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Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach
z dnia 11 marca 2021 r.
111 SA/GI 789/20

Ograniczenie swobody gminy w zakresie tworzenia norm prawnych ustalajacych zasady
usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych. Uzasadnienie
uchwaly w przedmiocie zasad usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy i
podawania napojow alkoholowych. Pojecie wystarczajacej odleglosci punktow
sprzedazy napojow alkoholowych od obiektéw chronionych

TEZA aktualna

Uchwalajac zasady usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych rada
gminy nie ma pelnej swobody. Swobodg t¢ ogranicza bowiem konieczno$¢ realizacji celow i
zadan publicznych, okreslonych w preambule oraz art. 1 1 2 ustawy z 1982 r. o wychowaniu
w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi.

TEZA aktualna

Dla oceny motywow dzialania organu nie moze by¢ wystarczajaca sama tres¢ uchwaty, z
ktdrej nie wynikaja racje, jakimi kierowal si¢ organ podejmujacy rozstrzygnigcie skierowane
do adresatow stojacych na zewnatrz administracji i dotyczace ich sytuacji prawnej.

TEZA aktualna

Uzasadnienie uchwaly pelni funkcj¢ informacyjna oraz kontrolng. Dlatego ustalenie
motywow, jakimi kieruje si¢ gmina, okreslajac zasady usytuowania miejsc sprzedazy i
podawania napojow alkoholowych, jest istotnym elementem kontroli legalno$ci uchwaty
opartej na art. 12 ust. 3 u.w.t.p.a.

TEZA aktualna

Wystarczajaco duza odlegto$¢ od punktu sprzedazy alkoholu - a wiec uniemozliwiajaca
szybkie dotarcie do punktu sprzedazy alkoholu i przez to utrudniajaca ten dostep - stanowi
pewna faktyczng barier¢ dostgpnosci do alkoholu. Odleglo$¢ speiniajaca 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.
TEZA aktualna



Przyjeta przez rade gminy odleglos¢ punktoéw sprzedazy napojow alkoholowych od obiektow
chronionych wynoszaca 30 m oznacza w zasadzie bardzo bliskie, bezposrednie sgsiedztwo z
takimi obiektami, co w oczywisty sposob ktoci si¢ z konieczno$cig realizowania obowigzku
ograniczania dostgpnosci do alkoholu oraz czyni realizacj¢ celow u.w.t.p.a. iluzoryczng i
nieefektywna, w szczego6lnosci w stosunku do 0sob nieletnich. W zaden sposob nie ogranicza
dostepnosci do alkoholu 1 nie tworzy warunkéw chociazby motywujacych do
powstrzymywania si¢ od jego spozywania.
TEZA aktualna

Wprowadzenie w akcie prawa miejscowego zasad usytuowania na terenie gminy miejsc
sprzedazy i podawania napojow alkoholowych, cho¢ pozostawione uznaniu prawodawcy
samorzagdowego, nie moze mie¢ charakteru dowolnego, lecz wymaga uzasadnienia
zwigzanego z realizacja celow ustawy z 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i
przeciwdziataniu alkoholizmowi.

TEZA aktualna

Rady gmin moga uregulowa¢ tylko te kwestie, ktére zostaly im przekazane przez
ustawodawce 1 jedynie w zakresie, w jakim zostaly przekazane. Podjete uchwaty moga

jedynie uszczegdlawiac regulacje ustawowe, nie mogg natomiast ich zastgpowac.
PUBLIKACJE

Zakres przedmiotowy uchwaty w sprawie zasad usytuowania na terenie gminy miejsc
sprzedazy i podawania napojow alkoholowych. Oméwienie do wyroku WSA z dnia 11 marca
2021 r., 111 SA/GI 789/20

UZASADNIENIE

Sklad orzekajacy
Przewodniczacy: Sedzia WSA Malgorzata Herman.
Sedziowie WSA: Magdalena Jankiewicz, Barbara Orzepowska-Ky¢ (spr.).

Sentencja

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w
dniu 11 marca 2021 r. sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Raciborzu na uchwale
Gminy Nedza z dnia 3 wrze$nia 2018 r., nr LXXI1-431-2018 w przedmiocie ustalenia
maksymalnej liczby zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych oraz ustalenia zasad
usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojoéw alkoholowych
stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty.

Uzasadnienie faktyczne

W dniu 3 wrzes$nia 2018 r. Rada Gminy Nedza podjeta uchwate nr LXXI11-431-2018, w
sprawie ustalenia maksymalnej liczby zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych oraz
ustalenia zasad usytuowania na terenie Gminy Nedza miejsc sprzedazy i podawania napojow
alkoholowych. Podstawe prawna podjecia przedmiotowej uchwatly stanowity art. 18 ust. 2 pkt
15, art. 40 ust. 1, art. 41 ust. 1 i art. 42 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.].
Dz. U.z2018r. poz. 994 z pdzn. zm., dalej: u.s.g.) oraz art. 12 ust. 3 ustawy z 26
pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi (t.j. Dz.
U.z2016r. poz. 487 z pézn. zm.).



W § 3 podjetej uchwatly, Rada Gminy ustalita, ze punkty sprzedazy napojow alkoholowych
przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy i poza miejscem sprzedazy nie mogg by¢
zlokalizowane w odleglo$ci mniejszej niz 30 metréw obiektow chronionych: szkot, placowek
o$wiatowo-wychowawczych, placowek opiekunczych oraz obiektow kultu religijnego. W § 4
1 5 wskazano metode liczenia tych odlegtosci w ten sposdb, ze pomiaru odleglosci dokonuje
si¢ najkrotsza droga doj$cia mierzong wzdtuz osi ogdlnodostepnych drog publicznych lub
ciggow komunikacyjnych od drzwi wejsciowych punktu sprzedazy lub sprzedazy i
podawania napojow alkoholowych do drzwi wejsciowych obiektow chronionych za
wyjatkiem szkot 1 placowek o§wiatowo - wychowawczych (§ 4) dla ktorych odlegtos¢ ustala
si¢ mozliwie najkrotszg drogg dojscia mierzong wzdtuz osi ogélnodostgpnych drog
publicznych lub ciggdéw komunikacyjnych od drzwi wejsciowych punktu sprzedazy i
podawania napojow alkoholowych do granicy nieruchomosci na ktorej usytuowana jest
szkota lub placowka oswiatowo-wychowawcza. Wykonanie uchwaty powierzono Wojtowi
Gminy Nedza (§ 7).

Zgodnos¢ z prawem powotanej uchwaty zakwestionowat Prokurator Rejonowy w Raciborzu.
W skardze do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach wnidst o stwierdzenie
niewaznosci zaskarzonej uchwaty w zakresie dotyczacym postanowien zawartych § 1,
zarzucajac istotne naruszenie prawa, tj. art. 12 ust. 3w zw. z art. 1 ust. 1 i art. 2 ust. 1 pkt 4
ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi polegajace na
wskazaniu w § 1 zaskarzonej uchwaty, ze punkty sprzedazy napojow alkoholowych
przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy i punkty podawania napojow
alkoholowych poza miejscem sprzedazy na terenie gminy nie moga by¢ usytuowane w
odlegtosci mniejszej niz 30 metrow od takich obiektow jak szkoty, placowki oswiatowo-
wychowawcze, placowki opiekuncze oraz obiektow kultu religijnego, ktora to odlegtosé¢
pozostaje w oczywistej 1 razacej sprzecznosci z celami wskazanej ustawy, tj. konieczno$cig
realizowania obowiazku ograniczania dostgpnosci do alkoholu, w szczegdlnosci w stosunku
do 0s6b matoletnich oraz tworzeniu warunkéw motywujacych powstrzymywanie si¢ od jego
spozywania.

W uzasadnieniu skargi podniost, ze swoboda gminy w zakresie tworzenia norm prawnych
ustalajacych zasady usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych jest
ograniczona przez obowiazek realizowania celow powotanej ustawy, a tworzenie zasad
stojacych w sprzecznosci z zadaniami gminy postawionymi przez ustawodawceg oznacza
naruszenie prawa. Przyjecie przez Rad¢ Gminy Nedza odlegtosci 30 metrow od punktow
sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miejscu 1 poza miejscem
sprzedazy od miejsc chronionych w zaden sposob nie ogranicza dostepnosci do alkoholu, ani
nie tworzy warunkow chociazby motywujacych do powstrzymywania si¢ od jego
Spozywania, a co wigcej jest to sprzeczne z celami profilaktyki w zakresie przeciwdziatania 1
zapobiegania alkoholizmowi. Powotujac si¢ na orzecznictwo sagdéw administracyjnych
zaakcentowal, ze okreslona w uchwale odlegto$¢ czyni realizacj¢ celow ustawy iluzoryczng i
nieefektywna, a odlegto$¢ 50 metréw jest absolutnym minimum, ktére Rada Gminy moze
dziatajac w ramach ustawy przyjac.

Jednoczes$nie skarzacy wskazal, ze pismem z 1 pazdziernika 2020 r. zwrdcono si¢ do Rady
Gminy Nedza o zmiang rozstrzygni¢cia zawartego w § 1 ust. 1 zaskarzonej uchwaty poprzez



wskazanie odlegtosci od punktow sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do
spozycia w miejscu sprzedazy i poza miejscem sprzedazy na odlegtos$¢ nie mniejszg niz 50 m
w miejsce dotychczasowych 30 m podkreslajac, ze odleglos$¢ ustalona przez Rade Gminy
oznacza tak naprawdg¢ bardzo bliskie, bezposrednie sasiedztwo z obiektami chronionymi, co
w oczywisty sposob ktoci si¢ z konieczno$cig realizowania obowigzku ograniczenia
dostepnosci do alkoholu, w szczegdlnosci, w stosunku do 0sdb matoletnich.

Pismem z 3 listopada 2020 r. Przewodniczacy Rady Gminy poinformowat, ze powyzsze
pismo nie znajduje podstaw do uwzglednienia.

W odpowiedzi na skarge organ wnidst o jej oddalenie. Wskazat, ze przepisy prawa nie
okreslajg wlasciwej czy wymaganej odlegltosci, ktora miataby ograniczy¢ dostepnosé
spozywania alkoholu. Nadto podnidst, ze przedmiotowa uchwata poddana byta szerokim
konsultacjom spotecznym poprzez zasiggnigcie opinii jednostek pomocniczych gminy -
sotectw, ktore pozytywnie zaopiniowaly projekt uchwaty.

Uzasadnienie prawne

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach zwazyt, co nastgpuje:

Skarga jest zasadna.

Zgodnie z art. 1 § 11 2 ustawy z 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sgdow administracyjnych
(t.j. Dz. U.z 2019 r. poz. 2107 z pdézn. zm.), sady administracyjne sprawujg wymiar
sprawiedliwos$ci przez kontrole dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem
zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Zakres kontroli dziatalno$ci
administracji publicznej przez sady administracyjne stosownie do tresci art. 3 § 2 pkt 5
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j.
Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, dalej: p.p.s.a.), obejmuje orzekanie m.in. w sprawach skarg na
akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow
administracji rzadowej. Sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt, o ktorych mowa w art.
3 § 2 pkt 5 p.p.s.a. stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w cze$ci albo
stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wylacza
stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.). Przy czym Sad rozstrzyga w granicach
sprawy nie bedac jednak zwigzany zarzutami 1 wnioskami skargi oraz powotang podstawg
prawna, z zastrzezeniem art. 57a p.p.s.a. (art. 134 p.p.s.a.).

Ogo6lna kompetencje do stanowienia aktow prawa miejscowego zawiera art. 94 Konstytucji
RP wskazujacy, ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty
prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organéw. Powyzsza regulacja
wprost wskazuje, ze rady gmin mogg uregulowac tylko te kwestie, ktore zostaty im
przekazane przez ustawodawce i jedynie w zakresie, w jakim zostaly przekazane. Podj¢te
uchwaty mogg jedynie uszczegotawia¢ regulacje ustawowe, nie mogg natomiast ich
zastepowac.

Stosownie art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg
niewazne. Podstawg stwierdzenia takiego faktu jest uznanie, ze doszto do istotnego
naruszenia prawa. Wedtug bowiem art. 91 ust. 4 u.s.g., w przypadku nieistotnego naruszenia
prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznos$ci uchwaty ograniczajac si¢ do wskazania, ze
uchwat¢ wydano z naruszeniem prawa. Ustawodawca nie wskazat przy tym kryteriow, ktére



majg decydowac o zakwalifikowaniu konkretnego naruszenia prawa jako istotne lub
nieistotne. Konieczne jest zatem siggni¢cie do stanowiska wypracowanego w tym zakresie W
doktrynie 1 orzecznictwie. Do istotnych wad uchwaty, skutkujacych stwierdzeniem jej
niewaznosci zalicza si¢ migdzy innymi naruszenie przepisdéw wyznaczajacych kompetencje
organow samorzadu do podejmowania uchwal, naruszenie podstawy prawnej podje¢tej
uchwaty, naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, poprzez
wadliwg ich interpretacje oraz przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat (por.
wyroki NSA z: 8 lutego 1996 r., SA/Gd 327/95; 11 lutego 1998 r., Il SA/Wr 1459/97 oraz Z.
Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego, "Samorzad
terytorialny” 2001/1-2, s. 102). Natomiast "nieistotne naruszenie prawa" obejmuje wady
niemajgce znaczenia dla oceny prawidtowosci uchwaty (np. btedne powotanie podstawy
prawnej w sytuacji, gdy istnieje podstawa prawna do jej podjecia), czy tez drobne wady
niedotyczace istoty regulowanego zagadnienia (np. nicodpowiednie oznaczenie uchwaty)
oraz oczywiste omytki pisarskie i rachunkowe.

Ocena zgodno$ci z prawem zaskarzonej w niniejszej sprawie uchwaly wymaga rozwiazania
konfliktu dwoch wartosci. Po jednej stronie lezy konieczno$¢ ochrony samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego, gwarantowanej przepisami Konstytucji (art. 15, art. 16,
art. 165) 1 wiazacych Polske umow miedzynarodowych (art. 4 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, podpisanej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.; Dz. U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607, z pdzn. zm.; sprostowanie tytutu: Dz. U. z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), ktérej istota
wymaga zagwarantowania pewnej swobody w zakresie stanowienia norm prawnych
uwzgledniajacych uwarunkowania i1 potrzeby lokalne. Z drugiej strony nie mniej cennymi
warto$ciami, do jakich realizacji sa zobowigzane organy wladzy publicznej jest konieczno$¢
ochrony spoleczenstwa, w tym zwtlaszcza dzieci 1 mtodziezy przed negatywnymi
nastgpstwami nadmiernego spozycia alkoholu, a zatem uwarunkowania zwigzane z ochrong
zdrowia publicznego (art. 31 ust. 3, art. 68 Konstytucji).

Przyjeta w Konstytucji i1 tzw. ustawach samorzagdowych konstrukcja samorzadu
terytorialnego, opierajaca si¢ na zasadzie decentralizacji nie oznacza jednak niczym
nieskrepowanej autonomii wtadz samorzadowych, lecz swobod¢ dziatania, ale w granicach
wyznaczonych prawem. Réwniez Europejska Karta Samorzadu Lokalnego w przytaczanym
wyzej art. 4 ust. 2 stanowi wprawdzie, iz spotecznosci lokalne maja petng swobode dziatania
w kazdej sprawie, ktdra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres
kompetencji innych organéw witadzy, ale z wyraznym zastrzezeniem, iz swoboda ta rozcigga
si¢ w zakresie okreslonym prawem.

Podstawe prawng wydania kwestionowanej uchwaly stanowit w szczegolnosci art. 12 ust. 3
ustawy o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi, ktéry upowazniat
rade gminy do ustalenia, w drodze uchwaty, zasad usytuowania na terenie gminy miejsc
sprzedazy i podawania napojow alkoholowych.

Rada Gminy Nedza twierdzi, Ze przepisy ustawy o wychowaniu w trzeZwosci s
sformutowane na tyle szeroko, ze dajag gminie swobode w zakresie ustalania zasad
usytuowania miejsc sprzedazy i podawania alkoholu. Natomiast zdaniem Prokuratora
swoboda ta jest jednak ograniczona koniecznoscig realizacji celow okreslonych w ustawie.



Majac na uwadze przepisy ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi racje¢ ma skarzacy, ze uchwalajgc zasady usytuowania miejsc sprzedazy i
podawania napojow alkoholowych rada gminy nie ma pelnej swobody. Swobode te ogranicza
bowiem konieczno$¢ realizacji celow i zadan publicznych, okreslonych w preambule oraz art.
11 2 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi.

W preambule powotanej ustawy ustawodawca wskazat na gtowny cel i przedmiot ochrony
oraz wiodacg dyrektywe interpretacyjng przepisow tej ustawy stwierdzajac, ze zycie
obywateli w trzezwosci jest niezbednym warunkiem moralnego i materialnego dobra Narodu.
Cel ustawy o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi organy jednostek
samorzadu terytorialnego powinny realizowa¢ poprzez podejmowanie dziatan zmierzajacych
do ograniczania spozycia napojow alkoholowych oraz zmiany struktury ich spozywania,
inicjowania i1 wspierania przedsiewzi¢¢ majacych na celu zmiang obyczajow w zakresie
sposobu spozywania tych napojéw, dzialania na rzecz trzezwo$ci w miejscu pracy,
przeciwdziatania powstawaniu 1 usuwania nastepstw naduzywania alkoholu, a takze
wspierania dzialalnosci w tym zakresie organizacji spotecznych i zaktadow pracy (art. 1 ust.
1). Z art. 2 ust. 1 wynika natomiast, ze zadania w zakresie przeciwdzialania alkoholizmowi
wykonuje si¢ przez odpowiednie ksztaltowanie polityki spotecznej, w szczegdlnosci miedzy
innymi przez tworzenie warunkéw sprzyjajacych realizacji potrzeb, ktoérych zaspokajanie
motywuje powstrzymywanie si¢ od spozywania alkoholu, ograniczanie dostepnosci alkoholu
oraz zapobieganie negatywnym nastepstwom naduzywania alkoholu i ich usuwanie.

Co istotne, wyrazone w ustawie cele, zwigzane z ograniczeniem nadmiernej dostepnosci
alkoholu, zwlaszcza dla mtodziezy, nie sg tylko postulatami politycznymi, lecz maja
charakter wigzacych norm prawnych, na co zwrdcit uwage Naczelny Sad Administracyjny 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 te wlasnie ustawe wykonuje w jej
ramach dziatania nie zmierzajace do realizacji tego celu, to mozna uznac, ze dziala on
niezgodnie z prawem, a nawet bez podstawy prawnej. Sad podkreslit, ze przeciwdzialanie
alkoholizmowi lub wychowanie w trzezwosci wymaga srodkow rzeczywiscie i faktycznie
zmierzajacych do ograniczenia spozycia alkoholu i jego dostgpnosci. Rowniez w wyroku z
dnia 23 stycznia 1996 r. (11 SA 2792/95; Glosa 1996/11/30) Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzil, ze uchwaty rad gmin w sprawie ustalenia liczby punktéw sprzedazy napojow
alkoholowych oraz zasad usytuowania tych punktéw winny by¢ podporzadkowane realizacji
celu ustawy, tj.m.in. ograniczania dostgpnos$ci alkoholu i tworzenia warunkéw motywujacych
powstrzymywanie si¢ od spozywania alkoholu.

Reasumujac wprowadzenie w akcie prawa miejscowego, jakim jest zaskarzona uchwatla,
zasad usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych,
cho¢ pozostawione uznaniu prawodawcy samorzagdowego, nie moze mie¢ charakteru
dowolnego, lecz wymaga uzasadnienia zwigzanego z realizacja celow ustawy o wychowaniu
w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi.

Odnoszac powyzsze uwagi do zaskarzonej uchwaty stwierdzi¢ nalezy, ze przy jej
podejmowaniu doszto do naruszenia przez Rad¢ Gminy Nedza obowigzku realizacji zadan, o
ktorych mowa w art. 1 i 2 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi. Przyjeta przez Rad¢ Gminy Nedza odleglo$¢ 30 m od obiektow chronionych



oznacza w zasadzie bardzo bliskie, bezposrednie sgsiedztwo z takimi obiektami, co w
oczywisty sposob kioci sie z koniecznoscig realizowania obowigzku ograniczania
dostgpnosci do alkoholu oraz czyni realizacje celéw ustawy iluzoryczng i nieefektywna, w
szczegolnosci w stosunku do 0s6b nieletnich. W zaden sposob nie ogranicza dostepnosci do
alkoholu i nie tworzy warunkow chociazby motywujacych do powstrzymywania si¢ od jego
spozywania. Stoi natomiast w sprzecznosci z intencja ustawodawcy, a takze obowigzkami
gminy, ktéra powinna podejmowac aktywne dziatania na rzecz ograniczenia dostgpnosci
alkoholu, w szczego6lnosci dla nieletnich. W orzecznictwie ugruntowany jest poglad, ze
odpowiednia odleglos¢ to taka, ktora stwarza realng gwarancj¢ ograniczenia dostepu do
alkoholu i w ten sposob wptywa na ograniczenie spozycia alkoholu. Warunek ten spetnia taka
odleglos¢, mierzona w metrach, ktéra utrudnia dostep do alkoholu, zwtaszcza nieletnim, gdyz
wsrod obiektow chronionych wymienione sa przedszkola i szkoty. Wystarczajaco duza
odlegtos¢ od punktu sprzedazy alkoholu - a wigc uniemozliwiajaca szybkie dotarcie do
punktu sprzedazy alkoholu i przez to utrudniajgca ten dostep - stanowi pewna faktyczng
barier¢ dostepnosci do alkoholu. Odleglos¢ spetniajagca 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 za$
odleglos¢ ta jest zbyt krotka to utatwia ona dostep do alkoholu, ale i prowadzi do
ksztaltowania okreslonego (niewtasciwego) sposobu i warunkow jego spozywania (por.
wyrok NSA z dnia 17 maja 2018 r., 1l GSK 2934/16, wyrok NSA z dnia 31 pazdziernika
2019 r. 11 GSK 805/19, orzeczenie dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sgdow
Administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl; dalej w skrocie "CBOSA").

W ocenie Sadu rowniez sposob mierzenia odleglosci od miejsc chronionych okreslony w § 4
1 5 przedmiotowej uchwaly, wyznaczony najkrétsza droga doj$cia mierzong wzdtuz osi
ogolnodostepnych drég publicznych lub ciggéw komunikacyjnych od drzwi wejsciowych
punktu sprzedazy lub sprzedazy 1 podawania napojow alkoholowych do drzwi wejsciowych
obiektow chronionych za wyjatkiem szkot i placowek oswiatowo-wychowawczych dla
ktorych odleglos¢ zostata ustalona jako mozliwie najkrotsza droge doj$cia mierzong wzdhuz
osi ogolnodostepnych drog publicznych lub ciggdéw komunikacyjnych od drzwi wejsciowych
punktu sprzedazy i podawania napojow alkoholowych do granicy nieruchomosci na ktorej
usytuowana jest szkota lub placéwka o§wiatowo-wychowawcza, jest mato precyzyjny, przez
co brak jest podstaw do uznania, Ze zapewnia realizacj¢ opisanych wyzej zatozen ustawy.
Sposob ten pozwala bowiem na usytuowanie punktow sprzedazy i podawania napojow
alkoholowych np. naprzeciwko lub w bardzo bliskiej okolicy obiektu chronionego, po drugiej
stronie drogi lub ulicy, czy tez na tytach budynku obiektu "chronionego". Trzeba bowiem
mie¢ tutaj na uwadze szerokos¢ "obiektow chronionych", fakt wliczania do powierzchni tych
obiektow takze boisk, placéw zabaw itp. W praktyce moze zatem do$¢ do sytuacji, w ktorej
miejsce sprzedazy alkoholu bedzie miescito si¢ w granicy z obiektem chronionym.

W ocenie Sadu, istotng wade zaskarzonej uchwaty stanowi takze jej uzasadnienie. Wskazaé
nalezy, ze uzasadnienie uchwaty peini funkcj¢ informacyjna oraz kontrolng. Dlatego
ustalenie motywow, jakimi kieruje si¢ gmina okreslajac takie, a nie inne zasady usytuowania
miejsc sprzedazy 1 podawania napojow alkoholowych, jest istotnym elementem kontroli



legalnosci uchwaty opartej na art. 12 ust. 3 ustawy o wychowaniu w trzezwosci (...). O
motywach tych mozna zazwyczaj dowiedzie¢ si¢ z uzasadnienia uchwaty. Wprawdzie
obowigzek sporzadzenia uzasadnienia uchwal podejmowanych przez rad¢ gminy nie zostat
przez ustawodawce wprost ustanowiony, jednak w swietle przepisOw ustawy o samorzadzie
gminnym, nie mozna kwestionowac potrzeby przedstawienia przez rade motywow, jakimi
kieruje si¢ przy podejmowaniu uchwat. Motywow, jakimi kierowata si¢ Rada Gminy w
Nedzy ustalajac nie mniejsza niz 30 m odlegto$¢ punktu sprzedazy napojow alkoholowych od
obiektow chronionych nie mozna ustali¢ na podstawie uzasadnienia uchwaty. Wskazuje ono
jedynie na wejscie w zycie 9 marca 2018 r. ustawy nowelizujacej, ktora natozyta na rady
gmin obowigzek ustalenia w drodze uchwaty zasad usytuowania na terenie gminy miejsc
sprzedazy alkoholu 1 informuje o pozytywnym zaopiniowaniu projektu przez zebrania
wiejskie.

Tymczasem konieczne jest wyjasnienie, w odniesieniu do konkretnych realiow
wystepujacych na terenie danej gminy, jakie byty podstawy faktyczne i prawne
rozumowania, ktére doprowadzito organ do podjecia w sprawie okreslonego rozstrzygnigcia i
aby mozliwa byla ocena tego rozumowania. Brak sporzadzenia pisemnego uzasadnienia
uchwaly w omawianym zakresie stanowi wigc istotne naruszenie art. 12 ust. 3 ustawy o
wychowaniu w trzezwosci. Uchwaty podejmowane na podstawie tych delegacji ustawowych
maja charakter uznaniowy. Brak uzasadnienia aktu podejmowanego w ramach tzw. uznania
administracyjnego, w $wietle art. 147 § 1 p.p.s.a., stanowi takze istotne naruszenie procedury,
uniemozliwiajace sagdowi ocene merytoryczng motywow, jakie leglty u podstaw zaskarzonej
uchwaty. Dlatego tez stanowi podstawg¢ do stwierdzenia jej niewazno$ci w omoOwionej czesci
(por. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 22 marca 2011 r., sygn. akt Il SA/Bk 837/10, wyrok
WSA w Gorzowie WIkp. z dnia 30 listopada 2016 r., sygn. akt 1l SA/Go 694/16, publ. na
stronie orzeczenia.nsa.gov.pl).

Wprawdzie, co do zasady, uregulowania u.s.g. nie wprowadzaja obowigzku uzasadniania
uchwat organdéw samorzadu, jednak w Swietle zasady demokratycznego panstwa prawnego 1
adresowanego do wszystkich organow wtadzy publicznej nakazu dziatania na podstawie 1 w
granicach prawa (art. 2 i art. 7 Konstytucji RP) niedopuszczalne jest podejmowanie aktow
wiladzy publicznej - w tym uchwat organéw samorzadu - bez ujawnienia przyczyn
przemawiajacych za konkretnym rozstrzygnigciem (por. np. wyrok NSA z 17 stycznia 2013
r., sygn. akt | OSK 1170/12; z 14 lutego 2013 r., sygn. akt 11 OSK 2522/12, publ. na stronie
orzeczenia.nsa.gov.pl). Wymodg dziatania na podstawie prawa, w potaczeniu z zasada
zaufania, rodzi po stronie organéw wiladzy publicznej obowigzek motywowania jej
rozstrzygnig¢. Ponadto, obowigzek powyzszy jest elementem zasady jawnosci dziatania
wladzy publicznej, bedac zaliczanym do standardéw demokratycznego panstwa prawnego
(por. wyrok NSA z 8 czerwca 2006 r., sygn. akt Il OSK 410/06 publ. orzeczenia.nsa.gov.pl).
Powyzszy obowiagzek wynika takze z § 131 w zwigzku z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. z
2016 r. poz. 283). Zgodnie z powolanymi przepisami, do projektow aktow prawa
miejscowego dolacza si¢ uzasadnienie.

Naczelny Sad Administracyjny wielokrotnie wskazywat rdwniez, ze na jednostkach
samorzadu terytorialnego cigzy obowigzek uzasadniania wszelkich rozstrzygnie¢, w tym



aktéw prawa miejscowego. Podnies¢ ponadto nalezy, ze uzasadnienie uchwaty organu gminy
warunkuje mozliwo$¢ kontroli organéw nadzoru i kontroli sprawowanej przez sady
administracyjne. Sad administracyjny ma prawo bada¢ powody, ktore legty u podstaw
kazdego zaskarzonego rozstrzygnigcia, a to oznacza, ze organ podejmujacy to rozstrzygnigcie
ma prawny obowigzek sporzadzi¢ takie uzasadnienie (por.m.in. wyrok NSA z 6 maja 2003 r.,
sygn. Il SA/Kr 252/03; wyrok WSA w Warszawie z 28 stycznia 2005 r., sygn. 11 SA/Wa
716/06; publ.: orzeczenia.nsa.gov.pl).

Zgodnie z trescig art. 147 § 1 p.p.s.a., sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych
mowa W art. 3 § 2 pkt 51 6 p.p.s.a., stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub
w czesci albo stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny
wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.

Biorac pod uwagge odpowiednie regulacje wszystkich trzech ustaw samorzadowych, zgodnie
z ktorymi przestanka stwierdzenia niewazno$ci uchwaly organu jednostki samorzadu
terytorialnego jest istotna sprzeczno$¢ uchwaty z prawem oraz stanowisko judykatury,
zgodnie z ktorym do istotnych naruszen prawa w rozumieniu tych unormowan nalezy
naruszenie: przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy
prawnej podejmowania uchwat, przepiséw prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego - przez wadliwg ich wyktadnig¢ - oraz przepisow regulujacych procedurg
podejmowania uchwat (zob. wyrok NSA z dnia 11 lutego 1998 r., sygn. akt Il SA/Wr
1459/97, LEX 33805), nalezy przyja¢, ze brak sporzadzenia uzasadnienia uchwaty moze w
konkretnej sytuacji prowadzi¢ do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty, jezeli nie jest mozliwe
ustalenie w inny sposéb motywow jej podjecia (zob. wyrok NSA z 8 kwietnia 2009 r., sygn.
akt 11 OSK 1468/08, LEX 490933). Zwlaszcza dla oceny motywow dziatania organu nie
moze by¢ wystarczajaca sama tre§¢ uchwaly, z ktérej nie wynikaja racje, jakimi kierowat si¢
organ podejmujacy rozstrzygniecie skierowane do adresatow stojacych na zewnatrz
administracji i dotyczace ich sytuacji prawnej.

W okoliczno$ciach niniejszej sprawy biorgc pod uwage, ze uzasadnienie uchwaty nie spetnia
powyzej wskazanych kryteriow pozwalajacych na poznanie przyczyn usytuowania punktow
sprzedazy alkoholu w odlegto$ci 30 m od chronionych obiektow. Poniewaz nie sposéob ustali¢
jakie byly merytoryczne powody podj¢cia uchwaty w zaskarzonym ksztalcie, nalezato
stwierdzi¢, ze ziscily si¢ przestanki stwierdzenia niewaznos$ci catego aktu. Wskazaé¢ ponadto
trzeba, ze tak zasadniczego uchybienia w zakresie podstawy rozstrzygnigcia i argumentacji
przemawiajacej za jej prawidtowoscia, organ nie moze konwalidowaé¢ w odpowiedzi na
skarge.

W tym stanie rzeczy, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., Sad stwierdzit niewaznos¢
zaskarzonej uchwatly.



