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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 13 listopada 2025 r.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Anna Strzelec
Sedziowie Sedzia WSA Agnieszka Kosowska

Sedzia WSA Iwona Tchérzewska (sprawozdawca)
Protokolant Asystent s¢dziego Arleta Bednarczyk-Chagowska

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 13 listopada 2025 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego we Wlodawie
na uchwate Rady Gminy Urszulin

z dnia 31 lipca 2018 r. nr XL1/256/2018

w przedmiocie zasad usytuowania na terenie Gminy Urszulin miejsc sprzedazy ipodawania napojow
alkoholowych

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w catosci.
Na oryginale wlasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
Uzasadnienie

W dniu 31lipca 2018 r. Rada Gminy Urszulin podj¢ta uchwate nr XLI/256/2018 w sprawie zasad
usytuowania na terenie Gminy Urszulin miejsc sprzedazy ipodawania napojow alkoholowych. Uchwata
zostata opublikowana w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Lubelskiego z 2018 r. poz. 3872. Jako podstawe
prawna podjecia uchwaty wskazano art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(obecnie: Dz. U. z 2025 1. poz. 1153, dalej takze jako ,,u.s.g.”) oraz art. 12 ust. 3 ustawy z dnia 26 pazdziernika
1982 r. o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2016 r. poz. 487 z p6zn. zm.,
obecnie Dz. U. 72023 r. poz. 2151 z pézn. zm., dalej: ,,ustawa o wychowaniu w trzezwosci” lub ,,ustawa”).
W § 1 pkt 112 uchwaty postanowiono, ze miejsca sprzedazy i podawania napojow alkoholowych musza by¢
lokalizowane tak, aby znajdowaty si¢ w odleglosci wiekszej niz 20 m od obiektoéw takich jak: 1) placowki
oswiatowe 2) obiekty kultu religijnego. Stosownie do § 2 uchwaty, pomiar odlegtosci, o ktorej mowa w § 1,
dokonuje si¢ wzdtuz osi ogélnodostepnych drog z uwzglednieniem zasad ruchu drogowego, od drzwi gléwnych
wejsciowych obiektoéw wymienionych w § 1 do drzwi wejsciowych punktu sprzedazy lub podawania napojow
alkoholowych, z uwzglednieniem ciggdéw pieszych. Zgodnie z § 3 uchwaly, z dniem wejscia w zycie niniejszej
uchwaty traci moc uchwata nr VII/56/2003 Rady Gminy Urszulin z dnia 29 sierpnia 2003 r. w sprawie zasad
usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych. Wykonanie uchwaty powierzono Waéjtowi
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Gminy Urszulin (§ 4 uchwaty). W § 5 uchwaty przewidziano, ze uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni
od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Lubelskiego.

Dzialajac na podstawie art. 8 § 1, art. 3 § 2 pkt 5, art. 50 § 11 art. 53 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. 2024, poz. 935 z p6zn. zm., dalej: p.p.s.a.)
Prokurator Rejonowy we Wlodawie wnidst do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie skarge na
uchwat¢ Rady Gminy Urszulin nr XLI/256/2018. Prokurator zarzucil, ze zaskarzona uchwata w sposéb istotny
narusza prawo, a mianowicie art. 1 ust. 11iart. 2 ust. 1 pkt 4 w zwigzku z art. 12 ust. 3 ustawy o wychowaniu
w trzezwosci, poprzez przyjecie w § 1 uchwaty, ze miejsca sprzedazy i podawania napojow alkoholowych na
terenie gminy Urszulin musza by¢ lokalizowane tak, aby znajdowaly sie w odlegtosci wiekszej niz 20 m od
obiektéw chronionych takich jak placowki o$wiatowe oraz obiekty kultu religijnego, ktére to unormowania
pozostaja w sprzecznosci z celami i zadaniami powotanej ustawy, w szczegdlnosci w zakresie ksztattowania
polityki spotecznej polegajacej na ograniczeniu dostepnosci alkoholu.

Powotujac si¢ na powyzszy zarzut, Prokurator wnidst o stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonej uchwaty
w calosci.

W uzasadnieniu skargi Prokurator podnidsl, ze uchwalajac zasady usytuowania miejsc sprzedazy
i podawania napojéw alkoholowych rada gminy nie ma petnej swobody. Swobod¢ te ogranicza bowiem
konieczno$¢ realizacji celow 1izadan publicznych, okreslonych w preambule oraz art. 112 ustawy
o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdzialaniu alkoholizmowi. W ocenie skarzacego Rada Gminy Urszulin
w podjetej uchwale naruszyla obowiazki, atakze sposoby realizacji zadan w zakresie przeciwdziatania
alkoholizmowi wynikajace z art. 1 1 2 ustawy.

Prokurator wskazat, ze przyjeta w zaskarzonej uchwale odlegto$¢ powyzej 20 m od obiektéw chronionych
oznacza bardzo bliskie, anawet bezposrednie sasiedztwo ztymi obiektami inie stanowi nalezytego
ograniczenia dostepnosci do alkoholu. Nie stwarza takze warunkéw motywujacych do powstrzymania si¢ od
jego spozycia. Przyjeta przez Rade Gminy Urszulin odlegtos¢ od obiektow chronionych oznacza w zasadzie
mozliwo$¢ usytuowania punktow sprzedazy i podawania alkoholu w odlegtosci bardzo bliskiej, wregez stycznej
ze szkotami czy obiektami kultu religijnego.

Prokurator podniést roéwniez, ze w uzasadnieniu zaskarzonej uchwaly w zasadzie nie wskazano
jakichkolwiek argumentéw uzasadniajacych podjecie uchwaly o takiej tresci, w jakiej zostata ona uchwalona.
Natomiast ustalenie motywow okreslenia takich, a nie innych zasad usytuowania miejsc sprzedazy i podawania
napojow alkoholowych jest istotnym elementem kontroli legalno$ci uchwaty opartej na art. 12 ust. 3 ustawy.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Urszulin wniosta o jej oddalenie.

Odnoszac si¢ do kwestionowanej przez Prokuratora minimalnej odlegtos$ci punktow sprzedazy i podawania
napojow alkoholowych od obiektéw chronionych organ wskazal, Zze nie mozna w sposob precyzyjny
i uniwersalny okresli¢ prawidlowej odlegltosci, jaka winna dzieli¢ te obiekty. Zawarte w ustawie upowaznienie
dla rady gminy ani zaden inny przepis ustawy nie zawiera dyrektyw, w jaki sposob nalezy ustala¢ zasady,
o ktérych mowa w art. 12 ust. 3 ustawy. Jest to przepis pozostawiajacy kwesti¢ usytuowania miejsc sprzedazy
i podawania napojow alkoholowych wylacznej ocenie prawodawcy samorzadowego. Organ stanowigcy gminy
bierze pod uwagg zarowno cele przyswiecajace ustawie, jak i lokalne uwarunkowania.

Zdaniem organu, odlegtos¢ usytuowania punktow sprzedazy i podawania napojow alkoholowych winna
uwzgledniaé realia panujagce w Gminie Urszulin. Organ podnioést, ze gmina Urszulin jest stosunkowo matg
gming, o obszarze 171 km?, ktérg zamieszkuje 4146 osob. W gminie Urszulin wickszo$¢ terendow zajmuja
uzytki rolne oraz lesne. W obrebie gminy znajduje si¢ 9 jezior, niektdre zespoty lesne zostaty objete ochrona
Poleskiego Parku Narodowego, ktory obejmuje ok. 50% obszaru gminy. Gesto$¢ zaludnienia to 24,2 os./km?.
Na terenie gminy Urszulin funkcjonuje obecnie 21 punktow, w ktérych mozna zakupié alkohol. Sg to punkty
sklepowe (spozywczo-przemystowe) oraz punkty gastronomiczne, ktore w wiekszosci prowadza sprzedaz
alkoholu w sezonie letnim. Zaden z tych punktéw nie jest otwierany w bezposrednim sgsiedztwie placowek
oswiatowo - wychowawczych, kosciotow, cmentarzy, zakltadow opieki zdrowotnej. Zwickszenie odlegtosci
spowodowaloby zakaz sprzedazy alkoholu, ale tez upadek matych sklepoéw, dla ktérych sprzedaz alkoholu
stanowi istotny dochod. Wprowadzenie chocby czasowego zakazu ogranicza gwarantowang konstytucyjnie
swobod¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej.

Organ wskazal rowniez, ze Gmina Urszulin aktywnie realizuje programy profilaktyczne przy wspotpracy
m.in. z O$rodkiem Specjalistycznego Poradnictwa Rodzinnego i Interwencji Kryzysowej, Poradniag Zdrowia
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Psychicznego i Poradnia Odwykowsa, czy Oddzialami Leczenia Uzaleznien wojewoddztwa lubelskiego, co
potwierdza raport o stanie gminy w roku 2018. Opracowujac projekt uchwaty kierowano si¢ celami ustawy
o wychowywaniu w trzezwosci 1 przeciwdzialaniu alkoholizmowi zwigzanym z ograniczeniem spozycia
i dostepnosci alkoholu zuwzglednieniem Gminnego programu profilaktyki irozwigzywania problemow
alkoholowych. Wobec powyzszego trudno na gruncie niniejszej sprawy mowic o istotnym naruszeniu prawa.

Organ zauwazyl, ze to zakazy iedukacja majg gwarantowaé¢ cel ustawy, ktéry ma prowadzi¢ do
ograniczenia, a nie zapobiegania czy uniemozliwiania spozycia alkoholu. Gdyby intencja ustawodawcy byta
inna niz wskazana wyktadnia przepiséw, to prawodawca odgornie okreslitby kryterium odlegltosci, w jakiej
nie jest dopuszczalne lokalizowanie punktow sprzedazy ipodawania napojow alkoholowych od miejsc
chronionych. Z tego tez wzgledu odlegtos¢ nie mniejsza niz 20 m od obiektéw chronionych w realiach jedne;j
gminy moze stanowi¢ o naruszeniu celu ustawy o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi,
natomiast w realiach innej gminy jest to odleglos¢ wystarczajaca dla zrealizowania takich celow. W ocenie
organu, w realiach niniejszej sprawy nie mozna uznaé, by zapis § 1 zaskarzonej uchwaty stanowit istotne
naruszenie przepisow ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie zwazyl, co nastepuje:
Skarga zastugiwata na uwzglednienie.
W pierwszej kolejnosci nalezy stwierdzi¢ dopuszczalnos¢ skargi wniesionej przez Prokuratora.

Zgodnie z przepisem art. 8 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi, prokurator oraz Rzecznik Praw Obywatelskich moga wzia¢ udzial w kazdym toczacym sie¢
postepowaniu, a takze wnie$¢ skarge, skarge kasacyjng, zazalenie oraz skarge o wznowienie post¢powania,
jezeli wedhlug ich oceny wymagaja tego ochrona praworzadnosci lub praw czlowieka i obywatela. W takim
przypadku przyshuguja im prawa strony. Z tre$ci przytoczonego przepisu wynika zatem, ze prokurator
1 Rzecznik Praw Obywatelskich nie dziataja w sprawie we wlasnym interesie, lecz w interesie ogdlnym —
ochrony praworzadnosci lub praw cztowieka i obywatela. W judykaturze ugruntowany jest rowniez poglad, ze
do skargi prokuratora nie maja zastosowania ograniczenia wynikajace z art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym. Przepis ten stanowi, ze kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone uchwata lub zarzadzeniem podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji
publicznej, moze zaskarzy¢ uchwale lub zarzadzenie do sagdu administracyjnego. Legitymacja prokuratora do
wniesienia skargi do sadu administracyjnego nie jest ograniczona przestankami materialnoprawnymi.
Prokurator wnosi skarge w sprawie dotyczacej interesow innych osob ijedyna podstawa jego legitymacji
skargowej jest ochrona obiecktywnego porzadku prawnego. Nie ma on wigc obowigzku wykazania naruszenia
interesu prawnego okreslonej jednostki, badZz interesu spotecznego (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 13 pazdziernika 2006 r., sygn. akt I OSK 978/06).

Ponadto, majac na wzgledzie okolicznos¢, ze zaskarzona uchwata stanowi akt prawa miejscowego, w Swietle
art. 53 § 2a p.p.s.a. zaskarzenie przez Prokuratora uchwaty Rady Gminy Urszulin z dnia 30 grudnia 2018 r.
nie bylo ograniczone zadnym terminem.

Zgodnie zart. 1§ 112 ustawy z25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych (Dz. U.
72024 1. poz. 1267), sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dzialtalnosci
administracji publicznej pod wzgledem zgodno$ci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia inaczej. Zakres
kontroli dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne stosownie do tresci art. 3 §
2 pkt 5 p.p.s.a. obejmuje orzekanie m.in. w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek
samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowej. Stosownie do art. 147 § 1 p.p.s.a., sad
uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 516, stwierdza niewazno$¢ tej
uchwaly lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegblny wylacza stwierdzenie ich niewazno$ci. Zgodnie z art. 94 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
nie stwierdza si¢ niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy po uptywie jednego roku od dnia ich
podjecia, chyba ze uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaty lub zarzadzenia w terminie okreslonym
w art. 90 ust. 1, albo jezeli sg one aktem prawa miejscowego.

Przechodzac do oceny meritum sprawy wskazac nalezy, ze ogolna kompetencje do stanowienia aktoéw prawa
miejscowego zawiera art. 94 Konstytucji RP wskazujacy, ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe
organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty
prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organéw. Powyzsza regulacja wprost wskazuje,
ze rady gmin moga uregulowac¢ tylko te kwestie, ktore zostaty im przekazane przez ustawodawce ijedynie
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w zakresie, w jakim zostaly przekazane. Podjete uchwaly moga jedynie uszczegotawiaé regulacje ustawowe,
nie moga natomiast ich zastepowac.

W ustawie o samorzadzie gminnym art. 40 ust. 1 przewiduje, ze na podstawie upowaznien ustawowych
gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy. Przepis
ten upowaznia rad¢ gminy do wydawania aktow prawa miejscowego, ktorych zadaniem jest wykonanie
upowaznienia zawartego w ustawie szczegdlnej, w granicach i zakresie przedmiotowym w nim okreslonym.
Rada gminy nie ma natomiast prawa do samoistnego, czyli niemajgcego podstawy w normie ustawowe;j,
ksztaltowania podstaw prawnych swojego dziatania. W mysl art. 41 ust. 1 u.s.g. akty prawa miejscowego
ustanawia rada gminy w formie uchwaty.

Stosownie art. 91 ust. 1 zd. pierwsze u.s.g. uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg
niewazne. Jednocze$nie art. 91 ust. 4 u.s.g. przewiduje, ze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ
nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwale wydano z naruszeniem
prawa. Zatem w $wietle powolanych przepisow stwierdzenie niewaznosci uchwaty organu gminy uzasadnione
jest wystgpieniem istotnego naruszenia prawa. Ustawodawca nie wskazal przy tym kryteriow, ktore maja
decydowac o zakwalifikowaniu konkretnego naruszenia prawa jako istotne lub nieistotne. Konieczne jest zatem
siegniccie do stanowiska wypracowanego w tym zakresie w doktrynie i orzecznictwie. Do istotnych wad
uchwaly, skutkujacych stwierdzeniem jej niewaznos$ci zalicza si¢ migdzy innymi naruszenie przepisOw
wyznaczajacych kompetencje organdow samorzadu do podejmowania uchwal, naruszenie podstawy prawnej
podjetej uchwaly, naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, poprzez wadliwa ich
interpretacje oraz przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 9 stycznia 2024 r., sygn. akt I OSK 2011/22, z dnia 27 sierpnia 2025 r., sygn. akt I1I
OSK 2037/22). Natomiast pojecie ,,nieistotne naruszenie prawa” obejmuje wady niemajgce znaczenia dla oceny
prawidlowosci uchwaty (np. btedne powotanie podstawy prawnej w sytuacji, gdy istnieje podstawa prawna do
jej podjecia), czy tez drobne wady niedotyczace istoty regulowanego zagadnienia (np. nieodpowiednie
oznaczenie uchwaty) oraz oczywiste omyiki pisarskie i rachunkowe.

Podstawe prawna zakwestionowanej w niniejszej sprawie uchwaly stanowil art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g.,
zgodnie z ktorym do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy stanowienie w innych sprawach zastrzezonych
ustawami do kompetencji rady gminy oraz art. 12 ust. 3 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi, ktoéry upowaznia rad¢ gminy do ustalenia, w drodze uchwaty, zasad usytuowania na terenie
gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych.

Z powotanych przepiséw wynika upowaznienie rady gminy do uregulowania w drodze uchwaty materii
wskazanej w art. 12 ust. 3 ustawy o wychowaniu w trzezwosci. Jednakze podkreslenia wymaga, ze o ile gmina
ma pewng swobod¢ w stanowieniu norm prawnych, wynikajgca z delegowania uprawnien do samodzielnego
okreslenia zasad usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy ipodawania napojow alkoholowych, to
jednak nalezy pamigta¢, ze zasady przyjete w uchwale w tym przedmiocie musza pozostawaé w zgodzie
z ogélnymi celami ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Cele te nalezy
odczytywaé zsamego tytulu ustawy, akcentujacego konieczno$¢ wychowania w trzezwosci oraz
przeciwdziatania alkoholizmowi oraz z preambuly ustawy, akcentujacej zycie obywateli w trzezwosci jako
niezbedny warunek moralnego imaterialnego dobra narodu iz art. 1-2 powotanej ustawy (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 stycznia 2020 r., sygn. akt II GSK 1349/19 ipowotane tam
poglady doktryny). Oznacza to, jak podkresla si¢ w orzecznictwie, ze swoboda gminy w zakresie tworzenia
norm prawnych ustalajgcych zasady usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych jest
ograniczona przez obowigzek realizowania celow ustawy o wychowaniu w trzezwos$ci. Tworzenie zasad
stojacych w sprzecznosci z zadaniami gminy postawionymi przez ustawodawce oznacza naruszenie prawa.
Jesli cel jest wytyczony przez ustawe wprost, a podmiot realizujacy t¢ wlasnie ustawe wykonuje w jej ramach
dzialania nie zmierzajace do realizacji tego celu, to mozna uznaé, ze dziata on niezgodnie z prawem, a nawet
bez podstawy prawnej. Takie dziatania zatem podlegaja weryfikacji sagdowej. 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, bg¢dacej jego podstawg prawna. Jesli taki akt
nie pozwala na realizacje celu wyrazonego w jego podstawie prawnej, to jest on nie tylko niecelowy, ale
rowniez sprzeczny z ustawa (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 30 wrzesnia 2025 r.,
sygn. akt II GSK 268/22, z dnia 31 marca 2021 r., sygn. akt II GSK 1426/19, z dnia 6 listopada 2020 r., sygn.
akt IT GSK 296/20, z dnia 24 wrze$nia 2020 r., sygn. akt II GSK 646/20, z dnia 11 grudnia 2019 r., sygn. akt II
GSK 1316/19, z dnia 8 stycznia 2020 r., sygn. akt II GSK 1349/19 ipowotane tam orzecznictwo). Sad
orzekajacy w niniejszej sprawie w petni podziela powyzsze stanowisko.
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W preambule ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi ustawodawca wskazat
na glowny cel i przedmiot ochrony oraz wiodaca dyrektywe interpretacyjng przepisOw tej ustawy stwierdzajac,
ze zycie obywateli w trzezwosci jest niezbednym warunkiem moralnego i materialnego dobra narodu. Zgodnie
z art. 1 ust. 1 ustawy organy administracji rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego sa obowigzane do
podejmowania dzialan zmierzajacych do ograniczania spozycia napojow alkoholowych oraz zmiany struktury
ich spozywania, inicjowania i wspierania przedsigwzig¢ majacych na celu zmiane obyczajéw w zakresie
sposobu spozywania tych napojow, dzialania na rzecz trzezwosci w miejscu pracy, przeciwdziatania
powstawaniu i usuwania nastgpstw naduzywania alkoholu, atakze wspierania dziatalnosci w tym zakresie
organizacji spolecznych izakladow pracy. Z art.2ust. 1 ustawy wynika za$, ze zadania w zakresie
przeciwdziatania alkoholizmowi wykonuje si¢ przez odpowiednie ksztaltowanie polityki spotecznej,
w szczegdlnosci migdzy innymi przez tworzenie warunkow sprzyjajacych realizacji potrzeb, ktorych
zaspokajanie motywuje powstrzymywanie si¢ od spozywania alkoholu (pkt 1), ograniczanie dostgpnosci
alkoholu (pkt 4) oraz zapobieganie negatywnym nastepstwom naduzywania alkoholu i ich usuwanie (pkt 6).

W niniejszej sprawie przedmiotem sporu byta kwestia czy przewidziane w zaskarzonej uchwale usytuowanie
miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych w odlegtosci wigkszej niz 20 m od obiektow takich jak
placowki oswiatowe 1iobiekty kultu religijnego (§ 1 zaskarzonej uchwatly), liczonej wzdluz osi
ogolnodostepnych drog z uwzglednieniem zasad ruchu drogowego, od drzwi gldéwnych wejsciowych obiektow
wymienionych w §1 do drzwi wejSciowych punktu sprzedazy lub podawania napojow alkoholowych,
z uwzglednieniem ciggdéw pieszych (§ 2 zaskarzonej uchwaty), stanowi istotne naruszenie prawa, uzasadniajgce
stwierdzenie niewaznos$ci zaskarzonego aktu prawa miejscowego na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a.

Majac na wzgledzie omoéwiony wyzej zakres swobody rady gminy w realizacji upowaznienia wynikajacego
z art. 12 ust. 3 ustawy o wychowaniu w trzezwosci, ograniczony przez obowigzek realizowania celow tej
ustawy, nalezalo uzna¢ za zasadny zarzut skargi co do naruszenia przez Rade¢e Gminy Urszulin przy
podejmowaniu  zaskarzonej uchwaty art. 1 ust. 11art. 2 ust. 1 pkt 4 w zwigzku zart. 12 ust. 3 ustawy
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, poprzez przyjecie w § 1 uchwaty, Zze miejsca
sprzedazy i podawania napojéw alkoholowych na terenie gminy Urszulin muszg by¢ lokalizowane tak, aby
znajdowaty si¢ w odlegtosci wickszej niz 20 metréw od obiektow chronionych takich jak placowki o§wiatowe
oraz obiekty kultu religijnego. Trafnie podniesiono w uzasadnieniu skargi, ze wynikajgca z zaskarzonej
uchwaly minimalna odleglos¢ usytuowania punktu sprzedazy od obiektow chronionych oznacza w istocie
bardzo bliskie, bezposrednie sasiedztwo z takimi obiektami, co w oczywisty sposob kitoci si¢ z konieczno$cia
realizowania obowigzku ograniczania dostgpnosci do alkoholu, w szczegolnosci w stosunku do 0sob nieletnich
(por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 grudnia 2019 r, sygn. akt Il GSK 1316/19, z dnia
8 stycznia 2020 r., sygn. akt II GSK 1349/19).

Podkreslenia wymaga, ze zadania i obowiazki okreslone w art. 112 ustawy o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi cigza rowniez na gminie. W przepisie art. 4! ust. 1 ustawy przewidziano zas,
ze prowadzenie dziatan zwigzanych z profilaktyka i rozwigzywaniem probleméw alkoholowych oraz integracji
spotecznej o0sob uzaleznionych od alkoholu stanowi zadanie wilasne gminy. Nie budzi watpliwosci, ze
okreslone w art. 12 ust. 3 ustawy kompetencje rady gminy do ustalania, w drodze uchwaly, zasad usytuowania
na terenie gminy miejsc sprzedazy ipodawania napojow alkoholowych maja stuzyé wykonywaniu zadan
okreslonych w art. 112 ustawy, ktore z kolei sluza zagwarantowaniu realizacji nadrzednej zasady, ze Zycie
obywateli w trzezwosci jest niezbednym warunkiem moralnego i materialnego dobra narodu, wyrazonej
w preambule omawianej ustawy.

Nalezy tez mie¢ na uwadze, iz zsamej ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu
alkoholizmowi wynika zakaz sprzedazy, podawania i spozywania napojow alkoholowych na terenie szkét oraz
innych zaktadow 1iplacowek oswiatowo-wychowawczych, opiekunczych i domow studenckich, na terenie
zakladéw pracy oraz miejsc zbiorowego zywienia pracownikdéw, w miejscach i czasie masowych zgromadzen,
w $rodkach i obiektach komunikacji publicznej, w obiektach zajmowanych przez organy wojskowe i spraw
wewnetrznych, jak réwniez w rejonie obiektow koszarowych izakwaterowania przejSciowego jednostek
wojskowych (art. 14 ust. 1).

Z powyzszych przepiséw wynikajg cele, ktore jednostka samorzadu terytorialnego stanowigc akt prawa
miejscowego jest zobowigzana uwzgledniac. 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 o charakterze wigzacym.
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W ocenie Sadu okreslona w§ 1uchwaly odleglos¢ (wigksza niz 20 m), w powigzaniu nadto
z przewidzianym w § 2 zaskarzonej uchwaly sposobem jej pomiaru (wzdhuz osi ogolnodostepnych drog
z uwzglednieniem zasad ruchu drogowego, od drzwi gléwnych wejsciowych obiektéw wymienionych w § 1 do
drzwi wejsciowych punktu sprzedazy lub podawania napojéow alkoholowych, zuwzglednieniem ciagoéw
pieszych) jest bardzo mata, moze nawet oznaczal bezposrednie sgsiedztwo z obiektami chronionymi iz
pewnos$cig nie ogranicza dostgpnosci alkoholu, jak tez nie tworzy warunkéw chociazby motywujacych do
powstrzymywania si¢ od jego spozywania. Mozna tez zauwazy¢, ze sady administracyjne wielokrotnie
wypowiadaty si¢ w podobnych sprawach zajmujgc stanowisko, ze ustanowienie przedmiotowej odleglosci na
poziomie przyjetym w ocenianej uchwale nie jest wystarczajace do realizacji celow ustawy (m.in. powotane juz
wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 grudnia 2019 r., sygn. akt II GSK 1316/19, z dnia
8 stycznia 2020 r., sygn. akt I GSK 1349/19). Jak podkresla si¢ w orzecznictwie, wystarczajaco duza odlegtosc
od punktu sprzedazy alkoholu - a wiec uniemozliwiajaca szybkie dotarcie do punktu sprzedazy alkoholu i przez
to utrudniajaca ten dostgp - stanowi pewng faktyczng barier¢ dostgpnosci do alkoholu. Odlegtos¢ spetniajaca
warunek wystarczajaco dalekiej od punktu sprzedazy alkoholu to takze taka, ktora utrudnia wzrokowy kontakt
z punktem sprzedazy alkoholu, a przez to obserwowanie nierzadkiego zjawiska spozywania alkoholu na terenie
punktu sprzedazy alkoholu lub terenie, na ktorym jest on usytuowany. Jesli zas odlegtosc ta jest zbyt krotka to
ulatwia ona dostep do alkoholu, ale iprowadzi do ksztalttowania okreslonego (niewtasciwego) sposobu
i warunkow jego spozywania (por. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 czerwca 2023 r.,
sygn. akt II GSK 414/20 i powotane tam orzecznictwo).

Nie mozna rowniez odmowié trafnosci zarzutom skargi odnoszacym si¢ do kwestii uzasadnienia uchwaty.

Co do zasady, uregulowania ustawy o samorzadzie gminnym nie wprowadzaja obowigzku uzasadniania
uchwal organéw samorzadu. Jednak zasada demokratycznego panstwa prawnego przemawia za uzasadnieniem
aktow prawa miejscowego. Szczegoélnie znaczenie ma przy tym uzasadnienie w przypadku uchwat
o charakterze uznaniowym, do ktoérych nalezy zaliczy¢ uchwaty realizujace delegacje z art. 12 ust. 3 ustawy
o wychowaniu w trzezwosci. Brak uzasadnienia uchwaty, zaliczanej do uchwat podejmowanych w ramach tzw.
uznania administracyjnego, stanowi w $wietle art. 147 § 1 p.p.s.a. istotne naruszenie procedury podejmowania
uchwal, uniemozliwiajace w praktyce sadowi faktyczng oceng jej legalnosci. Dlatego tez stanowi¢ moze
podstawe do stwierdzenia jej niewaznosci (por. 1. Niznik-Dobosz [w:] M. Koszowski, 1. Niznik-Dobosz,
Ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Komentarz, LEX/el. 2022, art. 12.).

Uzasadnienie uchwaly petni funkcje informacyjng oraz umozliwia kontrole uchwatly. Ustalenie motywow,
jakimi kierowata si¢ rada gminy okreslajac zasady usytuowania miejsc sprzedazy ipodawania napojow
alkoholowych na terenie danej gminy, jest istotnym elementem kontroli legalno$ci uchwaty opartej na
art. 12 ust. 3 ustawy.

W sprawie niniejszej zaskarzona uchwala zawiera co prawda uzasadnienie, ale nie sposob wyprowadzié
z niego motywow, jakimi kierowala si¢ Rada Gminy Urszulin ustalajac zasady usytuowania miejsc sprzedazy
i podawania napojow alkoholowych przez okreslenie wigkszej niz 20 m odleglosci tych punktow od obiektow
chronionych. Uzasadnienie ogranicza si¢ w zasadzie do przytoczenia przepisOw prawa, ktore zobowigzywaty
Radg do podjecia uchwaty, to jest powotania si¢ na nowelizacje z dniem 9 marca 2018 r. ustawy o wychowaniu
w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz informacji o zaopiniowaniu projektu uchwaty przez
jednostki pomocnicze gminy — solectwa Gminy Urszulin. Brak natomiast wyjasnienia, jakimi warto§ciami
i celami kierowata si¢ Rada ustalajac okreslong w uchwale odlegtos¢ miejsc sprzedazy i podawania napojow
alkoholowych od obiektow chronionych. Tymczasem konieczne jest wyjasnienie, w odniesieniu do
konkretnych realiow wystgpujacych na terenie danej gminy, jakie byly podstawy faktyczne iprawne
rozumowania, ktore doprowadzito organ do podjecia w sprawie okreslonego rozstrzygnigcia.

Wymaga takze podkreslenia, ze brakéw w zakresie tresci uzasadnienia przedmiotowej uchwaly nie moga
sanowa¢ wywody zawarte w odpowiedzi organu na wniesiong w sprawie skarge, wskazujace na potrzebe
dostosowania lokalnych regulacji do uwarunkowan urbanistycznych obszaru gminy Urszulin oraz wspierania
lokalnych przedsigbiorcow. Odpowiedz na skarge stanowi jedynie pismo w postgpowaniu sgdowym. Ponadto
z treSci odpowiedzi na skarge wniesionej w niniejszej sprawie wynika, ze organ odwoluje si¢ przynajmniej
w czesci do okolicznosci faktycznych majgcych miejsce aktualnie. Natomiast Rada Gminy Urszulin powinna
byla przedstawi¢ motywy podjecia przedmiotowej uchwaty z dnia 31 lipca 2018 r. na etapie procedowania nad
tym aktem, wtasnie poprzez sporzadzenie uzasadnienia. W ten sposob Rada mogla przedstawi¢ swoja legalng
argumentacje¢ takze w omawianej spornej kwestii.
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W zwigzku z powotaniem si¢ w odpowiedzi na skarge na swobod¢ dziatalnos$ci gospodarczej mozna przy
tym zauwazy¢, ze zard6wno w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, jak réwniez Naczelnego Sadu
Administracyjnego, podobnie zreszta jak 1w doktrynie ugruntowany jest poglad, ze gwarantowana
w art. 22 Konstytucji RP wolno$¢ dziatalnos$ci gospodarczej nie ma charakteru absolutnego, a zatem moze
podlega¢ ograniczeniom (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 lipca 2025 r., sygn. akt II
GSK 475/24 oraz powotane tam wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 8 kwietnia 1998 r., sygn. akt K
10/97; 28 stycznia 2003 r., sygn. akt K 2/02; 17 grudnia 2003 r., sygn. akt SK 15/02; 10 kwietnia 2001 r., sygn.
akt U 7/00; 7 maja 2001 r., sygn. akt K 19/00; 2 grudnia 2002 r., sygn. akt SK 20/01; 28 stycznia 2003 r., sygn.
akt K 2/02; 17 grudnia 2003 r., SK 15/02; 18 marca 2010 r., K 8/08; 27 lutego 2014 r., P 31/13, a takze A.
Walaszek-Pyziot, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Krakow 1994 r., s. 49 i n.; Z. Witkowski, Zasada..., s.
10-11, L. Garlicki (red.), M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wydawnictwo
Sejmowe 2016 r., Komentarz do art. 22, wyroki NSA z dnia 20 marca 2007 r., sygn. akt II GSK 364/06 i z dnia
29 grudnia 2009 r., sygn. akt I OSK 1843/09).

Zgodnie z art. 22 Konstytucji RP, ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne
w drodze ustawy i ze wzgledu na wazny interes publiczny. Wérod dobr podlegajacych szczegodlnej ochronie,
ktora uzasadnia ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci obywatelskich, w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
wymieniony zostal m.in. porzadek publiczny oraz ochrona zdrowia. W zwiazku ztym ograniczenie
w korzystaniu z wolnosci obywatelskich, w tym z wolnosci dziatalnosci gospodarczej, moze nastapic, gdy jest
to konieczne dla zapewnienia np. porzadku publicznego lub jezeli wymaga tego ochrona zdrowia. Istotne przy
tym jest, by ograniczenie konstytucyjnej wolnosci nie naruszato jej istoty (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 10 lipca 2025 r., sygn. akt II GSK 475/24).

Z tych wszystkich wzgledow Sad uznal, Zze zaskarzona uchwala istotnie narusza prawo, w zwigzku z czym
1 na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. Sad stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w catosci.

Na oryginale wlasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
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