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. WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 826/14
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 12 marca 2015 .

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Magdalena Jankowska-Szostak (sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia WSA Bogumita Kalinowska

Sedzia WSA Matgorzata Malinowska-Grakowicz

Protokolant Z-ca Kierownika Sekretariatu Wydziatu III Halina Rostan

po rozpoznaniu w Wyadziale 111 na rozprawie w dniu 12 marca 2015 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Zabkowicach Slaskich

na uchwate Rady Miejskiej Zabkowic Slaskich

z dnia 26 czerwca 2014 r. Nr LV11/35/2014

w przedmiocie zasad usytuowania na terenie gminy Zabkowice Slaskie miejsc
sprzedazy i podawania napojow alkoholowych

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty;
II. okre$la, ze zaskarzona uchwata nie podlega wykonaniu.

Uzasadnienie

Rada Miejska Zabkowic Slaskich podjeta w dniu 26 czerwca 2014 r. uchwate Nr LVII/35/2014 w sprawie
zasad usytuowania na terenie gminy Zabkowice Slaskie miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych.

Powotujac sie na przepisy art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.), zwanej dalej jako u.s.g. oraz art. 12 ust. 2 ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. 0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2007 r. Nr 70,
poz. 473 z pdzn. zm.) Rada ustalita, Ze punkty sprzedazy nabojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia
poza miejscem sprzedazy i w miejscu sprzedazy mogg by¢ usytuowane w odlegtosci nie mniejszej niz 5 m do:
przedszkoli, szkot, specjalnych osrodkow szklono — wychowawczych, ochotniczych hufcéw pracy, kosciotow,
kaplic, doméw modlitwy. Odleglo$¢ o ktorej mowa, mierzona jest droga dojécia wzdluz ciggdw pieszych,
zgodnie z zasadami prawa o ruchu drogowym od gléwnego wejscia do punktu sprzedazy do gtéwnego wejscia
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do obiektow chronionych (§ 112 uchwaty). W § 3 uchwaty wskazano za$, ze uchwata nr VI 19/97 z dnia
24 kwietnia 1997 r. w sprawie zasad usytuowania na terenie Gminy Zabkowice Slaskie miejsc sprzedazy
napojow alkoholowych, warunkéw ich sprzedazy oraz szczegdtowego okreslania warunkéw wydawania,
cofania i wygasania zezwolen na sprzedaz napojoéw alkoholowych traci moc.

Na powyzsza uchwate Prokurator Rejonowy w Zabkowicach Slaskich wniést skarge do Wojewoddzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, domagajac si¢ stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej uchwaty z uwagi
na naruszenie:

1. art. 12 ust. 2 w zw. z art. 1 ust. 1 i art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 roku
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi polegajace na postanowieniu w § 1 uchwaly,
ze miejsca sprzedazy i podawania alkoholu na terenie gminy maja by¢ usytuowane w odleglosci nie mniejszej
niz 5 metrow od miejsc chronionych wymienionych w uchwale, co pozostaje W sprzecznosci z zatozeniami
wskazanej ustawy;

2. art. 12 ust. 2 u.w.t.p.a. polegajace na nie wypetieniu w calosci delegacji ustawowe;j, poprzez zaniechanie
okreslenia, w § 1 uchwaty, zasad usytuowania miejsc podawania napojoéw alkoholowych na terenie gminy;

3. art. 12 ust. 2 w zw. z art. 21 pkt 1 u.w.t.p.a., poprzez niejasne okreslenie, w § 2 uchwaty, sposobu
Mierzenia odleglosci okreslonej w § 1 skarzonego aktu;

4. § 121 ust. 1 w zw. z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 roku
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908, zwana dalej r.z.t.p.), poprzez zaniechanie
powotania w podstawie prawnej uchwaly przepisu art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku
o samorzadzie gminnym (Dz. U. Nr 594 z 2013 roku), w zwigzku z podjeciem aktu prawnego majacego
charakter prawa miejscowego oraz przepisu art. 12 ust. 4 u.w.t.p.a., ktoéry wskazuje konieczno$¢ dostosowania
usytuowania miejsc sprzedazy, podawania i spozywania napojow alkoholowych na terenie gminy do potrzeb
ograniczania dostgpnosci alkoholu okreslonych w gminnym programie profilaktyki irozwigzywania
problemoéw alkoholowych;

5.§ 131 ust. 1 wzw. z § 143 r.z.t.p., poprzez niesporzadzenie uzasadnienia uchwaty przez organ stanowigcy
gminy, a jedynie dotgczenie do niej uzasadnienia do projektu uchwaty, wykonanego przez pracownikow urzedu
miejskiego.

W odpowiedzi na skarge Gmina Zabkowice Slaskie wniosta o jej oddalenie.
Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl, co nastepuje:
Skarga jest uzasadniona.

W pierwszej kolejnosci podnies¢ nalezy, ze ocena zgodnosci z prawem uchwaly Nr LVII/35/2014 Rady
Miejskiej Zabkowic Slaskich podjetej w dniu 26 czerwca 2014 r. w sprawie zasad usytuowania na terenie
gminy Zabkowice Slaskie miejsc sprzedazy ipodawania napojow alkoholowych wymaga rozwigzania
konfliktu dwoch wartosci (por. wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie w sprawach
o sygn. akt 111 SA/Lu 337/09, 11 SA/LU 245/12).

Po jednej stronie lezy konieczno$¢ ochrony samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego,
gwarantowanej przepisami Konstytucji (art. 15, 16, 165) i wigzacych Polske umow miedzynarodowych
(art. 4 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, podpisanej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.; Dz. U.
z21994r., Nr 124, poz. 607, z pézn. zm.; sprostowanie tytutu: Dz. U. z 2006 r. Nr 154, poz. 1107). Z istoty
swojej samodzielno$¢ samorzadu wymaga zagwarantowania pewnej swobody w zakresie stanowienie norm
prawnych uwzgledniajacych uwarunkowania i potrzeby lokalne.

Z drugiej strony nie mniej cennymi warto$ciami, do jakich realizacji sa zobowigzane organy wiladzy
publicznej jest konieczno$¢ ochrony spoteczefnstwa, w tym zwlaszcza dzieci i mlodziezy przed negatywnymi
nastepstwami nadmiernego spozycia alkoholu, azatem uwarunkowania zwigzane zochrong zdrowia
publicznego (art. 31 ust. 3, art. 68 Konstytucji).

W ocenie Rady Miejskiej Zabkowic Slaskich przepisy ustawy o wychowaniu W trzezwosci sa sformutowane
na tyle szeroko, ze dajg Gminie niejako duza swobode w zakresie ustalania zasad usytuowania miejsc
sprzedazy i podawania alkoholu. Zdaniem Prokuratora swoboda Gminy w omawianym zakresie jest natomiast
ograniczona koniecznoscig realizacji celow okreslonych w ustawie.
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W pierwszej kolejnosci wskaza¢ zatem nalezy (przychylajac sie do stanowiska Prokuratora),
ze samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie jest nicograniczona. Przyjeta w Konstytucji i tzw.
ustawach samorzadowych konstrukcja samorzadu terytorialnego, opierajaca si¢ na zasadzie decentralizacji
nie oznacza niczym nieskrgpowanej autonomii witadz samorzadowych, lecz swobodg¢ dziatania, ale w granicach
wyznaczonych prawem. Rowniez FEuropejska Karta Samorzadu Lokalnego w przytaczanym wyzej
art. 4 ust. 2 stanowi wprawdzie, iz spotecznosci lokalne maja pelng swobode dziatania w kazdej sprawie, ktora
nie jest wytaczona zich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organdéw wiadzy,
ale z wyraznym zastrzezeniem iz swoboda ta rozciaga si¢ w zakresie okreslonym prawem.

Majac na uwadze przepisy ogélne ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
nie sposob zatem nie zgodzi¢ si¢ ze strong skarzacg, ze uchwalajac zasady usytuowania miejsc sprzedazy
i podawania napojow alkoholowych Rada Gminy nie ma pelnej swobody. Swobode¢ te ogranicza przeciez
bezspornie konieczno$é realizacji celéw i zadan publicznych, okreslonych w preambule oraz art. 1i 2 ustawy
0 wychowaniu w trzezwosci. Juz w samej Preambule ustawodawca wskazal na gléwne zatozenie wspomniane;j
regulacji stwierdzajac, ze ,,zycie obywateli w trzezwosci jest niezb¢dnym warunkiem moralnego i materialnego
dobra Narodu”. Jak wynika z art. 1 ustawy zalozenie to organy jednostek samorzadu terytorialnego powinny
realizowacé poprzez podejmowanie dziatan zmierzajacych do ograniczania spozycia napojow alkoholowych
oraz zmiany struktury ich spozywania, inicjowania i wspierania przedsigwzie¢ majacych na celu zmiane
obyczajow w zakresie sposobu spozywania tych napojow, dziatania na rzecz trzezwosci w miejscu pracy,
przeciwdziatania powstawaniu i usuwania nastgpstw naduzywania alkoholu, a takze wspierania dziatalnosci
W tym zakresie organizacji spotecznych i zaktadow pracy. Z art. 2 ustawy wynika z kolei, ze zadania w zakresie
przeciwdzialania alkoholizmowi wykonuje si¢ przez odpowiednie ksztalttowanie polityki spolecznej,
W szczegolnosci m.in. przez: tworzenie warunkow sprzyjajacych realizacji potrzeb, ktorych zaspokajanie
motywuje powstrzymywanie si¢ od spozywania alkoholu, ograniczanie dostepnosci alkoholu oraz zapobieganie
negatywnym nastepstwom naduzywania alkoholu i ich usuwanie.

Jak stusznie podkreslit Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie (wyrok w sprawie o sygn. Akt Ill
SA/Lu 337/09), nalezy mie¢ na uwadze, Ze ustawa o wychowaniu w trzezwosci powstata w poprzednim okresie
ustrojowym i jej obecna interpretacja musi uwzglednia¢ nowy kontekst sytuacyjny, wynikajacy z zasadniczej
zmiany spotecznego systemu wartosci. Zmiana ustroju spoteczno-polityczno-gospodarczego nie wplyngta
jednak na wage problemu naduzywania alkoholu w spoteczenstwie, a koniecznos¢ podejmowania aktywnych
srodkéw przeciwdziatania tym patologiom nie moze by¢ kwestionowana rowniez wspotczesnie. Co istotne
wyrazone w ustawie cele, zwigzane z ograniczeniem nadmiernej dostepnosci alkoholu, zwlaszcza
dla milodziezy, nie sg tylko postulatami politycznymi, lecz maja charakter wigzacych norm prawnych,
na co zwrocit na to uwage Naczelny Sad Administracyjny juz w wyroku z dnia 3 stycznia 1995 r. (SA/Kr
2937/94; OSP 1996/2/25), stwierdzajac, ze jezeli cel jest wytyczony przez ustawe wprost, a podmiot
realizujacy t¢ wlasnie ustawe wykonuje w jej ramach dziatania nie zmierzajace do realizacji tego celu,
to mozna uzna¢, ze dziala on niezgodnie z prawem, anawet bez podstawy prawnej. Sad podkreslit,
ze przeciwdziatanie alkoholizmowi lub wychowanie w trzezwo$ci wymaga $srodkow rzeczywiscie i faktycznie
zmierzajacych do ograniczenia spozycia alkoholu ijego dostgpnosci. Rowniez w wyroku z dnia 23 stycznia
1996 r. (II SA 2792/95; Glosa 1996/11/30) Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze uchwaty rad gmin
w sprawie ustalenia liczby punktow sprzedazy napojow alkoholowych oraz zasad usytuowania tych punktow
winny by¢ podporzadkowane realizacji celu ustawy, tj. m.in. ograniczania dostgpnosci alkoholu i tworzenia
warunkow motywujgcych powstrzymywanie si¢ od spozywania alkoholu.

Innymi stowy swoboda gminy w zakresie tworzenia norm prawnych ustalajacych zasady usytuowania
miejsc sprzedazy ipodawania napojow alkoholowych jest zatem ograniczona — wbrew stanowisku Rady
Miejskiej Zabkowice Slaskie -przez obowigzek realizowania celéw ustawy o wychowaniu w trzezwosci,
a tworzenie takich zasad, ktore stoja w sprzeczno$ci z zadaniami gminy postawionymi przez ustawodawce
0znacza naruszenie prawa.

Odnoszac te uwagi do zaskarzonej uchwaly stwierdzi¢ nalezy, ze przy podejmowaniu uchwaty doszto
do naruszenia przez Rade Miejska Zabkowice Slaskie obowiazku realizacji zadan, o ktorych mowa w art. 1 2
ustawy. Przyjeta przez Rade Miejska w Zabkowicach Slaskich odleglto$¢ 5m od obiektow chronionych
tj. przedszkoli, szkol, specjalnych osrodkow szklono — wychowawczych, ochotniczych hufcow pracy,
kosciotow, kaplic, domdéw modlitwy oznacza bliskie, bezposrednie sgsiedztwo ztymi obiektami,
CO W oczywisty sposob kldci sie zkoniecznoScig realizowania obowigzku ograniczania dostgpnosSci
do alkoholu, w szczegdlnosci w stosunku do osob nieletnich. Odleglos¢ ta w zaden sposob nie ogranicza
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dostepnosci do alkoholu, a nie tworzy warunkdéw chociazby motywujacych do powstrzymywania si¢ od jego
spozywania (por. wyrok WSA w Lublinie w sprawie o sygn. akt 1111 SA/Lu 335/13).

Ponadto nalezy mie¢ na uwadze, iz z samej ustawy wynika zakaz sprzedazy, podawania i spozywania
napojow alkoholowych na terenie szkot oraz innych zaktadow i placowek os$wiatowo-wychowawczych,
opiekunczych idoméw studenckich, na terenie zakladow pracy oraz miejsc zbiorowego zywienia
pracownikoéw, w miejscach i czasie masowych zgromadzen, w §rodkach i obiektach komunikacji publicznej,
w obiektach zajmowanych przez organy wojskowe i spraw wewnetrznych, jak rowniez w rejonie obiektow
koszarowych i zakwaterowania przejsciowego jednostek wojskowych (art. 14 ust. 1 ustawy o wychowaniu
w trzezwosci). Tym samym ustawa o wychowaniu w trzezwosci okresla cele, ktore jednostka samorzadu
terytorialnego stanowiac akt prawa miejscowego jest zobowigzana uwzgledniaé. Jezeli zatem ustawodawca
wskazuje, ze celem omawianej ustawy jest miedzy innymi ograniczenie dostgpnosci alkoholu i motywowanie
obywateli do powstrzymywania si¢ od jego spozywania to obowigzkiem organu stanowigcego przepisy prawa
miejscowego jest podporzadkowanie si¢ tym celom. Sg one bowiem dla niego nie postulatami, lecz normami
0 charakterze wigzacym.

Tymczasem, jak stusznie podniosta strona skarzaca, z tresci § 1 zaskarzonej uchwaty wynika, ze Rada
Miejska w Zabkowicach Slaskich ustalita jedynie zasady usytuowania punktéw sprzedazy napojow
alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy iw miejscu sprzedazy napojow
alkoholowych, nie uregulowata za$ zasad w zakresie usytuowania punktow podawania napojow alkoholowych.
Powyzsze pozostaje natomiast wprost w sprzeczno$ci ztreScig art. 12 ust. 2 ustawy 0 wychowaniu
W trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi zgodnie z ktéorym ,,Rada Gminy ustala, w dradze uchwaly,
zasady usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych”.

W tym miejscu zaakcentowania rowniez wymaga okolicznosé¢, ze przy wydawaniu tego rodzaju uchwatly
Rada Miejska Zabkowic Slaskich zobowigzana byla - zgodnie z trescia art. 12 ust. 4 o wychowaniu
W trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi - do takiego usytuowania miejsc sprzedazy, podawania
i spozywania napojow alkoholowych, ktore powodowatyby ograniczenie dostepnosci alkoholu, wynikajace
z potrzeb okreslonych w gminnym programie profilaktyki irozwigzywania problemoéw alkoholowych.
W omawianej natomiast sprawie zaro6wno tre$¢ uchwaty jak i jej lakoniczne uzasadnienie nie zawiera zadnego
odniesienia do wspomnianego programu. To rodzi watpliwos$¢, czy program ten byl w ogole przy podjeciu
uchwaty analizowany przez Radg.

Dalej jako stuszny nalezy uznaé zarzut strony skarzacej dotyczacy de facto braku uzasadnienia zaskarzonej
uchwaty. Z § 1uchwaly wynika, Zze miejsca sprzedazy ipodawania napojow alkoholowych winny by¢
usytuowane w odlegto$ci co najmniej 5 m od wymienionych w uchwale miejsc chronionych. Do uchwaty
wprawdzie dotaczono ,,uzasadnienie”, aczkolwiek nie spelnia on wymogdéw stawianym uzasadnieniom uchwat.
Jego tres¢ w zaden sposob nie wyjasnia dlaczego Rada Miejska Zabkowic Slaskich ustalita taka odlegtosé
(5 m) ijakim wzglgdami si¢ kierowata. Tymczasem spoczywal na niej obowigzek wyczerpujacego
umotywowania i uzasadnienia projektu uchwaty stanowiacej akt prawa miejscowego. Obowigzek ten wynika
z "Zasad techniki prawodawczej", stanowigcych zatgcznik do Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20
czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (§ 131 wzw. z § 143). Nalezy réwniez miec
na uwadze, ze zaskarzona uchwala podejmowana jest w ramach uznania administracyjnego. Brak uzasadnienia
badz — co miato miejsce w hiniejszej sprawie — lakoniczne jej uzasadnienie, nie pozwala natomiast w zasadzie
oceni¢ jakimi wzgledami kierowali si¢ radni zmieniajac odlegtos$ci usytuowania punktu sprzedazy i podawania
napojow alkoholowych od obiektow chronionych. Brak uzasadnienia uchwaty lub lakoniczne uzasadnienia
zawierajace jedynie stwierdzenie, ze ,,obowigzujace dotychczas zasady ustalone Uchwalg Nr VI/19/97 Rady
Miejskiej w Zabkowicach Slaskich z dnia 27 kwietnia 1997 r. (...) sktonity Rade do przygotowania projektu
uchwaty porzadkujacej dotychczasowe regulacje zgodnie =z obowigzujacym prawem” nalezy uznad
za niewystarczajacy i jako taki uniemozliwiajacy oceng jej legalnosci. Doda¢ nadto nalezy, ze wymdg dziatania
na podstawie prawa, W potgczeniu z zasadg zaufania, rodzi po stronie organéw wiadzy publicznej obowigzek
motywowania jej rozstrzygni¢g¢. Obowiazek taki jest zaliczony do standardow demokratycznego panstwa
prawnego. Obowiagzek motywowania uchwat rady gminy jest tez elementem zasady jawno$ci dziatania wladzy
publicznej.

Z akt sprawy, wtym w szczegdlnosci z tresci uzasadnienia uchwaty nie wynika zatem, jakie przyczyny
zadecydowaly o zmianie dotychczasowych zasad usytuowania miejsc sprzedazy ipodawania napojow
alkoholowych, okreslonych w poprzednio obowigzujgcej uchwale Rady Miejskiej Zabkowice Slaskie.
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Ponadto Rada Miejska Zabkowic Slaskich ustalajac, ze miejsca sprzedazy ipodawania napojow
alkoholowych winny by¢ usytuowane w odlegtosci co najmniej 5 m od wymienionych w uchwale miejsc
chronionych nie dookreslita, zdaniem Sadu, w sposob czytelny i precyzyjny w jaki sposob nalezy dokonac
pomiaru wskazanej odleglosci 5m. W § 2uchwaly Rada Miejska Zabkowic Slaskich uzyla bowiem
sformutowania ,,wzdhuz ciggdéw pieszych”, powolujgc si¢ jednoczes$nie na zasady prawa o ruchu drogowym.
Aczkolwiek w przywotanej przez Radg¢ ustawie ,.ciagi pieszych” nie zostaly zdefiniowane. Uzyte zatem
sformutowanie nalezy uzna¢, w ocenie Sadu, za co najmniej nieprecyzyjne i jako takie prowadzace do réznych,
odmiennych interpretacji, co jest niedopuszczalne.

Reasumujac podnie$¢ nalezy, ze zaskarzona uchwala narusza wskazane w skardze przepisy ustawy
0 wychowaniu W trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi, wprowadzajac rozwigzania niedajace si¢
pogodzi¢ z celami ustawowymi, a ponadto zawiera nieumotywowane uzasadnienie. Nalezy rowniez zwrocic
uwage, ze Rada podejmujac zaskarzong uchwate wskazata niepetng podstawe prawng (brak art. 41 ust. 1 u.s.g.).

W $wietle za$ art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne.
Z kolei w $wietle art. 147 § 1 w zw. z art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 0 postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270), dalej w skrécie: p.p.s.a, sad uwzgledniajac skarge
na akt prawa miejscowego, stwierdza niewazno$¢ tego aktu w catosci lub w czesci. Z powyzszych wzgledow
Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty na podstawie
art. 147 p.p.s.a. i na podstawie art. 152 p.p.s.a. orzekt, ze zaskarzona uchwata nie podlega wykonaniu.
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