania napojow alkoholowych w niektorych miejscach na terenie miasta i gminy Nowogrodziec
Z powodu istotnego naruszenia art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 roku o wychowaniu w trzez-
wosci 1 przeciwdzialaniu alkoholizmowi (tekst jednolity na dzien podjecia uchwaty Dz. U. z 2007 r., Nr 70,
poz. 473 ze zmianami), potaczenie do wspolnego rozpoznania niniejszej skargi i skargi na uchwatg Rady Miej-
skiej w Nowogrodzcu z dnia 27 grudnia 2011 roku nr XVI1/116/11 w sprawie zmiany w uchwale nr 1V 30/03
Rady Gminy i Miasta Nowogrodziec z dnia 23 stycznia 2003 r. i zasadzenie kosztow postgpowania wedtug
norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru wskazat, ze dniu 27 grudnia 2012 roku Rada Miejska w Nowo-
grodzcu podjeta uchwate nr XXX/229/12 w sprawie zmiany w uchwale nr 1V/30/03 Rady Gminy i Miasta No-
wogrodziec z dnia 23 stycznia 2003 r. w sprawie okreslenia liczby punktow sprzedazy napojow zawierajacych
powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa), przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy, jak i w
miejscu sprzedazy, zasad usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych
oraz wprowadzenia zakazu spozywania napojow alkoholowych w niektérych miejscach na terenie miasta
i gminy Nowogrodziec.

Dalej Wojewoda wywodzil, ze w podstawie prawnej uchwaly powotano si¢ na art. 12 ust. 1 i 4 ustawy
0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Wedle przytoczonych przepiséw rada gminy
ustala, w drodze uchwaty, dla terenu gminy (miasta) liczbe punktow sprzedazy napojow zawierajacych powy-
zej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa), przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy jak i W miejscu
sprzedazy (art. 12 ust. 1). Liczba punktow sprzedazy, o ktérych mowa w ust. 1, oraz usytuowanie miejsc sprze-
dazy, podawania i spozywania napojow alkoholowych powinny by¢ dostosowane do potrzeb ograniczania do-
stepnosci alkoholu, okreslonych w gminnym programie profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych
(art. 12 ust. 4). Ztych przepisbw mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze ustawa precyzyjnie normuje sytuacje,
W ktorych rada gminy zostala upowazniona do podjecia odpowiednich dziatan i czynnosci w formie uchwaty.
W ocenie organu nadzoru z przywotanych wyzej norm ustawowych nie mozna wywie$¢ uprawnienia rady gmi-
ny do wyznaczania w drodze uchwaty obszaréw (sektoré6w) na terenie gminy, dla ktorych ustala si¢ odrebna
(r6zna) ilo$¢ punktow sprzedazy napojow alkoholowych. Tymczasem Rada Miejska ustalajac liczbe punktow
sprzedazy napojow alkoholowych zawierajacych powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa) przeznaczonych
do spozycia poza miejscem sprzedazy na terenie gminy i Miasta Nowogrodziec dokonata podzialu gminy na
tego typu obszary (sektory). Ustalita bowiem maksymalna liczbg punktow, o ktérych mowa na poziomie 50 dla
Gminy jako catosci 111 dla miasta jako jej odrgbnej czgsci, co wynika wprost z tresci wprowadzonego
w § 1 unormowania: ,,Ustala si¢ maksymalna liczba punktéw sprzedazy napojow alkoholowych zawierajacych
powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa) przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy na terenie
gminy i miasta Nowogrodziec w ilosci 50 punktéw, w tym do 11 punktow w Nowogrodzcu.”. Zdaniem Woje-
wody mozliwos¢ podzialu gminy na okre§lone strefy dla ktorych ustala si¢ odrebna ilo§¢ punktow sprzedazy
nie wynika z przytoczonego art. 12 ust. 1 ustawy, bowiem przepis ten dopuszcza jedynie, aby rada gminy okre-
$lita w drodze uchwaty liczbg okreslonych punktow sprzedazy dla terenu gminy (miasta) jako catosci, a nie dla
jej poszczegdlnych czy wybranych czgsci. Inny sposob realizacji przyznanej radzie gminy kompetencji nalezy
uzna¢ za daleko idace naduzycie. Organ podkreslil, Zze przyjeta wyzej wyktadania art. 12 ust. 1 ustawy znajduje
potwierdzenie w unormowaniu zawartym w treéci art. 7 Konstytucji, wedle ktorego organy witadzy publicznej
dziataja na podstawie i w granicach prawa. Przepis ten wyraza zasade legalizmu wyrazajaca zakaz domniema-
nia kompetencji organéw wiladzy publicznej w ich dziatalnosci prawodawczej. Zatem wszelkie dziatania orga-
néw wladzy publicznej powinny by¢ oparte na wyraznej normie kompetencyjnej. Organ podkreslil, iz normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisly, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania
wyktadni rozszerzajacej przepisdéw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Wedlug Wojewody okreslenie liczby punktéw sprzedazy napojow zawierajacych powyzej 4,5% alkoholu
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(z wyjatkiem piwa), przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy jak i w miejscu sprzedazy dla po-
szczegblnych badZ Scisle okreslonych terenow danej gminy bytoby mozliwe tylko w sytuacji, gdyby norma
kompetencyjna stanowita wprost o takiej mozliwosci.

Organ zwrocil uwagg, ze fakt okreslenia réznej ilosci punktow sprzedazy alkoholu w poszczegdlnych badz
w wybranych rejonach Gminy, w szczegolnosci, gdy brak jest w tym wzgledzie wyraznego upowaznienia
ustawowego, moze powodowaé zroznicowanie sytuacji podmiotow ubiegajacych si¢ o uzyskanie wlasciwego
zezwolenia na sprzedaz alkoholu. Zroznicowanie to, w przyjetym przez Rade rozwiazaniu, wynika¢ begdzie
wylacznie z faktu lokalizacji punktu sprzedazy alkoholu w okre§lonym rejonie Gminy. Majac na wzgledzie
przyjeta w uchwale regulacje, sytuacja podmiotéw ubiegajacych si¢ o uzyskanie wlasciwego zezwolenia na
obszarze Gminy Nowogrodziec bedzie inna. Podmiot spoza obrgbu Miasta bedzie mial wigksze szanse na uzy-
skanie zezwolenia anizeli ten, ktory bedzie si¢ ubiegal o uzyskanie zezwolenia w samym Miescie. W praktyce
oznacza to ograniczenie praw podmiotow wyrazajacych cheé podjecia okreslonego rodzaju dziatalnosci na
terenie Miasta Nowogrodziec. Pomimo potencjalnej mozliwos$ci ubiegania si¢ o uzyskanie wlasciwego zezwo-
lenia (w przypadku nie wyczerpania przewidzianych w Gminie zezwolen na zatozenie punktu sprzedazy alko-
holu w liczbie 50) wydanie takowego moze si¢ okaza¢ niemozliwe dla podmiotow dziatajacych na terenie Mia-
sta (wyczerpanie przewidzianego dla Miasta limitu zezwolen w liczbie 11). Zdaniem Wojewody przyjete roz-
wiazanie oznacza, ze wola organu stanowiacego gminy ogranicza si¢ w istocie uprawnienia podmiotu ubiegaja-
cego si¢ o wydanie zezwolenia wynikajace z art. 12 ust. 1 ustawy. Przy wlasciwej realizacji zawartej w tym
przepisie normy jest wysoce prawdopodobne, ze w przedstawionej wczesniej sytuacji podmiot ubiegajacy si¢
0 wydanie wlasciwego zezwolenia takowe by uzyskal. Ponadto przyjgte zroznicowanie moze wplywaé na
ograniczenie konkurencji poprzez umocnienie pozycji podmiotéw posiadajacych juz wtasciwe zezwolenia.

W ocenie organu pomimo braku podstaw Rada zréznicowata sytuacje podmiotow dzialajacych na terenie
tej samej gminy. Wojewoda podkreslil, ze zgodnie z art. 12 ust. 4 ustawy liczba punktow sprzedazy oraz usytu-
owanie miejsc sprzedazy, podawania i spozywania napojow alkoholowych powinny by¢ dostosowane do po-
trzeb ograniczania dostgpnosci alkoholu, okreslonych w gminnym programie profilaktyki i rozwiazywania
problemow alkoholowych. Jest to jedyne kryterium, ktére moze mie¢ jakikolwiek wplyw na ustalenie iloSci
przewidywanych zezwolen, a tym samym na ewentualne ograniczanie ilosci sprzedazy na danym terenie. Od-
nosi si¢ ono jedynie do liczby punktéw sprzedazy w ujeciu globalnym, dotyczacym calego obszaru gminy,
a nie poszczegodlnych jej czgsci. W tym kontekscie nie daje ono podstaw do wprowadzania ograniczen sprzeda-
zy alkoholu w zaleznosci od rejonizacji.

Wojewoda podniost, ze w my$l 32 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej: wszyscy sa wobec
prawa rowni. Wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wladze publiczne. Nikt nie moze by¢ dys-
kryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. Odwotujac sig
do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, podkreslit, ze zasada réwnosci, wyrazona w art. 32 ust. 1i 2
Konstytucji, polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ dana cecha istotna w réwnym
stopniu, powinny by¢ traktowane rowno, tj. bez zr6znicowan zaréwno faworyzujacych, jak i dyskryminuja-
cych. Zasada réwnego traktowania dopuszcza nieréwne traktowanie, pod warunkiem jednak, ze te nieréwnoSci
sa usprawiedliwione, majg oparcie w okoliczno$ciach, ktore to zroznicowanie uzasadniaja. Majac powyzsze na
wzgledzie, w ocenie skarzacego nie istnieja przestanki, ktore uzasadnialyby roznicowanie sytuacji podmiotow
ubiegajacych si¢ o uzyskanie wlasciwego zezwolenia w zalezno$ci od miejsca lokalizacji punktu sprzedazy
napojow alkoholowych zawierajacych powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa), przeznaczonych do spozy-
cia poza miejscem sprzedazy jak i w miejscu sprzedazy.

Ponadto organ podkreslit, ze uchwata nr XXX/229/12 jest aktem prawa miejscowego i nie moze budzi¢
watpliwosci, ze rada gminy obowigzana jest przestrzega¢ zakresu upowaznienia udzielonego jej w ustawie
W zakresie tworzenia aktow prawa miejscowego. Akty prawa miejscowego nie moga wykracza¢ poza granice
okreslone ustawowym upowaznieniem, a ich tre§¢ moze by¢ tylko i wylacznie wykonaniem przepisoOw ustaw.
Powyzsze uzasadnione jest zaloZeniem niesprzecznos$ci sytemu prawa. Podstawa prawna do dzialan organu
samorzadu gminy w zakresie stanowienia aktow prawa miejscowego jest upowaznienie wynikajace bezposred-
nio z przepisOw ustaw ustrojowych lub upowaznienie zawarte w innych regulacjach ustawowych. Akty prawa
miejscowego sa to akty o charakterze normatywnym. Powszechne obowiazywanie oznacza prawna mozliwos¢
regulowania postgpowania wszystkich kategorii adresatow prawa i obywateli, organow panstwowych, oséb
prawnych, organizacji spotecznych. Akt prawa miejscowego ustala norme¢ prawna majaca regulowac¢ pewnej
kategorii stosunek spoteczny, mogacy powsta¢ mi¢dzy organem a kazda nieznang z gory jednostka. W zwiazku
Z powyzszym ewentualna mozliwo$¢ réznicowania praw i obowiazkéw tych jednostek powinna zostaé przewi-
dziana przez samego ustawodawce w przepisie upowazniajacym do uchwalenia aktu prawa miejscowego.
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Art. 12 ust. 1 w powiazaniu z kolejnymi przepisami ustawy nie przewiduje takiej mozliwosci. Skoro kwestio-
nowany jest zapis uchwaly, ktory stanowi jej jedyny merytoryczny element, to zasadne jest stwierdzenie nie-
waznosci cato$ci uchwaty.

Organ nadzoru podniést takze, ze w stosunku do przedmiotowej uchwaty w dniu 28 stycznia 2013 r. zosta-
o wydane rozstrzygniecie nadzorcze NK-N.4131.92.7.2013.MG.Na podstawie tego rozstrzygnigcia zostala
stwierdzona niewazno$¢ § 2 uchwaty. Akt nadzoru nie zostat zaskarzony przez Rad¢ Miejska.

Laczne rozpoznanie niniejszej skargi wraz ze skarga na uchwate Rady Miejskiej w Nowogrodzcu z dnia
27 grudnia 2011 roku nr XVII/116/11 wedtug strony skarzacej znajduje uzasadnienie W dyspozycji art. 111
§ 2 ustawy Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi. Skarga na uchwate Rady Miejskiej w No-
wogrodzcu z dnia 27 grudnia 2012 roku nr XXX/229/12 w zakresie tresci i przedmiotu zaskarzenia jest tozsa-
ma z wniesiong jednocze$nie skarga na uchwate Rady Miejskiej w Nowogrodzcu z dnia 27 grudnia 2011 roku
nr XVI1/116/11.

W odpowiedzi na skarge Gmina wniosta o oddalenie skargi. W uzasadnieniu pisma podniesiono, ze zada-
nie Wojewody o stwierdzenie niewaznos$ci w catosci uchwaly nowelizujacej z dnia 27 grudnia 2012 roku nr
XXX/229/12 podjetej przez Rade Miejska z powodu rzekomej niezgodnos$ci z art. 12 ust. 1 ustawy o wycho-
waniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi a ponadto mozliwos$ci naruszenia interesu podmiotow
majacych zamiar prowadzi¢ sprzedaz alkoholu na terenie miasta z uwagi na niemoznos¢ pozyskania zezwolenia
na sprzedaz, z powodu na ograniczenia limitu w zakresie miasta Nowogrodziec jest chybione.

Dalej uzasadniano, ze uregulowania zawarte w art. 12 ust. 1 i ust. 4 ustawy o wychowaniu w trzezwos$ci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi ustalaja, iz: 12. 1. Rada gminy ustala, w drodze uchwaty, dla terenu gminy
(miasta) liczbg punktéw sprzedazy napojow zawierajacych powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa), prze-
znaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy jak i w miejscu sprzedazy.(...) 4. Liczba punktow sprzedazy,
0 ktérych mowa w ust. 1, oraz usytuowanie miejsc sprzedazy, podawania i spozywania napojéw alkoholowych
powinny by¢ dostosowane do potrzeb ograniczania dostepnosci alkoholu, okres§lonych w gminnym programie
profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych. Wobec powyzszego Rada Miejska realizujac wskaza-
nie w ust. 4 art. 12 ustawy, okreslita liczbg punktow sprzedazy na terenie Gminy (50) z podziatem na teren
miasta Nowogrodziec (11), oraz teren gminy (39).

W ocenie organu wybiorcza wykladnia art. 12 ustawy dokonana przez organ nadzoru z pominigeciem po-
wyzej wskazanego ust. 4 prowadzi do bezzasadnego ograniczania kompetencji organu stanowiacego gminy,
a nadto stanowi nadmierng ingerencje¢ w samodzielno$¢ samorzadu. Organ przywotat zapis art. 18 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym, ktéry stanowi iz: Do wlasciwos$ci rady gminy naleza wszystkie sprawy pozostajace
w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowia inaczej. Tym samym jezeli — jak wywodzi organ nadzoru
- ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi nie ustala zadnych regut co do podzia-
hu punktow na tereny miasta i pozostale tereny gminy, to tym bardziej Rada Miejska jest uprawniona do doko-
nania samodzielnego ustalenia w tym zakresie, opierajac si¢ powyzsza delegacja generalng z zakresem kompe-
tencji organu stanowigcego gminy. Sprawa przeciwdziatania alkoholizmowi na terenie gminy i ksztattowanie
polityki gminnej wtym zakresie mieSci si¢ w pojeciu spraw pozostajacych w zakresie dziatania gminy
i stanowi kompetencje Rady Miejskiej w Nowogrodzcu.

Rowniez zdaniem strony przeciwnej zakres zadania skargi dotyczacy stwierdzenia niewaznoS$ci calosci
uchwatly jest chybiony o tyle, ze dotyczy rowniez aspektu ustalenia liczby punktow na terenie catej gminy — do
czego niewatpliwie Rada Miejska w Nowogrodzcu jest w tym kompetentna. Tym samym, biorac pod uwage
wskazania uzasadnienia skargi, przedmiotem realnym oceny legalnosci uchwaty zaskarzonej przez organ nad-
zoru moze by¢ zapis ,,w tym 11 w Nowogrodzcu”, nie za$ cato$¢ podjetej uchwaly przez organ stanowiacy
Gminy. W zwiazku z powyzszym zakres zadania skargi organu nadzoru jest wadliwy o tyle, ze w zdecydowa-
nej wiekszosci stoi w sprzecznosci z posiadanymi kompetencjami ustawowymi Rady Miejskiej w Nowogrodz-
CuU.

Rownie btedne wedlug strony sa wskazania faktyczne organu nadzoru opierajace si¢ o tezg, iz istnieje wy-
sokie prawdopodobienstwo, iz osoba zainteresowana zezwoleniem na sprzedaz alkoholu na terenie miasta No-
wogrodziec nie otrzyma takowego zezwolenia z uwagi na wyczerpanie limitu (11 punktow sprzedazy). Bur-
mistrz wydal w tym okresie jedynie 11 zezwolen ijest to ilos¢ powodujaca nasycenie rynku lokalnego,
a nie pojawialy sie inne wnioski ze strony przedsiebiorcow. W ocenie strony to Rada ma wieksza wiedze na
temat realiow obowiazujacych na terenie Gminy niz organ nadzoru, ktérego siedziba miesci si¢ 150 km od
Gminy Nowogrodziec, i ktory operuje jedynie modelami abstrakcyjno-teoretycznymi catkowicie oderwanymi
od lokalnych realiow obowiazujacych na terenie Gminy. Tym samym Rada opierajac si¢ na posiadanej wiedzy,
doswiadczeniu oraz realiach lokalnego rynku ustalita ilo§¢ punktéw w sposob wskazany w zaskarzonej uchwa-
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le, dziatajac w oparciu 0 powyzej podniesione wskazania prawne wynikajace z ustawy o0 wychowaniu
W trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz ustawy o samorzadzie gminnym.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga zastuguje na uwzglednienie.

Stosownie do art. 1 § 11 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz. 1269 z p6zn. zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci poprzez kon-
trole¢ dziatalnosci administracji publicznej, przy czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci
z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Sady administracyjne, kierujac si¢ wspomnianym kryterium le-
galnosci, dokonuja oceny zgodnosci tresci zaskarzonego aktu oraz procesu jego wydania z normami prawnymi
— odpowiednio: ustrojowymi, proceduralnymi i materialnymi — przy czym ocena ta jest dokonywana wedtug
stanu prawnego i na podstawie akt sprawy istniejacych w dniu wydania zaskarzonego aktu. W mysl art. 3 § 2
pkt 51 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U.
22012 r., poz.271 ze zm.), zwanej dalej p.p.s.a. — nawiazujacego w tym zakresie wprost do art. 184 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.; dalej: ,,Konstytucja
RP”) — kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje m.in. orzekanie
W sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdow jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych aktow
tych organow iich zwiazkoéw, podejmowanych w sprawach z zakresu administracji publicznej. W mysl
art.147§1 p.p.s.a. Sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty lub aktu
W cato$ci lub w czegéci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa jezeli przepis szczegdlny wyla-
cza stwierdzenie ich niewazno$ci. Wprowadzajac sankcjg¢ niewaznos$ci jako nastgpstwo naruszenia przepisu
prawa, ustawodawca nie okreslit rodzaju naruszenia prawa. W orzecznictwie sadowym przyjmuje si¢ jednak, ze
podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty stanowia takie naruszenia prawa, ktore mieszcza sig
W kategorii razacych naruszen, np. w razie podjecia uchwaly przez organ niewlasciwy, braku podstawy prawnej
do podjgcia uchwaty okreslonej tresci, niewlasciwego zastosowania przepisu prawnego bedacego podstawa
podjecia uchwaty, naruszenia procedury jej uchwalenia. Natomiast stosownie do art. 134 § 1 p.p.s.a. sad roz-
strzyga w granicach danej sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotana
W niej podstawa prawna.

Wyzej powotany przepis odnoszac sie do uchwal organdéw gminy pozostaje w zwiazku z przepisem
art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, ktory stanowi, ze uchwata organu gminy
sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub w czgéci orzeka or-
gan nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dor¢czenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslo-
nym w art. 90 u.s.g.

W rozpoznawanej sprawie, zaskarzona uchwata nie zostata objgta rozstrzygnigciem nadzorczym, a skarga
wniesiona zostata do Sadu przez organ nadzoru, po uptywie terminu do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
W trybie post¢gpowania nadzorczego.

Wobec tresci powyzszych przepisOw wniesiong przez Wojewodg skarge na uchwalg Rady Miejskiej nale-
zalo uzna¢ za ztozona skutecznie.

Przedmiotem niniejszej sprawy pozostaje dokonanie oceny zgodno$ci z prawem uchwaty Rady Miejskiej
w Nowogrodzcu z dnia 27 grudnia 2012 roku nr XXX/229/12 w sprawie zmiany w uchwale nr 1\VV/30/03 Rady
Gminy i Miasta Nowogrodziec z dnia 23 stycznia 2003 r. dotyczacej okreslenia liczby punktow sprzedazy na-
pojow zawierajacych powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa), przeznaczonych do spozycia poza miejscem
sprzedazy, jak i w miejscu sprzedazy, zasad usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napo-
jow alkoholowych oraz wprowadzenia zakazu spozywania napojow alkoholowych w niektorych miejscach na
terenie miasta i gminy Nowogrodziec. Uchwalono nowe brzmienie § 1 o tresci: ,,Ustala si¢ maksymalna liczba
punktow sprzedazy napojoéw alkoholowych zawierajacych powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa) prze-
znaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy na terenie gminy i miasta Nowogrodziec w ilosci
50 punktow, w tym do 11 punktow w Nowogrodzcu.”.

Jak wynika z cze$ci wstepnej badanego aktu, podstawe prawna jego uchwalenia stanowity przepisy art. 18
ust. 2 pkt 15 i art.40 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym oraz przepisy art. 12 ust. 1i 4
ustawy 0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi z dnia 26 pazdziernika 1982 r. Jest fak-
tem powszechnym, ze uchwata zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego.
W § 2 uchwaty uchwalono utrate mocy uchwaty z dnia 27 grudnia 2011 roku nr XVI11/116/11. Prawomocnym
rozstrzygnigciem nadzorczym z dnia 28 stycznia 2013 r. stwierdzono niewaznos$¢ § 2 uchwaty z 27 grudnia
2012 .
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Podnies¢ nalezy za stanowiskiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu zawartym w uza-
sadnieniu wyroku z dnia 23 listopada 2011 r. sygn. akt IV SA/Po 977/11, ze ustawodawca nie przesadzit
expressis verbis charakteru prawnego uchwaty podejmowanej przez rad¢ gminy na podstawie art. 12 ust. 1i 2
u.w.t. Nie powinno jednak budzi¢ watpliwosci, iz jest to akt prawa miejscowego, gdyz zawiera normy o cha-
rakterze generalnym i abstrakcyjnym, ustanowione przez ustawowo okreslony organ administracji. Poglad ten
jest powszechnie przyjmowany zar6wno w orzecznictwie sadéw administracyjnych (zob. np.: wyrok NSA
z 21 grudnia 1993 r., SA/Wr 1739/93, oraz wyrok WSA w Warszawie z 05.07.2005 r., VI SA/Wa 2256/04,
CBOSA), jak i w doktrynie (zob.: | Skrzydto-Niznik [w:] I Skrzydto-Niznik, G. Zalas, Ustawa o wychowaniu
W trzezwosci i1 przeciwdziataniu alkoholizmowi. Komentarz, Zakamycze 2002, teza 2 do art. 12; R. Sawula,
Wychowanie w trzezwosci i przeciwdziatanie alkoholizmowi, Rzeszow 2003, s. 134 i 137). Dokonujac bardziej
szczegotowej klasyfikacji nalezy stwierdzi¢, ze omawiana uchwata miesci si¢ w kategorii aktow prawa miej-
scowego o charakterze wykonawczym, dla ktorych ustanowienia niezbedne jest szczegétowe upowaznienie
zawarte w ustawie szczegolne;.

W $wietle konstytucyjnej regulacji zrodet prawa (art. 87—art. 94 Konstytucji RP) nie ulega watpliwosci, iz
akt prawa miejscowego jest zrodlem prawa: (1) powszechnie obowiazujacego, a wigc aktem o charakterze
normatywnym, zawierajacym normy generalne i abstrakcyjne; (2) o zasiggu lokalnym, tj. obowiazujacym na
obszarze dzialania organdw, ktére go ustanowily; (3) rangi podustawowej; (4) stanowionym na podstawie i W
granicach ustaw; (5) wymagajacym ogloszenia.

Biorac pod uwage wskazane wyzej cechy aktu prawa miejscowego oraz fakt, ze uchwata, o ktorej mowa
wart. 12 ust. 1 2 u.w.t., jest tego rodzaju aktem, o charakterze wykonawczym, nalezy stwierdzi¢, iz postano-
wienia takiej uchwaly w szczegdlnosci nie moga: wykracza¢ poza zakres ustawowego upowaznienia do jej
wydania, by¢ niezgodne z innymi powszechnie obowiazujacymi przepisami prawa, ani powtarza¢ regulacji
w tych przepisach zawartych. Naruszenie ktoregokolwiek z wymienionych wymogéw bedzie, co do zasady,
skutkowaé niewaznoscia wadliwego postanowienia uchwaly. Tego rodzaju wady legislacyjne sa bowiem trak-
towane w utrwalonym orzecznictwie sadow administracyjnych jako przypadki istotnego naruszenia prawa (zob.
np. wyrok NSA z 30 wrzesnia 2009 r., I1 OSK 1077/09; CBOSA).

W s$wietle art. 91 ust. 1 zdanie pierwsze w zw. z ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 0 samorzadzie gminnym
(Dz. U.z2001r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.; dalej: ,,u.S.0.”) uchwata organu gminy sprzeczna z prawem
jest niewazna, chyba ze naruszenie prawa ma charakter nieistotny. Pojgcie ,,sprzecznosci z prawem” w rozu-
mieniu art. 91 ust. 1 u.s.g. obejmuje sprzeczno$¢ postanowien uchwaty z jakimkolwiek aktem prawa po-
wszechnie obowiazujacego.

Podstawe prawna uchwaty, przywotana wyraznie w jej tresci, stanowily przepisy art. 12 ust. 1 i 4 ustawy
0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi z dnia 26 pazdziernika 1982r. Powotane przepi-
Sy — W brzmieniu obowiazujacym w dniu uchwalenia zaskarzonego aktu stanowity: art. 12. 1. Rada gminy usta-
la, w drodze uchwaty, dla terenu gminy (miasta) liczbe punktow sprzedazy napojow zawierajacych powyzej
4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa), przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy jak i w miejscu
sprzedazy, przy czym liczba punktow sprzedazy, o ktorych mowa w ust.1, oraz usytuowanie miejsc sprzedazy,
podawania i spozywania napojow alkoholowych powinny by¢ dostosowane do potrzeb ograniczania dostepno-
$ci alkoholu, okreslonych w gminnym programie profilaktyki irozwiazywania probleméw alkoholowych
(art. 12 ust. 4 u.w.t.).

Uchwata Rady Miejskiej z dnia 27 grudnia 2012r. w § 1 stanowi: § 1 uchwaly nr IV/30/03 Rady Gminy
i Miasta Nowogrodziec...otrzymuje nowe brzmienie o nastgpujacej tresci: ,,Ustala si¢ maksymalna liczba
punktéw sprzedazy napojow alkoholowych zawierajacych powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa) prze-
znaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy na terenie gminy i miasta Nowogrodziec w ilosci 50 punk-
tow, w tym do 11 punktow w Nowogrodzcu.”

Przedmiotem skargi w niniejszej sprawie stal si¢ zapis uchwaty, ktory dotyczy kwestii uregulowanych
w art. 12 ust. 1 ustawy, czyli ustalenia dla terenu gminy (miasta) liczby punktow sprzedazy napojéw zawieraja-
cych powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa), przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy jak
i w miejscu sprzedazy. Nalezy zgodzi¢ si¢ z organem nadzoru, ze Rada Miejska podejmujac przedmiotowy akt
prawa miejscowego wykroczyla poza granice upowaznienia wynikajacego z art. 12 ust. 1 ustawy o wychowa-
niu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Analizujac zaskarzona uchwate Sad stwierdzil, ze Rada
Miejska zmieniajac zapis § 1 uchwaty nr IV/30/03 z 23 stycznia 2003 r. dotyczacej ustalenia liczby punktow
sprzedazy napojow alkoholowych przekroczyta umocowanie ustawowe i nalezalo podzieli¢ wszystkie argu-
menty organu nadzoru uzasadniajace zadanie stwierdzenia niewaznosci uchwaty.
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W ocenie Sadu nie mozna podzieli¢ stanowiska Gminy zawartego w odpowiedzi na skargg ,ze ustawa
0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi nie ustala zadnych regut co do podziatu punk-
toOw na tereny miasta i pozostate tereny gminy i Rada Miejska byta uprawniona do dokonania samodzielnego
ustalenia w tym zakresie w oparciu delegacja z art.18 ust.1 ustawy o0 samorzadzie gminnym liczby punktow
sprzedazy na terenie Gminy w liczbie 50 z podziatem na teren miasta w liczbie 11 punktow oraz teren Gminy
w liczbie 39 punktéw. Przepisy ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi precy-
zyjnie normuja sytuacje, w ktorych rada gminy zostala upowazniona do podjecia odpowiednich dziatan
i czynnos$ci w formie uchwaty. Nalezy podzieli¢ twierdzenia organu nadzoru, ze z tre$ci zapisow art. 12
ust. i ust. 4 nie mozna wywie$¢ uprawnienia rady gminy do wyznaczania w drodze uchwaty obszarow (sekto-
réw) na terenie gminy, dla ktorych ustala si¢ odrgbna (r6zng) ilo$¢ punktow sprzedazy napojow alkoholowych.
Rada Miejska ustalajac liczbe punktéw sprzedazy napojow alkoholowych zawierajacych powyzej 4,5% alkoho-
lu (z wyjatkiem piwa) przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy na terenie gminy i miasta Nowo-
grodziec dokonata podziatu gminy na tego typu obszary (sektory). Ustalita bowiem maksymalna liczbg punk-
tow, o ktorych mowa na poziomie 50 dla Gminy jako catosci i 11 dla miasta jako jej odrgbnej czgsci. Mozli-
wos$¢ podzialu gminy na okreslone tereny, dla ktorych ustala si¢ odrebna ilo$¢ punktéw sprzedazy nie wynika
z art. 12 ust. 1 ustawy. Przepis ten dopuszcza jedynie, aby rada gminy okreslita w drodze uchwaty liczbe okre-
$lonych punktéw sprzedazy dla terenu gminy (miasta) jako catosci, a nie dla jej poszczegdlnych czy wybranych
czesci.

Zapis zmienionego uchwala § 1 jest sprzeczny z przepisem art. 12 ust. 1 ustawy o wychowaniu w trzezwo-
§ci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Przyjeta w $lad za stanowiskiem organu nadzoru przez Sad orzekajacy
W niniejszej sprawie wyktadania art. 12 ust. 1 ustawy znajduje potwierdzenie w unormowaniu zawartym
w tresci art. 7 Konstytucji, wedle ktorego organy wiadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.
Przepis ten wyraza zasadg legalizmu wyrazajaca zakaz domniemania kompetencji organow wtadzy publicznej
w ich dziatalnoéci prawodawczej. Jak wyjasnit Naczelny Sad Administracyjny (NSA) w Warszawie w wyroku
z dnia 7 kwietnia 2010 r. (I OSK 170/10, LEX nr 597353), unormowana w art. 7 Konstytucji RP zasada pra-
worzadnosci w zwiazku z art. 94 Konstytucji RP wymaga, zeby materia regulowana wydanym aktem norma-
tywnym wynikata z upowaznienia ustawowego i nie przekraczata zakresu tego upowaznienia. Oznacza to, ze
kazde unormowanie wykraczajace poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy upowazniajacej,
a wigc stanowi naruszenie konstytucyjnych warunkéw legalnosci aktu prawa miejscowego wydanego na pod-
stawie upowaznienia ustawowego. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP regulacje zawarte w akcie prawa miejsco-
wego maja na celu jedynie ,,uzupelnienie” przepiséw powszechnie obowiazujacych rangi ustawowej, ksztattu-
jacych prawa i obowiazki ich adresatow, a wigc nie sa wydawane w celu wykonania ustawy tak jak rozporza-
dzenie w rozumieniu art. 92 Konstytucji RP.

Podnie$¢ nalezy, ze Gmina jest podstawowa jednostka lokalnego samorzadu terytorialnego, powotana dla
organizacji zycia publicznego na swoim terytorium. Gmina moze by¢ gmina wiejska, gmina wiejsko - miejska
lub gming miejska. O tym, ze Rada Miejska nie byta uprawniona do dokonania okres$lenia w uchwale liczby
punktow sprzedazy napojow alkoholowych powyzej 4,5% z podzialem na teren miasta w liczbie 11 punktéw
i teren gminy w liczbie 39 $wiadczy takze treS¢ zapisow Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 28 grudnia
1990 r. w sprawie polaczenia niektorych miast igmin, w ktorych dotychczas dziataty wspolne organy
(Dz.U.1991.3.12) wydane na podstawie art. 4 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzaja-
ce ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191,
Nr 43, poz. 253 i1 Nr 92, poz. 541) i art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym
(Dz. U. Nr 16, poz. 95, Nr 32, poz. 191, Nr 34, poz. 199, Nr 43, poz. 253 i Nr 89, poz. 518) gdzie zarzadzono
w § 1pkt 7d) wwojewddztwie jeleniogérskim: potaczenie gminy Nowogrodziec i miasta Nowogrodziec
w gming o nazwie Nowogrodziec z siedziba wtadz w Nowogrodzcu.

W ocenie Sadu stuszne jest wigc rowniez stanowisko organu nadzoru, ze pomimo braku podstaw Rada
zroznicowata sytuacj¢ podmiotoéw dzialajacych na terenie tej samej gminy. Wedhug art. 12 ust. 4 ustawy liczba
punktow sprzedazy oraz usytuowanie miejsc sprzedazy, podawania i spozywania napojow alkoholowych po-
winny by¢ dostosowane do potrzeb ograniczania dostgpnosci alkoholu, okreslonych w gminnym programie
profilaktyki i rozwiazywania problemow alkoholowych. Jest to jedyne kryterium, ktore moze mie¢ jakikolwiek
wplyw na ustalenie ilosci przewidywanych zezwolen, a tym samym na ewentualne ograniczanie ilo$ci sprzeda-
zy na danym terenie. Odnosi si¢ ono jedynie do liczby punktow sprzedazy w ujgciu globalnym, dotyczacym
calego obszaru gminy, a nie poszczegdlnych jej czgsci. W tym kontekscie nie daje ono podstaw do wprowa-
dzania ograniczen sprzedazy alkoholu w zaleznosci od rejonizacji. Gmina wraz z miastem stanowig jedno tery-
torium.
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Reasumujac, Sad stwierdza, ze zaskarzona uchwala w sposob istotny narusza prawo, w szczegolnosci wy-
kraczajac poza zakres upowaznienia ustawowego okreslonego w art. 12 ust. 1 ustawy o wychowaniu w trzez-
wosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, co uzasadniato uwzglednienie skargi Wojewody.

W tym stanie rzeczy Sad, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., orzekt jak w sentencji wyroku (punkt I)
stwierdzajac niewazno$¢ catej uchwaty, z uwagi na fakt, ze zostat zakwestionowany zapis uchwaty, ktory sta-
nowi jej jedyny merytoryczny element, uwzgledniajac takze, ze w odniesieniu do stwierdzenia niewazno$ci
uchwaty jako aktu prawa miejscowego, orzekanie o jej niewaznosci dopuszczalne jest w kazdym czasie (art.
94 ust. 1 in fine u.s.g; wyrok NSA z 16.02.2006 r., | OSK 1336/05, akceptowany przez P. Chmielnickiego w:
K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek ,,Komentarz do
ustawy o samorzadzie gminnym” LexisNexis 2007 s. 687).

Orzeczenie w punkcie Il sentencji wyroku znajduje oparcie w art.152 p.p.s.a.

O kosztach postgpowania (punkt Ill) rozstrzygnigto na podstawie art. 200 p.p.s.a. wzw. z § 14 ust. 2
pkt 1c rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrze$nia 2002 r. w sprawie optat za czynnosci rad-
cOw prawnych oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztow pomocy prawnej udzielonej przez radcg prawne-
go ustanowionego z urzedu (Dz.U. Nr 163, poz. 1349 ze zm.).

Na marginesie doda¢ nalezy, ze Sad nie znalazt podstaw do uwzglednienia wniosku strony skarzacej do
tacznego rozpoznania niniejszej skargi na uchwate z dnia 27 grudnia 2012 r. wraz ze skarga na uchwalg¢ Rady
Miejskiej w Nowogrodzcu z dnia 27 grudnia 2011 roku nr XVII/116/11 ze wzgledu na tozsamo$¢ w zakresie
tresci i przedmiotu zaskarzenia na podstawie art. 111 § 2 ustawy Prawo 0 postgpowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi. Przedmiotem wywiedzionych skarg z zadaniem stwierdzenia niewaznosci sa dwie odrgbne uchwa-
ty zapadte w innych datach.
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