Sygn. akt 111 SA/Lu 131/11

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 26 maja 2011 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie w skladzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia NSA Marek Zalewski (sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia WSA Ewa lbrom,

Sedzia WSA Jadwiga Pastusiak

Protokolant Sekretarz sadowy Sylwia Balaban

po rozpoznaniu w Wydziale III na rozprawie w dniu 26 maja 2011 r.
sprawy ze skargi Wojewody Lubelskiego

na uchwate Rady Gminy Dzwola

z dnia 18 marca 2010 r. nr XXV11/187/2010

w przedmiocie usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych
1) stwierdza niewaznosé¢ zaskarzonej uchwaly;

2) okresla, ze uchwala nie podlega wykonaniu.
Na oryginale wfasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
UZASADNIENIE

W dniu 18 marca 2010 r. Rada Gminy Dzwola podjgta uchwalg Nr XX VI1/187/2010 w sprawie zasad
usytuowania na terenie Gminy miejsc sprzedazy i podawania napojoéw alkoholowych (Dz. Urz. Woj. Lub. z 2010 r. Nr
91, poz. 1437). Przedmiotowa uchwala, powolujac si¢ na przepisy art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie
gminnym (Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm. — dalej jako u.s.g.) oraz art. 12 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 26
pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2007 r., Nr 70, poz. 473
ze zm. — dalej jako ustawa o wychowaniu w trzeZwo0sci), ustalono, ze ,,usytuowanie miejsc sprzedazy, podawania
i spozywania napojow alkoholowych na terenie Gminy Dzwola nie moze znajdowac si¢ w najblizszej okolicy: 1) szko,
2) kosciotow, 3) cmentarzy.” (§ 1 ust. 1 uchwaly) oraz okreslono, ze ,,uzyte w uchwale okreslenie ‘najblizsza okolica’
nalezy rozumie¢ w $wietle przepisow ustawy o wychowaniu w trze2wosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi” (§ 1 ust.

2 uchwaly). W skardze sadowej z dnia 14 marca 2011 r. Wojewoda Lubelski, powolujac Si¢ na art. 93 ust. 1 u.s.g.
wnibst o stwierdzenie niewaznosci powyzszej uchwaly - jako naruszajacej przepisy art. 1, art. 2, art. 12 ust. 1 1

4 ustawy o wychowaniu w trzezwosci. W uzasadnieniu organ nadzoru wskazal, ze przepisy ustawy wprowadzaja
ograniczenia swobody prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w zakresie detalicznego obrotu napojami alkoholowymi,
ktorych celem realizacja sformutowanego w art. 1 1 art. 2 ustawy ograniczania dostgpnosci alkoholu. W ocenie
Wojewody Lubelskiego w przedmiotowej sprawie Rada Gminy Dzwola w niewlasciwy sposob skorzystata

Z upowaznienia ustawowego do ustanowienia prawa miejscowego w postaci zasad usytuowania miejsc sprzedazy

i podawania napojow alkoholowych. Tres¢ uchwaly wskazuje, iz miejsca sprzedazy, podawania i spozywania napojow
alkoholowych nie moga by¢ usytuowane w najblizszej okolicy szkol, kosciolow i cmentarzy, co oznacza zdaniem
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organu, ze przyjeta przez Rade Gminy zasada usytuowania punktow sprzedazy lub spozywania napojoéw alkoholowych
bedzie oznaczala w wielu przypadkach niemal bezposrednie sasiedztwo z obiektami chronionymi. Odwolanie si¢ do
pojecia ,najblizszej okolicy”, stanowiacego sformulowanie wieloznaczne, moze przyczynic si¢ do zaprzeczenia
obowiazkow realizacji podstawowych celow ustawy. Wojewoda Lubelski wskazat rowniez, ze w orzecznictwie
sadowym ugruntowany jest poglad, ze przez usytuowanie miejsc sprzedazy, o jakim mowa w art. 12 ust. 2 ustawy

o wychowaniu w trzez2wos$ci halezy rozumie¢ polozenie punktow sprzedazy wzgledem innych obiektow chronionych
przez ustawe, a takze uznanych przez rade gminy za zastugujace na taka ochrong. Natomiast zgodnie z art. 21 pkt

1 ustawy o wychowaniu w trze2wosci, najblizsza okolice punktu sprzedazy napojow alkoholowych stanowi obszar
mierzony od granicy obiektu, zamknigty trwata przeszkoda o charakterze faktycznym, taka jak krawe¢dz jezdni,
zabudowa, ktora ze wzgledu na swoj charakter uniemozliwia dostgp oraz kontakt wzrokowy i glosowy, mur bez
przejs¢ oraz ciek wodny bez bliskich przepraw. Z powyzszej regulacji przyjetej w uchwale Rady Gminy wynika, iz
miejsca sprzedazy i podawania napojow alkoholowych moga by¢ usytuowane zarowno w odleglosci np. 1 m, 10 m lub
100 m od obiektu chronionego w zaleznosci od polozenia przeszkody o ktorej mowa w ustawowej definicji okreslenia
,najblizsza okolica”. Organ nadzoru podnidst, ze Rada Gminy powinna mie¢ na uwadze, przy podejmowaniu uchwaly,
skonstruowanie precyzyjnego okreslenia punktow z geometrycznego punktu widzenia, pomig¢dzy ktorymi ma
nastepowac pomiar odlegiosci pomigdzy obicktem chronionym a punktem sprzedazy napojow alkoholowych, tj.
punktem w rozumieniu art. 91 ustawy o wychowaniu w trzezwosci: ,,czyli sklepem branzowym ze sprzedaza napojow
alkoholowych lub wydzielonym stoiskiem w innych placéwkach handlowych”. Zasady usytuowania punktéw sprzedazy
napojoéw alkoholowych w stosunku do odpowiednich obiektow o szczegdlnym znaczeniu, powinny by¢ tak okreslone,
aby odleglosci migdzy tymi obiektami byly ustalane nie w oparciu o blizej nieokreslone sformutowania, lecz obiektywne
mierniki pomiaru odleglosci, ktorymi sa w szczegolnosci osie drog publicznych badz krawedzie jezdni, faczacych
obiekty chronione z miejscami sprzedazy badz miejscami podawania napojow alkoholowych. Rada Gminy powinna
przewidzie¢ rowniez - w dalszej kolejnosci - inny, weryfikowalny sposob mierzenia tej odleglosci, jeslimigdzy tymi
miejscami nie ma drog publicznych. W odpowiedzi na skarge Wojewody Lubelskiego Rada Gminy Dzwola wniosia

0 jej oddalenie. Odnoszac si¢ do zarzutow zawartych w skardze stwierdzono, ze art. 12 ust. 2 ustawy o wychowaniu
w trze2wosci nie precyzuje, w jaki sposob rada gminy powinna okresla¢ zasad usytuowania na terenie gminy miejsc
sprzedazy alkoholu, a w szczegdlnosci nie wskazuje, ze okreslajac te zasady nalezy wprowadzi¢ zapisy o odleglosci

w metrach pomigdzy punktem sprzedazy napojow alkoholowych, a obiektami okreslonymi w art. 14 ust. 1 1 6 ustawy
o wychowaniu w trzezwosci lub precyzyjnie okresi¢ obszar, na ktorym obowiazuje zakaz usytuowania punktow
sprzedazy podawania napojow alkoholowych. Wskazuje to na pewien zakres swobody pozostawiony uznaniu rady
gminy. W ocenie Rady Gminy Dzwola kryterium potozenia punktu sprzedazy napojow alkoholowych moze stanowi¢
nie tylko nasuwajace si¢ jako oczywiste kryterium odlegiosci wzgledem innych obiektow objetych ochrona
przewidziana w ustawie wychowaniu w trzezwoscli, ale takze kryterium kolizji funkcjonowaniu tych punktow

w stosunku do obiektu chronionego bez wzgledu na odlegios¢ miedzy nimi. Okreslenie ,,najblizsza okolica™ uzyte

w zaskarzonej uchwale, odsyla do sformulowania ,,najblizsza okolica”, sprecyzowanego w art. 21 pkt 1 ustawy

o wychowaniu trze2wosci, natomiast ten sam zwrot w stosunkach przestrzennych oznacza ,,znajdujacy si¢ bardzo
blisko™, ,,miejsce bardzo blisko czegos polozone”. Rada Gminy podniosia, ze wbrew zarzutom skargi uzycie
kwestionowanego okreslenia w zaskarzonej uchwale nie stwarza pola do naduzy¢, skoro mozliwe jest
wyinterpretowanie z tego przepisu uchwaly jednoznacznej normy prawa miejscowego w przedmiocie zasad
usytuowania miejsc sprzedazy napojoéw alkoholowych. Wskazano rowniez, ze Wojewoda Lubelski w trakcie
dokonywania nadzoru i kontroli w zakresie zgodnosci z prawem zaskarzonej uchwaly, nie znalazt podstaw do
wszczecia postepowania nadzorczego w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci przedmiotowej uchwaly, z tego
wniosek, ze uznawal, iz zaskarzona uchwata jest zgodna z prawem, uznajac tym samym ze sformulowanie ,,najblizsza
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okolica” rozumiana w $wietle przepisow ustawy o wychowaniu w trzeZ2wosci jest pojeciem jednoznacznym
1 zrozumialym.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie zwazyt, co nastepuje:
Skarga jest zasadna.

Przedmiotem niniejszej sprawy bylo dokonanie oceny zgodnosci z prawem uchwaly z dnia 18 marca 2010 r. Nr
XXVII/187/2010 Rady Gminy Dzwola w sprawie ustalenia zasad usytuowania miejsc sprzedazy 1 miejsc podawania
napojow alkoholowych na terenie Gminy Dzwola. W spornych dla rozpoznawanej sprawy ustgpach § 1 stanowi ona,
7e usytuowanie miejsc sprzedazy, podawania i spozywania napojow alkoholowych na terenie Gminy Dzwola nie moze
znajdowac¢ si¢ w najblizszej okolicy: 1) szkot, 2) kosciotow, 3) cmentarzy” (ust. 1), oraz, ze ,,uzyte w uchwale
okreslenie , najblizsza okolica’ nalezy rozumie¢ w $wietle przepisow ustawy o wychowaniu w trzeZwosci
1 przeciwdziataniu alkoholizmowi” (ust. 2). Zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy o wychowaniu w trzez2woscli, rada gminy
ustala, w drodze uchwaly, zasady usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych.
Jednoczesnie ustanowiono zakaz sprzedazy, podawania i spozywania napojow alkoholowych na terenie szkot oraz
innych zakiadow i placowek o$wiatowo-wychowawczych, opiekunczych i domow studenckich, na terenie zakladow
pracy oraz miejsc zbiorowego zywienia pracownikow, w miejscach i czasie masowych zgromadzen, w $rodkach
i obiektach komunikacji publicznej, w obiektach zajmowanych przez organy wojskowe i spraw wewngtrznych, jak
rowniez w rejonie obiektow koszarowych 1 zakwaterowania przejsciowego jednostek wojskowych (art. 14 ust.

1 ustawy o wychowaniu w trzezwosci). Ponadto w ustawie przewidziano dalsze zakazy odnoszace si¢ do sprzedazy
napojow alkoholowych, m. in. na ulicach, placach i w parkach, réznicujac nadto dopuszczalnosé¢ sprzedazy alkoholu

w odniesieniu do jego zawartosci procentowej (art. 14 ust. 2a-5). W innych niewymienionych miejscach, obiektach lub
na okreslonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich charakter, rada gminy moze wprowadzi¢ czasowy lub staly zakaz
sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych (art. 14 ust. 6). Zakres i tre§¢ uchwat
prawa miejscowego uwarunkowane jest normami zawartymi w aktach wyzszego rzedu. Podstawa prawna stanowienia
aktow prawa miejscowego jest upowaznienie zawarte kazdorazowo w ustawie dla rady gminy dla podjecia aktu prawa
miejscowego. Przy ocenie zas aktu prawa miejscowego nalezy mie¢ nawzgledzie, ze akt ten nie moze narusza¢ nie
tylko przepiséw ustawy, zawierajacych delegacj¢ do jego stanowienia, lecz rowniez przepisoéw Konstytucji RP oraz
innych ustaw pozostajacych w posrednim lub bezposrednim zwiazku z regulowana materia. Uchwala Rady Gminy
Dzwola z dnia 18 marca 2010 r. w sprawie ustalenia zasad usytuowania miejsc sprzedazy i miejsc podawania napojow
alkoholowych na terenie gminy stanowi akt prawa miejscowego, wydany w oparciu o delegacje ustawowa zawarta

w cytowanym art. 12 ust. 2 ustawy o wychowaniu w trzezwosci. W orzecznictwie sadowym ugruntowany jest poglad ,
iz przepis ten uprawnia rade gminy jedynie do okreslenia zasad usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napojow
alkoholowych, przez co nalezy rozumie¢ polozenie miejsc sprzedazy i podawania napojéw alkoholowych wzgledem
innych obiektow uzytecznosci publicznej (jak np. szkoly, przedszkola, zaklady pracy), jak tez innych obiektow, ktore
rada gminy uzna za zastugujace na szczeg6lna ochrong. Rada Gminy Dzwola ograniczyla si¢ do wskazania, iz miejsca
sprzedazy i podawania napojow alkoholowych nie moga by¢ usytuowane w najblizszej okolicy szkol, kosciolow

i cmentarzy, postugujac si¢ w tym zakresie pojeciem ,najblizsza okolica” ze wskazaniem, iz nalezy je rozumiec¢

w $wietle przepisdw ustawy o wychowaniu w trze2Wosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (§ 1 uchwaly). Tymczasem
zgodnie z art. 21 pkt 1 ustawy o wychowaniu w trzezwosci, okreslenie ,,najblizsza okolica” punktu sprzedazy napojow
alkoholowych oznacza obszar mierzony od granicy obiektu, zamknigty trwala przeszkoda o charakterze faktycznym,
taka jak kraw¢dzjezdni, zabudowa, ktora ze wzgledu na swdj charakter uniemozliwia dostep oraz kontakt wzrokowy
iglosowy, mur bez przejs¢ oraz ciek wodny bez bliskich przepraw. Podkresi¢ nalezy, ze uchwala rady gminy, wydana
na podstawie omawianego upowaznienia, nie moze zawiera¢ w sobie powtorzenia tre$Ci normatywnej zawartej we
wskazanym art. 21 pkt 1 ustawy o wychowaniu w trzez2wo5ci, ani tez ograniczac si¢ do prostego odestania do niego.
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Rada gminy powinna mie¢ na uwadze, ze akt prawa miejscowego powinien by¢ kompletny tresciowo, czytelny

i zrozumialy, tak by organy stosujac jego zapisy przy wydawaniu stosownych aktow administracyjnych (decyzji,
zezwolen, opinii) nie mialy watpliwosci dotyczacych interpretacji przepisow uchwaly. Sad podziela poglad Wojewody
Lubelskiego, ze swoboda gminy w zakresie tworzenia norm prawnych ustalajacych zasady usytuowania miejsc
sprzedazy i podawania napojow alkoholowych jest ograniczona przez obowiazek realizowania celow ustawy

o wychowaniu w trzezwo0s$ci. Zostaly one wyrazone w art. 1 ustawy, zgodnie, z ktorym organy administracji rzadowej

i jednostek samorzadu terytorialnego sa obowiazane m.in. do podejmowania dzialan zmierzajacych do ograniczania
spozycia napojow alkoholowych oraz zmiany struktury ich spozywania, inicjowania i wspierania przedsigwzi¢é
majacych na celu zmiang obyczajow w zakresie sposobu spozywania tych napojow. W tym zakresie przytoczy¢ nalezy
poglad wyrazony w wyroku z dnia 26 listopada 2009 r., sygn. akt III SA/Lu 337/09, iz,,0czywiscie samo okreslenie
odleglosci punktow sprzedazy i podawania napojow alkoholowych od obiektow chronionych nie stanowi
wystarczajacej bariery przed negatywnymi nastepstwami nalogu alkoholowego, w szczegdlnosci wsréd miodziezy.
Ograniczanie negatywnych nastepstw nadmiernego spozycia alkoholu musi by¢ jednak efektem kompleksowych dziatan
zaro6wno wladz publicznych, jak i podmiotow prowadzacych sprzedaz alkoholu i zobowiazanych do przestrzegania
wskazanych w ustawie ograniczen”. Rada Gminy Dzwola, zdaniem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego,

w niewlasciwy sposob skorzystala z upowaznienia ustawowego do ustanowienia prawa miejscowego w postaci zasad
usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych poprzez brak okreslenia odlegiosci miejsc
sprzedazy napojow alkoholowych od miejsc chronionych, ktore w ocenie sadu, moze prowadzi¢ do rdéznego ich
pojmowania i stosowania przez organy administracji. Ponownie stanowiaC przepisy prawa miejscowego Rada Gminy
Dzwola winna mie¢ na uwadze po pierwsze cele ustawy o wychowaniu w trzez2wosci, ktorych wyrazem oraz realizacja
maja by¢ zasady usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy oraz podawania napojow alkoholowych. Celami tymi
sa: zycie obywateli w trzezwosci, podejmowanie dzialan zmierzajacych do ograniczenia sprzedazy napojow
alkoholowych na terenie gminy, a nadto zadania wskazane przez ustawodawceg w art. 2 ust. 1 ustawy o wychowaniu
w trzez2wosci. Po drugie, dla realizacji powyzszych zamierzen niezbednym pozostaje odwolanie si¢ do obiektywnych,
klarownych miernikow odleglosci miedzy miejscami sprzedazy i miejscami podawania napojow alkoholowych oraz
miejscami chronionymi. Na marginesie wskaza¢ nalezy, odnoszac si¢ do argumentéw przytoczonych w skardze
sadowej, ze srodkiem sprawowania przez organ nadzoru kontroli nad dziatalnoscia organdéw samorzadu terytorialnego
jest m.in. uprawnienie tego organu do wydawania rozstrzygnig¢ nadzorczych, jak i do zaskarzania aktow tych organéw
do sadu administracyjnego. Oba te srodki nie sa wzgledem siebie konkurencyjne, a ich zastosowanie jest
uwarunkowane jedynie uplywem terminu, o ktérym mowa w art. 91 ust. 1 u.s.g. Wobec powyzszego niezasadny jest
zarzut strony skarzacej, ze z niezakwestionowania postanowien przedmiotowej uchwaly przez Wojewodg Lubelskiego
w trakcie dokonywania nadzoru i kontroli w zakresie zgodnos$ci z prawem zaskarzonej uchwaty, moze zostac¢
wyprowadzony whniosek, iz tym samym organ nadzoru uznat, ze uchwala jest zgodna z prawem. Wojewoda Lubelski
wniost skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie w trybie art. 93 ust. 1 u.s.g. Przepis ten nie
zawiera zadnych ograniczen dotyczacych zakresu przedmiotowego zaskarzania uchwat podejmowanych przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego, a tym samym organ nadzoru byt uprawniony do wniesienia przedmiotowej skargi,
a sad administracyjny jest zobligowany do jej rozpatrzenia. W tym stanie rzeczy, poniewaz stwierdzono istotne
naruszenie prawa uzasadniajace stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaly, dzialajac na podstawie art. 147 §

1 p.p.s.a. Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie orzektjak w sentencji. Punkt I wyroku znajduje uzasadnienie
w art. 152 p.p.s.a.

Na oryginale wfasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
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