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Sedzia WSA Adam Gotuch
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Protokolant starszy referent Katarzyna Czabaj
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sprawy ze skargi *
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z dnia 13 lipca 2023 r. nr XLVII1/992/2023
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stwierdza niewazno$é zaskarzonej uchwaty.
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UZASADNIENIE

Pismem z 24 lipca 2023 r. (dalej: Skarzaca) wniosta skargg na
Uchwale nr XLVI11/992/2023 Rady Miasta Gliwice z dnia 13 lipca 2023 r. w sprawie
ustalenia ograniczenia sprzedazy napojow alkoholowych miedzy godzing 23:00 a
6:00 dla dzielnicy Srodmiescie (dalej: uchwata).

Uchwata zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewodziwa Slgskiego
z 2023 r. poz. 5812,

Podstawe prawna wydania zaskarzonej uchwaty byt art. 18 ust. 2 pkt. 15 i art. 40

ust, 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z
2023 r. poz. 40 z poézn. zm.; dalej: u.s.g.) oraz art, 12 ust. 4 ustawy z dnia 26
pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci | przeciwdziataniu alkoholizmowi
(tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 165 z pdzn. zm.; dalej: uw.t.).

Zaskarzonej uchwale Skarzaca zarzucita naruszenie:

{. naruszenie przepisow prawa materialnego, a to art. 22 Konstytucji RP w
zwigzku z art. 12 ust. 4 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. 0 wychowaniu W
trze2wosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2021 r, poz. 1119 z pdzn. zm.;
dalej: ustawa) polegajace na ich bigdnej wykitadni i w konsekwenciji ich niewtasciwym
sastosowaniu do stanu faktycznego niniejszej sprawy poprzeéz uchwalenie
zaskarzonej uchwalty w sytuacji, gdy ograniczanie konstytucyjne] wolnosci
gospodarczej dopuszczalne jest wylacznie w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na
wazny interes publiczny, a takze po uprzednim  spetnieniu przestanki
proporcjonalnosci i nienaruszania istoty wolnosci dziatalnosci gospodarczej, podczas
gdy z uzasadnienia zaskarzane uchwaly nie wynika, aby dziatania podiete przez
organ gminy byly proporcjonaine do szkod, ktére wystapia na skutek wdrozenia
rzeczonego prawa w zycie, ani tez aby szkody, ktére powstajg z uwagi na
wprowadzenie zakazu sprzedazy alkoholu miedzy godzing 23:00 a 6:00 byty
proporcjonalne do skali wprowadzanego ograniczenia;

2. naruszenie przepisu prawa materialnego, a 10 art. 12 ust. 5 ustawy
polegajgce na jego niepetnym sastosowaniu do stanu faktycznego niniejszej sprawy
poprzez dokonanie pobieznej i lakonicznej opinii jednostki pomocniczej oraz
niedokonanie przez organ prawotworczy wiasnej oceny przediozonej opinii;

3. naruszenie przepisu prawa materialnego, a 10 § 12 zatgeznika
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad
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techniki prawodawczej poprzez brak przedstawienia mozliwosci podjecia
alternatywnych w stosunku do uchwalenia projektowanej uchwaty $&rodkow
umozliwiajgcych osiggniecie zamierzonego celu, ze wskazaniem, czy srodki te
zostaly podjete, a w przypadku ich podjecia - przedstawienie osiggnietych wynikow
oraz braku szczegétowe wyjasnienie potrzeby wejécia w zycie projektowanej ustawy;

4. naruszenie przepiséw prawa materialnego, a to art. 66 ust. 1 pkt 1 i pkt 2
oraz art. 66 ust. 2 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsigbiorcow (Dz. U. z
2021 r. poz. 162 z pézn. zm.: dalej: P.p.) polegajgce na jego niezastosowaniu w
niniejszej sprawie, co poskutkowato niedokonaniem obligatoryjnej analizy mozliwosci
osiggnigcia celu podjecia uchwaly za pomocy innych $rodkéw oraz niedokonaniem
obligatoryjnej oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych uchwaly, w
tym oceny wplywu na mikroprzedsiebiorcéw, matych i srednich przedsiebiorcéw, a
takze niedokonaniem obligatoryjne; analizy zgodnosci projektowanych regulacji z
przepisami ustawy, a zamiast tego ostatecznie poprzestanie na zupetnie niejasnych
przestankach i populizmie politycznym stanowionej uchwaly, czym zupetie
zbagatelizowano negatywne skutki gospodarcze uchwaly dla przedsiebiorcow
prowadzgcych dziatalnosé gospodarczg w zakresie sprzedazy alkoholu w porze
nocnej.

9. naruszenie art. 20, 22, 32 oraz 33 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. w
zw. art. 2, 121 14 P.p. poprzez naruszenie zasady réwnosci podmiotow wobec
prawa oraz zasady swobody dziatalnosci gospodarczej przez wprowadzenie zakazu
sprzedazy alkoholu w godzinach od 23,00 do 6.00 tylko dla niektérych podmiotow tj.
tych ktére oferujg alkohol do spozycia poza miejscem sprzedazy i to wytacznie na
terenie dzielnicy Srodmiescie w miescie Gliwice, bez uwzglednienia sytuacji
podmiotéw prowadzacych dziatalnosé gospodarczg zwigzang ze sprzedazg alkoholu,
ktorych dziatalnosé ze wzgledu na jej charakter nie stwarza zagrozenia dla zdrowia,
moralnosci publicznej czy bezpieczenstwa publicznego, przez co skarzacym w ich
ocenie zostalo w sposéb nieuzasadniony ograniczone wolne dia kazdego na
rownych prawach, prawo wykonywania dziatalnosci gospodarcze;.

Wobec powyzszego Skarzaca wniosta o stwierdzenie niewaznosci uchwaly oraz o
dopuszczenie | przeprowadzenie dowodu z jej przestuchania na okoliczno$é wplywu
zaskarzanej uchwaly na prowadzenie dziatalnosci, skutkéw jej prowadzenia,
poniesienia strat finansowych, koniecznosci wprowadzenia zwolnief pracownikéw,

W uzasadnieniu Skarzaca podata, ze prowadzi dziatalnoé gospodarczg pod
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nazwg

a w
Gliwicach w dzielnicy Srédmiescie, w ktérym to sprzedawane sg W godzinach
nocnych napoje alkoholowe.

W jej ocenie uzasadnienie w podjetej w dniu 13 lipca 2023 r. uchwale wskazuje na
brak rzetelnosci oceny i opinii organu prawodawczego cyt. ,...Urzad Miejski w
Gliwicach nie dysponuje rzetelnymi informacjami na temat godzin otwarcia placéwek
posiadajgcych zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych. Przedsiebiorcy nie sg
zobowigzani przepisami prawa do informowania urzedu, czy prowadzg dziatalnos¢
catodobows w zakresie sprzedazy napojow alkoholowych. Z dobrowolnych deklaracii
przedsiebiorcow wynika, ze catodobowg sprzedaz alkoholu z przeznaczeniem do
spozycia poza miejscem sprzedazy (sklepy) prowadzi jeden punkt sprzedazy na
terenie dzielnicy Srodmiescie.” Wedlug Skarzace] Urzad Miejski w Gliwicach nie
dysponuje szeregiem innych rzetelnych informacji na temat rzekomych problemow
jakie napotykane sg w dzielnicy srodmiescie a  ktore, rzekomo wszystkie,
spowodowane s3 przez 6w jeden punkt sprzedazy - nalezacy do Skarzacej.

Skarzaca zauwazyla, ze w uzasadnienie uchwaty nie ma informacji o powodach jej
podjecia. Tym samym nie zostata wypetniony § 12 ztp., wedtug ktdrego
uzasadnienie projektu ustawy, oprocz spetnienia wymagan okreslonych w ustawach,
w regulaminie Sejmu i w regulaminie pracy Rady Ministréw, powinno zawierac takze
przedstawienie mozliwosci podjgcia alternatywnych w stosunku do uchwalenia
projektowanej uchwaly srodkéw umozliwiajacych osiagniecie zamierzonego celu, ze
wskazaniem, czy $rodki te zostalty podjgte, a w przypadku ich podjecia -
przedstawienie osiggnietych wynikow; szczegotowe wyjaénienie potrzeby wejscia w
zycie projektowane] uchwaty albo jej poszczegdlnych przepisow w terminie krotszym
niz 14 dni od dnia ogloszenia, jezeli projekt ustawy przewiduje takie postanowienia.
Brak prawidlowo skonstruowanej uchwaty. Majac na wzgledzie lakonicznos¢ i brak
jakiegokolwiek merytorycznego uzasadnienia uchwaty pozwala stwierdzi¢c, ze
faktycznie go nie ma.

Skarzaca podniosta, ze brak jest w uzasadnieniu uchwaly czy opinia rad dzielnic
miasta Gliwice w ogole powstata i jakiej ewentualnie tresci byta. Uwaga ta dotyczy
takze opinii whasciwego dowddcy garnizonu w Gliwicach. Organ uchwatodawczy nie
moze uzupetniaé uzasadnienia zaskarzonej uchwaty w odpowiedzi na skarge, ktéra
ja kwestionuje.
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W trakcie referowania projektu uchwaty na sesji Rady Miasta wybrzmiato, iz
jednym z probleméw dzielnicy Srédmiescia jest halas, a wprowadzenie zakazu
sprzedazy alkoholu, ma de facto ograniczy¢ hatas. Skoro gtéwnym problemem,
ktorego likwidacji miata stuzyé podjeta uchwata byto ograniczenie hatasu, to nalezato
wprowadzi¢ zakaz sprzedazy alkoholu przeznaczonego do spozycia w miejscu
sprzedazy, a nie ograniczanie takiej sprzedazy w sklepach. Nabywcy alkoholu
Przeznaczonego do spozycia poza miejscem sprzedazy najczesciej spozywajg go w
domu, zatem reglamentacja godzin sprzedazy alkoholu z pewnoscig nie podniesie
poziomu bezpieczeristwa, ani spokoju, gdyz napoje alkoholowe beda w dalszym
ciagu bez zadnych ograniczeri sprzedawane w lokalach gastronomicznych, ktorych
klienci nierzadko przebywajg na terenie przylegtych do nich ogrodkow, czy tez wrecz
na ulicy przed lokalami, hatasujac i stanowiac realne niebezpieczenstwo i
ucigzliwo$é dla mieszkancow, Sprzedaz alkoholu przeznaczonego do spozycia poza
miejscem sprzedazy, ze wzgledu na jej charakter w zaden sposéb nie wplywa
niekorzystnie na stan zdrowia, moralnosci publicznej czy bezpieczenstwa
publicznego.

Nie bez znaczenia jest okolicznogés, ze pomiary hatasu odbywaty sie na ul.
Raciborskiej i ul. Sredniej, ktére sg oddalone o 200 m od sklepu Skarzacej oraz to,
e s3 to miejsca w ktérych funkcjonuja lokale oraz dyskoteka.

Dalej Skarzgca zauwazyta, ze z uzasadnienia zaskarzonej uchwaly nie wynika,
dlaczego przyjeto takie a nie inne ograniczenie godzin sprzedazy alkoholu. Nie
wskazano réwniez, dlaczego ograniczenie to dotyczyé ma jedynie jednej grupy
przedsigbiorcow  zajmujacych  sie jego  sprzedazg (wytgcznie  alkoholu
Przeznaczonego do spozycia poza miejscem sprzedazy), ani dlaczego dotyczyé ma
wytacznie dzielnicy Srédmiescie. Brak jest réwniez wykazania zwiazku pomiedzy
okreslonym w zaskarzonej uchwale ograniczeniem a potrzebg ograniczania
dostgpnosci alkoholu, okreslonych w gminnym programie profilaktyki i rozwigzywania
problemow alkoholowych. Zaskarzona uchwata pozbawia Skarzacej (tylko
Skarzacej) mozliwosci sprzedazy alkoholu w czasie, kiedy inni przedsigbiorcy majg
do tego dalej nieograniczone godzinowo prawo, poniewaz ich punkty dziatajg na
terenie innej dzielnicy badz tez sprzedaz alkoholu odbywa sie celem spozycia ich w
miejscu sprzedazy. Stawia to Skarzacg w nieréwnej pozycji do innych podmiotéw,
ktére majg zarejestrowang dziatalnosé gospodarczg o tym samym przedmiocie,
dopuszczajgeg sprzedaz napojow alkoholowych. Poprzez tego rodzaju dziatanie
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Rada Miasta Gliwice naruszyta zasade réwnoéci wyrazong w art. 32 Konstytucji RP.
Narusza takze art. 22 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze ograniczenie wolnosci
dziatalnoéci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze
wzgledu na wazny interes publiczny. Wptywa takze na stosowanie art. 2 ustawy P.p.,
wediug ktérego podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie dziatalnosci
gospodarczej jest wolne dla kazdego na réwnych prawach. Skarzaca przywotata
takze stanowisko Rzecznika Matych i Srednich Przedsigbiorcow, ktéry wskazat, ze
zapisy podobnej uchwaty sg nieprawidtowe, poniewaz sposob wprowadzenia
ograniczenia nocnej sprzedazy napojow alkoholowych skutkuje naruszeniem
konstytucyjnej swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarcze] i stoi w sprzecznosci
z celem wytyczonym przez ustawe o wychowaniu w trzezwosci | przeciwdziataniu
alkoholizmowi,

Dodatkowo Skarzaca podata, ze podejmuje dziatania majace na celu eliminacje
ryzyka spozywania alkoholu w obrebie sklepu poprzez sprzedaz wysokiej jakosci
alkoholu oraz wysokg jego marzowosc. Szkoli pracownikoéw pod katem zakazu
sprzedazy alkoholu nieletnim oraz nietrzezwym. W przypadku jakiejkolwiek sytuacii
konfliktowe] niezwiocznie zawiadamiana jest firma ochroniarska, ktéra podejmuje
interwencje na kazde wezwanie pracownikow sklepu. Od momentu wejscia w zycie
uchwaly Skarzaca przewiduje spadek o 70% obrotow, co nie pozwoli na utrzymanie
zatrudnienia ani same] dziatalnoéci w dotychczasowym miejscu. Poza tym, ze
Skarzaca jest jedynym podmiotem, ktérego interes jest zagrozony, nikt z ramienia
organu prawodawczego nie kontaktowat si¢ z nig w sprawie wprowadzenia
ograniczen.

Skarzgca nadmienita takze, ze cho¢ w okresie obowigzywania pandemii Covid-19,
kiedy inne lokale pozostawaty zamknigte a sklep Skarzace] byt otwarty, nie miaty
miejsca zadne zdarzenia, ktore uzasadniatyby wprowadzenie zakazu sprzedazy
alkoholu w formie w jakiej uchwalita go Rada Miasta Gliwice. Zdarzenia nasility sie
po ponownym otwarciu lokali gastronomicznych. W bezposrednim sasiedztwie
sklepu Skarzacej nie ma lokali mieszkalnych, natomiast znajduje sie duza ilos¢
dziatalnosci gospodarczych. W zwigzku z tym zarzut, ze dziatanie Rady Miasta
zainicjowaly skargi mieszkaricow jest chybiony.

Wyrazajac swoje stanowisko w sprawie Skarzgca poparta je tezami z orzecznictwa
sgddéw administracyjnych.

W odpowiedzi na skarge Rada Miasta podtrzymata swoje stanowisko i wniosta o

5



Sygn. akt lll SA/G| 747/23

jej oddalenie skargi.

Wskazata, ze tres¢ postawionych w skardze zarzutéw powiela w duzej mierze
tres¢ skargi jaka byta przedmiotem rozpatrzenia Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie, ktéry w sprawie 1l SA/Kr 1853/22 postanowieniem z
dnia 24 maja 2023 r. skarge odrzucit. Skarzgca przekopiowujac z innej sprawy zarzut
btednej wyktadni art. 12 ust. 4 powotanej ustawy nie precyzuje jednak na czym éw
btad w wyktadni miatby polegaé, zwlaszcza ze przepis ten jest w swoim brzmieniu
raczej oczywisty.

Zdaniem Rady Miasta catkowicie bezzasadnie zarzuca Skarzaca naruszenie art.
12 ust. 5 w zakresie zasiegania opinii jednostki pomocniczej gminy. Wystapiono
m.in. do Rady Dzielnicy Srédmiescie o takg opinig. Ograniczenie godzin sprzedazy
pozytywnie zaopiniowat dowddca garnizonu Gliwice.

Rada Miasta podniosta takze, Ze przedmiotowa uchwata ma zapobiegac
sprzedazy alkoholu w okreslonych godzinach przewidzianych w delegacji ustawowej
zapisanej w art. 12 ust. 4 u.w.t. Brak danych dotyczgeych godzin otwarcia placéwek
sprzedazy alkoholu na terenie Dzielnicy Srédmiescie nie ma bezposredniego
znaczenia dla oceny poprawnosci prawnej zaskarzonej uchwaly.

Nie znajduje akceptacji zarzut Skarzacej co do braku proporcjonalnosci i
nienaruszania istoty wolnoéci dziatalnosci gospodarczej w sytuacji, gdy ustanowiony
zakaz w dacie podejmowania zaskarzonej uchwaty dotyczy tylko prowadzonej przez
nig dziatalnoci na obszarze objetym uchwata. Skoro na obszarze objetym uchwatg
funkcjonuje jedynie sklep prowadzony przez Skarzgca to negatywny skutek dla
mozliwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w zakresie nocnej sprzedazy
alkoholu na tym obszarze jest znikomy, a inni przedsigbiorcy nie dostrzegali
zasadnosci ekonomicznej sprzedazy sklepowej alkoholu po godzinie 23.00,
zwlaszcza alkoholi ,markowych”, czyli z zlozenia drozszych. Oznacza to wiec, ze
ustanowiony zakaz jest nakierowany w istocie na przysziosé, a jego skutki dla
obecnej mozliwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej sg bez wiekszego
Znaczenia dla ogotu przedsiebiorcow.

Za catkowicie bezzasadne Rada Miasta uznata poréwnania dziatalnosci sklepowe;j
prowadzonej przez Skarzacg z dziatalnoscig innych przedsigbiorcow prowadzacych
restauracje, bary badz puby na terenie Dzielnicy Srédmiescie. W tym zakresie
powotfala si¢ Rada Miasta na wyrok z dnia 3 marca 2021 r. w WSA w Gorzowie
Wielkopolskim, sygn. akt | SA/Gao 15/21.
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Ponadto kwestia funkcjonowania sklepu catodobowo sprzedajacego alkohol
prowadzonego przez Skarzacg byta przedmiotem odbytego w dniu 17 kwietnia 2023
r. posiedzenia Komisji Bezpieczenstwa i Ochrony Srodowiska Rady Miasta Gliwice, a
efektem przeprowadzonej wowczas dyskusji jest wiasnie zaskarzona uchwata.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach zwazyl, co nastepuje

Zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdéw
administracyjnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2492), sady administracyjne sprawujg
wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola
taka sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig
inaczej (art. 1 § 2 tej ustawy). Zakres kontroli administracji publicznej obejmuje takze
orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego oraz inne akty organow
jednostek samorzadu terytorialnego, stosownie do art. 3§11§2pkt5i6 ustawy z
dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(tekst jedn. Dz. U. 2 2023 r. poz. 1634; dalej: p.p.s.a.).

Jak wynika z art. 147 § 1 p.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o
ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6, stwierdza niewazno$é tej uchwaty lub aktu w
catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli
przepis szczegdiny wytacza stwierdzenie ich niewazno$ci. Wprowadzajgc sankcjg
niewaznosci jako nastepstwo naruszenia prawa, ustawodawca nie okreslit rodzaju
naruszenia prawa, ktére prowadzitoby do zastosowania tej sankcji. W tej kwestii
odwotaé sie nalezy do przepisoéw u.s.g., w ktérej mowa o dwdch rodzajach naruszen
prawa, ktére mogg by¢ wywotane przez ustanowienie aktdbw uchwalanych przez
organy gminy, tj. naruszenia istotne lub nieistotne (art. 91 u.s.g.). W pismiennictwie i
orzecznictwie do istotnego naruszenia prawa zalicza sig naruszenie przez organ
gminy podejmujacy uchwale lub zarzadzenie przepisow o wtasciwosci, podjecie
takiego aktu bez podstawy prawnej, wadliwe zastosowanie normy prawnej bedacej
podstawa prawng podjecia aktu, jak réwniez naruszenie przepisoéw regulujgcych
procedure podejmowania uchwaly. Innymi stowy, za "istotne" naruszenie prawa
uznaje sie uchybienie prowadzace do skutkow, ktére nie mogg by¢ tolerowane w
demokratycznym parnstwie prawnym (por. wyroki NSA: z 11 lutego 1998 r., Il SA/Wr
1459/97, Lex nr 33805, z 8 lutego 1996 r., SA/Gd 327/95, Lex nr 25639).
Stwierdzenie niewaznoscl uchwaty moze nastagpi¢ wiec tylko wtedy, gdy uchwata
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pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, co jest
oczywiste i bezpo$rednie oraz wynika wprost z tresci tego przepisu. Nie jest zas
konieczne razace naruszenie prawa, warunkujace stwierdzenie niewaznosci decyzji
czy postanowienia, o jakim mowa w przepisie art. 156 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tj. Dz. U. z 2020 r. poz. 256 z
poézn. zm.). Natomiast w przypadku nieistotnego naruszenia nie stwierdza sie
niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac sie do wskazania, iz uchwale lub
zarzgdzenie wydano z naruszeniem prawa.

W niniejsze] sprawie przedmiotem kontroli sgdowej pozostawata uchwala nr
XLVI11/992/2023 Rady Miasta Gliwice z dnia 13 lipca 2023 r. w sprawie ustalenia
ograniczenia sprzedazy napojéw alkoholowych miedzy godzing 23:00 a 6:00 dla
dzielnicy Srédmiescie.

Przed przystapieniem do oceny zaskarzone] uchwaty Sad zobligowany byt
skontrolowaé, czy skarga pochodzi od strony uprawnionej do jej ztozenia. Skarzony
organ w tresci skargi i w toku postepowania okreslony zostat prawidtowo.

Zgodnie art. 101 ust. 1 u.s.g. kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone uchwatg lub zarzgdzeniem, podjetymi przez organ gminy w sprawie z
zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu
administracyjnego”. Jak wskazat NSA skarga na podstawie art. 101 u.s.g. nie ma
charakteru actio popularis - podstawg zaskarzenia jest niezgodnos$é uchwaly z
prawem i rwnoczesnie naruszenie przez nig konkretnie rozumianych intereséw lub
uprawnieri konkretnego obywatela Iub ich grupy badz wreszcie innego podmiotu,
ktory jest mieszkaficem danej gminy lub jest z ta gming zwigzany prawnie w inny
sposob (np. jest wiascicielem nieruchomosci potozonej na terenie gminy). W pojeciu
interesu prawnego moga sie miesci¢ zaréwno uprawnienia, jak i obowigzki prawne.
Interes ten musi wynikaé z normy prawa materialnego ksztaftujgcego sytuacje
prawng tego podmiotu. Interes ten musi byé bezpoéredni. indywidualny, konkretny,
realny i aktualny, a nie przyszly i potencjalny. Do wniesienia skargi nie legitymuje
wigc ani sprzeczno$¢ z prawem zaskarzonej uchwaly, ani tez stan zagrozenia
naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia, a zwigzek pomiedzy wiasng,
indywidualng sytuacja prawng skarzgcego a zaskarzong uchwatg musi istnie¢
obecnie (a nie w przysziosci) i powodowaé nastepstwo w postaci ograniczenia lub
pozbawienia konkretnych uprawnien albo natozenia obowigzkdéw. Naruszenie

interesu prawnego w rozumieniu art. 101 ust. 1 u.s.g. wymaga istnienia Zwigzku
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pomiedzy sferg indywidualnych praw i obowigzkow skarzacego, wynikajacych z norm
prawa materialnego, a zaskarzong uchwalg (por. wyrok NSA z 29 lipca 2016 r., sygn.
akt || OSK 2859/14).

Uprawnienie do wniesienia skargi na uchwate w sprawie wprowadzenia
ograniczerr sprzedazy napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza
miejscem sprzedazy w godzinach nocnych - biorac pod uwage wyzej przedstawione
rozwazania - posiadajg niewatpliwie podmioty prowadzace na podstawie zezwolenia
dziatalno&¢ gospodarczg polegajaca na sprzedazy napojow alkoholowych
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy, jesli punkty sprzedazy sg
czynne w godzinach nocnych. Skarzaca sprzedaje napoje alkoholowe w sklepie
usytuowanym na Dzielnicy Srodmiescie Miasta Gliwice, ktorej dotyczy przedmiotowa
uchwata. Jest on czynny w godzinach nocnych. Zatem Skarzaca jest legitymowana
do wniesienia skargi w rozumieniu art. 101 ust. 1 u.s.g.

Kompetencije gmin do wydawania aktéw prawa miejscowego okresla art. 40
u.s.g.. Jak wynika z jego ust. 1 na podstawie upowaznieni ustawowych gminie
przystuguje prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego obowigzujgcych na
obszarze gminy. Jednoczeénie wediug art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g. do wytacznej
wiasciwosci rady gminy nalezy stanowienie w innych sprawach zastrzezonych
ustawami do kompetencji rady gminy. Podstawg prawng zaskarzonej uchwaty byt
art. 12 ust. 4 u.w.t., zgodnie z ktérym rada gminy moze ustali¢, w drodze uchwaty, dla
terenu gminy lub wskazanych jednostek pomocniczych gminy, ograniczenia w
godzinach nocnej sprzedazy napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozycia
poza miejscem sprzedazy. Ograniczenia mogg dotyczy¢ sprzedazy prowadzonej
miedzy godzing 22,00 a 6.00. Wobec powyzszego Rada Miasta Gliwice podejmujac
zaskarzong uchwate dziatata w ramach upowaznienia ustawowego i mogta podjac te
uchwate. Wobec tego nie jest uzasadnionym zarzut Skarzacej ograniczenia
dziatalnosci gospodarczej poprzez uchwalenie zaskarzonej uchwaty w sytuacji, gdy
ograniczanie konstytucyjnej wolno$ci gospodarczej dopuszczalne jest wylacznie w
drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.

Przystepujac do kontroli zaskarzonej uchwaty zdaniem Sadu uzasadnionym jest
zarzut Skarzacej co do naruszenia art. 12 ust. 5 u.w.t. poprzez dokonanie pobieznej
i lakonicznej opinii jednostki pomocniczej oraz niedokonanie przez organ
prawotwérczy wiasnej oceny przediozonej opinii. Podkreslenia wymaga, ze rada

gminy — o czym stanowi art. 12 ust. 5 uw.t.- przed podjeciem uchwat, o ktorych
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mowa w ust. 1-4, zasiega opinii jednostki pomocniczej gminy. Oznacza to zatem, Ze
projekty uchwat o terytorialnym zasiegu obowiazywania, ograniczonym do
wskazanych w nim jednostek pomocniczych wymagajg zasiggniecia opinii, w rybie
art. 12 ust. 5 uw.t. (zob. M. Lewicki, Wybrane aspekty kompetencji prawotwérezych
gmin w Swietle znowelizowanej ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi, Samorzad Terytorialny 2019, nr 4, s. 44-60). W konsekwencji Rada
Miasta miata obowigzek zasiegnaé opinil jedynie jednostki pomocniczej, ktérej
uchwata dotyczyta, czyli Dzielnicy Srédmieécie. Z akt administracyjnych wynika, ze
wystgpiono o opinie do wszystkich Rad Dzielnic Miasta Gliwice (karta 1 akt
administracyjnych). Zadnej opinii jednak zwrotnie nie uzyskano. Sad nie podziela
przy tym stanowiska Rady Miasta, ze o zrealizowaniu dyspozycji art. 12 ust. 5 uw.t.
Swiadczy sam fakt zwrécenia sie o opinie do jednostki pomocniczej gminy,
niezaleznie od tego czy faktycznie te opinie uzyska. Kierujac sie racjonalno$ciag
ustawodawey przyjaé nalezy, ze tworzac w art. 12 ust. 5 u.w.t. element procedury
uchwatodawczej nie chodzito tylko i wylacznie o zwrécenie sie o udzielenie
przedmiotowych opinii, ale o ich faktyczne uzyskanie. | choé co do istoty opinia nie
ma charakteru wigzgcego, to jednak niezbedne jest chociazby zapoznanie sie z nig
przed podjeciem uchwaly. Zasiegniecie opinii stanowi przeciez forme wspoidziatania
W procesie uchwatodawczym, przy czym w przeciwieristwie do uzgodnienia opinia
nie wigze organu prawotwérczego (por. M. Koszowski, |. Niznik-Dobosz, Ustawa o
wychowaniu w trzeZwosei, Komentarz, Wolters Kluwers Polska 2020, t. 12 do art.
12). Ten ustawowo okreslony wymég proceduralny w badanej sprawie spetniony nie
zostal. Zaznaczy¢ nalezy, ze jedynie Dowédca Garnizonu Gliwice 4 Wojskowego
Qddziatu Gospodarczego w pisémie z 24 maja 2023 r. wydat pozytywng opinie
projektu uchwaly (karta 12 akt administracyjnych).

Racje ma Skarzgca zarzucajac uzasadnieniu zaskarzonej uchwaly brak
wyjasnienia przez Rade Miasta motywéw podjgcia zaskarzone] uchwaty.
Podejmujgc tego rodzaju dziatalnosé uchwatodawczg na podstawie art. 12 ust. 4
u.w.t. Rada Miasta nie dysponuje nieograniczong swobodg i nie moze decydowaé na
zasadzie swobodnego uznania. Jak stusznie wskazat WSA w Krakowie muszg
zaistnie¢ istotne powody przemawiajgce za wprowadzeniem ograniczen zasady
swobody dziafalnosci gospodarczej, a powody te winny byé prawdziwe i rzetelnie
umotywowane (por. wyrok WSA w Krakowie z 15 stycznia 2019 r., Il SA/Kr 1131/18).
Sad orzekajgcy w sprawie podziela takze stanowisko WSA w Rzeszowie co do tego
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ze z jednej strony prawodawca jest zobowigzany uwzglednia¢ i gwarantowaé
kazdemu jego prawa i wolnosci, w przestrzeni ktorych znajduje sie spozywanie
alkoholu (art. 5 i 30 Konstytucji RP), z drugiej zaé musi zabezpieczac interes
publiczny urealniajacy sie w bezpieczenstwie i porzadku publicznym oraz zdrowiu
publicznym (art. 5 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Ograniczenie dostepu do alkoholu
musi kazdorazowo stanowi¢ forme ochrony pewnych wartoéci publicznych, a wigc
postrzeganych nie w kategoriach jednostkowych, lecz ogblnych. Wartosci te
wymienia art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktéry dopuszcza ustawowe ograniczenie praw
i wolnoéci, o ile jest to konieczne w demokratycznym parstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i
moralnoéci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb (por. wyrok WSA w
Rzeszowie z 22 maja 2019 r. sygn. akt || SA/Rz 200/19). Tymczasem Rada Miejska
w uzasadnieniu zaskarzonej uchwata ograniczyla sie do stwierdzenia cyt. .Jrzad
Miejski w Gliwicach nie dysponuje rzetelnymi informacjami na temat godzin otwarcia
placowek posiadajgcych zezwolenia na sprzedaz napojéw  alkoholowych.
Przedsiebiorcy nie s3 zobowigzani przepisami prawa do informowania urzedu, czy
prowadza dziatalno$¢ catodobowg w zakresie sprzedazy napojéw alkoholowych. Z
dobrowolnych deklaracji przedsiebiorcéw wynika, ze catodobowg sprzedaz alkoholu
z przeznaczeniem do spozycia poza miejscem sprzedazy(sklepy) prowadzi jeden
punkt sprzedazy na terenie dzielnicy Sradmiescie’. Takze w  aktach
administracyjnych brak jest informacji, dowodéw wskazujgcych na koniecznos¢
podjecia przez Rade Miasta dziatan w celu ochrony interesu publicznego w zwigzku z
funkcjonowaniem punktéw sprzedazy napojow alkoholowych do spozycia poza
miejscem sprzedazy. Brak merytorycznego uzasadnienia podjecia uchwaty
powoduje, ze ma ona cechy dowolnosci, co nie jest dopuszczalne w
demokratycznym panstwie prawa.

Sad nie zgadza sie ze Skarzaca, ze poprzez podjgcie zaskarzonej uchwaty zostata
naruszona zasada réwnoséci. Jak stusznie wskazat WSA w Poznaniu w wyroku z 17
listopada 2023 r., sygn. akt Ill SA/Po 453/23 ustawodawca wprowadzajgc przepis art.
12 ust. 4 u.w.t. dokonat zroznicowania dwéch kategorii podmiotéw sprzedajgcych
napoje alkoholowe na podmioty sprzedajace alkohol przeznaczony do spozycia poza
miejscem sprzedazy oraz podmioty sprzedajgce alkohol przeznaczony do spozycia w
miejscu sprzedazy. Ustanowiona w tym przepisie norma kompetencyjna umozliwia

gminom wprowadzenie ograniczenia nocnej sprzedazy alkoholu wytacznie w
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stosunku do jednej z tych kategorii podmiotéw - podmiotéw sprzedajacych alkohol
przeznaczony do spozycia poza miejscem sprzedazy. Wprowadzajgc taka regulacje
ustawodawca miat na uwadze odmiennosé sposobu dziatania obu tych grup
podmiotow gospodarczych w kontekécie zamierzonego celu - ograniczenia spozycia
alkoholu z uwagi na ochrone zdrowia i ochrone porzadku publicznego.
Zréznicowanie obu grup podmiotéw sprzedajgcych alkohol w godzinach nocnych - w
lokalach gastronomicznych oraz w sklepach nastapito z woli ustawodawcey. W ocenie
Sadu, brak jest podstaw do uznania, ze przepis ten jest niekonstytucyjny.
Konstrukcja tego unormowania rozréznia dwie rozne grupy podmiotéw sprzedajacych
napoje alkoholowe. Nie budzi watpliwosci, ze podmioty prowadzace sklepy
spozywcze oraz podmioty prowadzace lokale gastronomiczne, to dwa rézne typy
podmiotow gospodarczych, charakteryzujgce sie réznymi cechami i prowadzgce
dziatalnos¢ gospodarczg w réznych zakresach. Wbrew zarzutom skargi nie doszlo
wigc do naruszenia art. 32 Konstytucji.

Nie zastuguje na uwzglednienie zarzut naruszenia art. 66 ust. 1 pkt 1 i 2 oraz ust.
2 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow (tekst jedn. Dz, U. z 2023
poz.321). Z jego ust. 1 wynika, ze przed rozpoczeciem prac nad opracowaniem
projektu aktu normatywnego okreélajgcego zasady podejmowania, wykonywania lub
zakonczenia dziatalnosci gospodarczej dokonuije sie:

1) analizy mozliwoéci osiagniecia celu tego aktu normatywnego za pomocg innych
srodkow;

2) oceny przewidywanych skutkow spoteczno-gospodarczych, w tym oceny wplywu
na mikroprzedsigbiorcéw, matych i érednich przedsiebiorcéw oraz analizy zgodnosci
projektowanych regulacji z przepisami ustawy.

Natomiast art. 66 ust. 2 Prawa przedsiebiorcow stanowi, ze wyniki oceny i analiz, o
ktorych mowa w ust. 1, zamieszcza sie w uzasadnieniu do projektu aktu
normatywnego lub w ocenie skutkéw regulacji, stanowigcej odrebng czesé
uzasadnienia projektu aktu normatywnego.

Przywotana regulacja nie naklada na rade gminy podejmujgacg uchwale na
podstawie upowaznienia ustawowego zawartego w art. 12 uw.t.p.a. obowigzku
analizy i oceny wskazanej w tym przepisie.

Sad zauwaza przy tym, ze uchwata podjeta na podstawie art. 12 ust. 4 uw.t,,
wbrew stanowisku Skarzgcej, nie narusza zasady swobody prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przewidzianej w art. 20, 22 Konstytucji RP. W orzecznictwie sadéw
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administracyjnych ugruntowany jest poglad, ze zasada wolnosci dziatalnosci
gospodarczej sprowadza sie przede wszystkim do mozliwosci podejmowania
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, a wiec dziatalnosci nastawionej na zysk,
wyboru prawno-organizacyjnych form dziatania, swobodnego podejmowania decyzji
gospodarczych oraz zakonczenia dziatalnosci. Z uprawnieniami tymi korespondujg
obowigzki panstwa stworzenia instytucji prawnych gwarantujgcych korzystanie z
nich. (por. A. Tuleja, Konstytucja, Komentarz, Wolters Kluwers 2019, t. 2 do art. 20).
Wolnoéé dziatalnosci gospodarczej nie ma charakteru absolutnego (por. wyrok NSA
z 20 marca 2007 r. sygn. akt || GSK 364/06; wyrok NSA z 29 grudnia 2008 r. sygn.
akt Il OSK 1843/09). Podlega ona ograniczeniom na zasadach ogélnych (art. 31 ust.
3 Konstytugji RP), zmodyfikowanych trescig art. 22 Konstytucji RP. Zgodnie z art. 22
Konstytucji RP ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne w
drodze ustawy i ze wzgledu na wazny interes publiczny. Zasada ta ma wymiar
uniwersalny, tzn. dotyczy wszystkich funkcjonujgcych podmiotéw gospodarczych.
Oznacza to, iz w przypadkach i na warunkach okreélonych w art. 22 i art. 31 ust. 3
Konstytucji RP wolnoi¢ dziatalnosci gospodarczej moze by¢ ograniczana.
Konstytucja RP dopuszczajac ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
praw i wolnosci stanowi, ze moze nastgpi¢ to tylko w ustawie i tylko wowczas, gdy
ograniczenia sg konieczne w demokratycznym Paristwie w celu zapewnienia jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publidznej. ochrony wiasnosci i praw innych osob. Tym samym prawodawca
przewidziat sytuacje, gdy konieczne bhedzie stopniowanie ochrony poszczegélnych
wolnosci i praw obywatelskich. Wérdd dobr podlegajacych szczegdlnej ochronie,
ktéra uzasadnia ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci obywatelskich
wymieniony zostat m.in. porzadek publiczny oraz ochrona zdrowia. W zwigzku z tym
ograniczenie w korzystaniu z wolnosci obywatelskich, w tym z wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, moze nastapi¢, gdy jest to konieczne dla zapewnienia np. porzgdku
publicznego lub jezeli wymaga tego ochrona zdrowia. Istotne przy tym jest, by
ograniczenie konstytucyjne] wolnoéci nie naruszalo jej istoty. Ograniczenie w
godzinach nocnych sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia
poza miejscem sprzedazy na obszarze gminy nie narusza samo w sobie zasady
wolnoéci dziatalnosci gospodarczej, bowiem nie godzi w istote tej wolnosci, jaka jest
sama mozliwoéé wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Ograniczenie swobody
dziatalnosci gospodarczej polegajacej na sprzedazy napojéw alkoholowych przez
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wprowadzenie czasowego ograniczenia prowadzenia takiej sprzedazy miesci sie w
pojeciu ochrony zdrowia publicznego i porzadku publicznego, bowiem dziatanie takie
niewatpliwie oddziatuje i przyczynia sie do wzmocnienia | ochrony tych wartosci,
Podkreslic nalezy, ze w omawianym przypadku podmiot prowadzacy dziatalnosé
gospodarczg polegajaca na sprzedazy napojow alkoholowych nie jest pozbawiony
mozliwosci prowadzenia takiej dziatalnosci, a jedynie dotykaja go - w zakresie
czasowych mozliwosci prowadzenia takiej dziatalnosci gospodarczej - ograniczenia
powodowane "waznym interesem publicznym" (ochrong zdrowia publicznego czy tez
porzadku publicznego). Samo ograniczenie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
polegajacej na sprzedazy napojéw alkoholowych w okreslonych godzinach nie
narusza zatem istoty konstytucyjnej zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej, a
jedynie dopuszczalnie - w $wietle Konstytucji RP - ogranicza te dziatalnosé (por.
wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 3 marca 2021 . sygn. akt Il SA/Go 15/21;
Wyrok WSA w Poznaniu z 17 listopada 2023 r., sygn. akt Ill SA/Po 453/23)

Niezaleznie podkreslenia wymaga, ze wskazywane przez Skarzgcg okolicznosci
dotyczgce prowadzonej przez nig do tej pory dziatainosci gospodarczej i jej
ograniczenia w wyniku podjgcia zaskarzonej uchwaly, pozostajg w granicach ryzyka
prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej. Skarzaca bedgc przedsiebiorcg musiata
mie¢ swiadomoéé, ze obowigzujgce prawo przewiduje mozliwosé wprowadzenia
zastosowanego ograniczenia.

Majac powyzsze na wzgledzie, Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach,

dziatajgc na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., stwierdzit niewaznosé zaskarzonej
uchwaty w catosci.

Vi = -
WA whikoime saduley
b v )
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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 5 listopada 2024 r.
Naczelny Sad Administracyjny w skladzie:

Przewodniczacy Sedzia NSA  Zbigniew Czarnik
Sedzia NSA Marcin Kaminski
Sedzia del. WSA Jacek Boratyn (spr.)

po rozpoznaniu w dniu 5 listopada 2024 r.

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Gospodarczej

skargi kasacyjnej Rady Miasta Gliwice

od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach
z dnia 31 stycznia 2024 r. sygn. akt lll SA/GI 747/23

w sprawie ze skargi *
na uchwate Rady Miasta Gliwice

z dnia 13 lipca 2023 r. nr XLVII1/992/2023

w sprawie ograniczenia godzin sprzedazy napojow alkoholowych

przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy

oddala skarge kasacyjna.

Na oryginale wiasciwe podpisy
Za zgodno$c¢ z oryginatem

NSA/wyr.1 — wyrok



|| GSK 1268/24

UZASADNIENIE

Wyrokiem z 31 stycznia 2024 r., sygn. llI SA/Gl 747/23, Wojewodzki Sad
Administracyjny w Gliwicach (dalej WSA w Gliwicach), po rozpoznaniu sprawy ze skargi
* (dalej zwanej skarzaca) na uchwate Rady Miasta Gliwice z dnia 13 lipca
2023 r., nr XLVII1/992/2023, w sprawie ograniczenia sprzedazy napojow alkoholowych,
stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty.

Rada Rady Miasta Gliwice w dniu 13 lipca 2023 r. podjeta uchwate w sprawie
ustalenia ograniczenia sprzedazy napojéw alkoholowych dla dzielnicy Sroédmiescie,
miedzy godzing 23:00 a 6:00, we wszystkich punktach handlowych prowadzacych
sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem
sprzedazy. Uchwata zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Slaskiego z 2023 r. poz. 5812.

Skarzaca wniosta do WSA w Gliwicach skarge na przedmiotowa uchwate,
domagajac sie stwierdzenia jej niewazno$ci. Zaskarzone; uchwale zarzucita miedzy
innymi naruszenie przepisow Konstytucji RP, tj.: art. art. 20, 22, 32 oraz 33, art. 66 ust.
1 pkt 1 i pkt 2, a takze art. 66 ust. 2 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo
przedsiebiorcow (Dz. U. z 2021 r. poz. 162 z pézn. zm.), oraz § 12 zatacznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad
techniki prawodawczej (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 283) poprzez brak przedstawienia
mozliwoéci podjecia alternatywnych, w stosunku do uchwalenia projektowanej uchwaty,
srodkéw umozliwiajgcych osiagniecie zamierzonego celu, ze wskazaniem, czy $rodki te
zostaly podjete, a w przypadku ich podjecia - przedstawienie osiggnigtych wynikéw oraz
braku szczegotowe wyjasnienie potrzeby wejscia w zycie projektowanej ustawy.

WSA w Gliwicach, wyrokiem z 31 stycznia 2024 r., stwierdzit niewaznos¢ uchwaty
Rady Miasta Gliwice z 13 lipca 2023 r.

Sad pierwszej instancji podkreslit, ze art. 147 § 1 P.p.s.a. (ustawa z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi - t.j. Dz. U. z
2024 r. poz. 935), daje podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty, ktéra zostata
wydana z naruszeniem prawa. Wprowadzajac sankcje niewaznos$ci, jako nastepstwo
naruszenia prawa, ustawodawca nie okreslit rodzaju naruszenia prawa, ktore
prowadzitoby do zastosowania tej sankcji. W tej kwestii odwotac si¢ wigc nalezy do

przepiséw ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2023 r.
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poz. 40 z pézn. zm., dalej zwanej u.s.g.), w ktérej mowa o dwoch rodzajach naruszen
prawa, ktére mogg by¢ wywotane przez ustanowienie aktéw uchwalanych przez organy
gminy, tj. naruszeniach istotnych lub nieistotnych (art. 91 u.s.g.). W piSmiennictwie i
orzecznictwie do istotnego naruszenia prawa zalicza si¢ naruszenie przez organ gminy
podejmujacy uchwate lub zarzadzenie przepiséw o wtasciwosci, podjecie takiego aktu
bez podstawy prawnej, wadliwe zastosowanie normy prawnej bedacej podstawag
prawng podjecia aktu, jak roéwniez naruszenie przepisow regulujgcych procedure
podejmowania uchwaty. Innymi stowy, za "istotne”" naruszenie prawa uznaje sie
uchybienie prowadzace do skutkéw, ktére nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym
panstwie prawnym. Do stwierdzenia niewaznoéci uchwaty nie jest konieczne razace
naruszenie prawa, warunkujace stwierdzenie niewaznosci decyzji czy postanowienia, o
jakim mowa w przepisie art. 156 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 256 z pdzn. zm., dalej zwanej
K.p.a.).

WSA w Gliwicach stwierdzit, ze skarzaca sprzedaje napoje alkoholowe w sklepie
usytuowanym na Dzielnicy Srédmiescie Miasta Gliwice, ktorej dotyczy przedmiotowa
uchwata. Jest on czynny w godzinach nocnych. Zatem skarzaca jest legitymowana do
whniesienia skargi w rozumieniu art. 101 ust. 1 u.s.g.

Sad zauwazyt, ze podstawg prawng zaskarzonej uchwaty byt art. 12 ust. 4 uw.t.
(ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci | przeciwdziataniu
alkoholizmowi - t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 2151 z p6ézn. zm.), zgodnie z ktéorym rada
gminy moze ustali¢, w drodze uchwaly, dla terenu gminy lub wskazanych jednostek
pomocniczych gminy, ograniczenia w godzinach nocnej sprzedazy = napojow
alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy. Ograniczenia
moga dotyczyé sprzedazy prowadzonej miedzy godzing 22.00 a 6.00. Wobec
powyzszego Rada Miasta Gliwice podejmujac zaskarzong uchwate dziatata w ramach
upowaznienia ustawowego i mogta tego dokona¢. W zwigzku z tym nie jest
uzasadnionym zarzut skarzacej dotyczacy ograniczenia dziatalnosci gospodarczej
poprzez uchwalenie zaskarzonej uchwaty w sytuacji, gdy ograniczanie konstytucyjnej
wolnosci gospodarczej dopuszczalne jest wytgcznie w drodze ustawy i tylko ze wzgledu
na wazny interes publiczny.

Za uzasadniony WSA w Gliwicach uznat natomiast zarzut skarzgcej co do

naruszenia art. 12 ust. 5 u.w.t. Z akt administracyjnych wynika bowiem, ze wystapiono o
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opinie do wszystkich Rad Dzielnic Miasta Gliwice (karta 1 akt administracyjnych).
Zadnej opinii jednak zwrotnie nie uzyskano. Sad nie podzielit przy tym stanowiska Rady
Miasta Gliwice, ze o zrealizowaniu dyspozycji art. 12 ust. 5 u.w.t. $wiadczy sam fakt
zwrocenia si¢ o opinie do jednostki pomocniczej gminy, niezaleznie od tego czy
faktycznie te opinie uzyskano. Kierujac sie racjonalnoscia ustawodawcy przyjaé bowiem
nalezy, ze tworzac w art. 12 ust. 5 uw.t. element procedury uchwatodawczej nie
chodzito tylko i wytgcznie o zwrdcenie sie o udzielenie przedmiotowych opinii, ale o ich
faktyczne uzyskanie. | cho¢ co do istoty opinia nie ma charakteru wigzacego, to jednak
niezbedne byto chociazby zapoznanie sie z nig przed podjeciem uchwaty.

Sad zgodzit sie takze ze skarzgcg, ze organ uchwatodawczy nie wskazat
motywéw podjecia przez siebie uchwaly. Podejmujgc tego rodzaju dziatalno$é
uchwatodawczg, na podstawie art. 12 ust. 4 u.w.t., organ uchwatodawczy jednostki
samorzadu terytorialnego nie dysponuje bowiem nieograniczong swobodg i nie moze
decydowa¢ na zasadzie swobodnego uznania. Muszag bowiem zaistnie¢ istotne powody
przemawiajagce za wprowadzeniem ograniczenn zasady swobody dziatalno$ci
gospodarczej, a powody te winny by¢ prawdziwe i rzetelnie umotywowane.

Rada Miejska w wuzasadnieniu zaskarzonej uchwaty ograniczyta sie do
stwierdzenia ze "Urzad Miejski w Gliwicach nie dysponuje rzetelnymi informacjami na
temat godzin otwarcia placowek posiadajacych zezwolenia na sprzedaz napojow
alkoholowych. Przedsigbiorcy nie sg zobowigzani przepisami prawa do informowania
urzedu, czy prowadzg dziatalno$¢ catodobowg w zakresie sprzedazy napojéw
alkoholowych. Z dobrowolnych deklaracji przedsigbiorcéw wynika, ze catodobowa
sprzedaz alkoholu z przeznaczeniem do spozycia poza miejscem sprzedazy (sklepy)
prowadzi jeden punkt sprzedazy na terenie dzielnicy Srédmiescie". Takze w aktach
administracyjnych brak jest informacji, dowodéw wskazujgcych na koniecznosé podjecia
przez Rade Miasta dziatan w celu ochrony interesu publicznego w zwiazku z
funkcjonowaniem punktéw sprzedazy napojéw alkoholowych do spozycia poza
miejscem sprzedazy. Brak merytorycznego uzasadnienia podjecia uchwaty powoduje,
ze ma ona cechy dowolnosci, co nie jest dopuszczalne w demokratycznym panstwie
prawa.

Jednoczesnie Sad nie zgodzit sie ze skarzgcg, ze poprzez podjecie zaskarzonej

uchwaty zostata naruszona zasada réwnosci. Podobnie WSA w Gliwicach podkreslit, ze
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uchwata podjeta na podstawie art. 12 ust. 4 uw.t., nie narusza zasady swobody

prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej przewidzianej w art. 20, 22 Konstytucji RP.

Skarge kasacyjng od wyroku WSA w Gliwicach z 31 stycznia 2024 r. wniosta Rada
Miasta Gliwice, zaskarzajgc go w catoSci.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucita:

1) dokonanie niewlasciwej wyktadni przepisu prawa materialnego - art. 12 ust. 5
ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i
przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2023 r., poz. 2151 z p6zn. zm.) w wyniku
czego stwierdzono niewazno$é uchwaty nr XLVII1/992/2023 Rady Miasta Gliwice z
dnia 13 lipca 2023 r. - w catosci; wadliwa wyktadnia polegata na tym, iz Sad
Wojewddzki przyjat, iz niewyrazenie przez jednostke pomocniczg opinii, mMimo
zwrécenia sie o jej wydanie, uniemozliwia podjecie uchwaty z art. 12 ust. 4
powofanej ustawy,

2) naruszenia prawa procesowego poprzez zastosowane w sprawie przepisu art. 147
§ 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi i stwierdzenie
niewaznosci zaskarzonej uchwaty a to wskutek bezzasadnego przyjecia, iz
uzasadnienie zaskarzonej uchwaty byto niewystarczajace do ustalenia powoddw jej
podjecia, tj. tego czy:

a) dziatalno$¢ skarzagcej (nocna sprzedaz alkoholu) sprowadza realne zagrozenie dla
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ewentualnie zdrowia i moralnosci
Publicznej;

b) wprowadzenie zakazu nocnej sprzedazy napojéow alkoholowych zneutralizuje
zagrozenie dla ww. wartosci w obszarze, na ktérym bedzie obowigzywat.

Na tej podstawie skarzacy kasacyjnie organ wnioést o uchylenie zaskarzonego
wyroku, rozpoznanie skargi na uchwate, a takze zasadzenie na swojg rzecz kosztow
postepowania.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej stwierdzono, ze wyktadnia przepisu art. 12 ust.
5 u.w.t. powinna zatem zmierza¢ w tym kierunku, iz jesli jednostce pomocniczej gminy
zapewniono realng mozliwo$¢ wyrazenia opinii co do projektu uchwaty o jakiej mowa w
art. 12 ust. 4 tej ustawy, to milczenie jednostki stanowi w istocie wyrazenie opinii. Jej
treéci nie mozna w zaden sposéb domniemywaé (brak po temu podstawy prawnej)

jednakze mozna przyjac, ze trescig tej milczacej opinii jest swoisty désintéressement.
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Zdaniem Rady Miasta Gliwice uzasadnienie jej uchwaly spetnia obowigzujace w
tym zakresie wymogi, gdyz podano w nigj istotne i prawdziwe powody jej podjecia.
Tymczasem stanowisko WSA w Gliwicach, choé¢ oparte zostato na stwierdzeniach
odno$nie niespetnienia przez uzasadnienie uchwaty dotyczgcych go wymogoéw, to w
istocie nie wyjasnia na czym te jego niedostatki miatyby polegac.

Skarzgca, w piSmie procesowym, nadanym 1 lipca 2024 r., wniosta o jej oddalenie

i zasgdzenie kosztéw postepowania.

Naczelny Saqd Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 183 § 1 P.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe
w granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage niewazno$é
postepowania. Strony mogg przytacza¢ nowe uzasadnienie podstaw kasacyjnych.

Jak stanowi za$ art. 174 P.p.s.a. skarge kasacyjna mozna oprze¢ na: naruszeniu
prawa materialnego przez btedna jego wyktadnie lub niewtasciwe zastosowanie (pkt 1),
badZz na naruszeniu przepiséw postepowania, jezeli uchybienie to mogto mie¢ istotny
wptyw na wynik sprawy (pkt 2}.

Artykut 176 P.p.s.a. okresla elementy sktadowe skargi kasacyjnej, a zgodnie z § 1
pkt 2 tego przepisu jej obligatoryjnym elementem jest przytoczenie podstaw
kasacyjnych i ich uzasadnienie. Przez przytoczenie podstawy kasacyjnej nalezy
rozumie¢ podanie konkretnego przepisu (konkretnej jednostki redakcyjnej okreslonego
aktu prawnego), ktéry zdaniem strony zostat naruszony przez sad pierwszej instancji
(por. postanowienia NSA z 8 marca 2004 r., sygn. akt FSK 41/04; z 1 wrze$nia 2004 r.,
sygn. akt FSK 161/04; z 24 maja 2005 r., sygn. akt FSK 2302/04, wszystkie dost. w
CBOIS - www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Z kolei uzasadnienie skargi kasacyjnej winno
zawierac¢ rozwinigcie zarzutéw kasacyjnych.

W odniesieniu do =zarzutéw dotyczacych naruszenia przepiséw prawa
materialnego, w postaci dopuszczenia sie btedu wyktadni, w kontekscie wyzej
przedstawionych wymogéw wskaza¢ nalezy, ze na autorze skargi kasacyjnej cigzy
obowiazek wskazania konkretnych przepiséw prawa materialnego, ktére jego zdaniem
zostaly przez sgd naruszone zaskarzanym orzeczeniem, a takze podania na czym
polegata ich bfgdna wykiadnia oraz jaka powinna byé prawidtowa wyktadnia konkretnej

regulacji (art. 174 pkt 1 P.p.s.a.). Innymi stowy skarzacy kasacyjnie, formutujac tego
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rodzaju zarzut, nie moze ograniczy¢ sie jedynie do wskazania przepisu, ktéry zostat
wedtug niego btednie zinterpretowany, ale winien rowniez podac¢ jak dany przepis
winien byé prawidtowo wyktadany.

W przypadku zarzutéw dotyczacych naruszenia przepiséw postepowania,
podkresli¢ nalezy, ze prawidtowo sformutowany zarzut tego typu winien wskazywac
konkretne regulacje procesowe, ktérym uchybit sad pierwszej instancji, a takze to, ze
naruszenie tego rodzaju regulacji mogto mie¢ wptyw na wynik sprawy. Skarzgcy
kasacyjnie nie moze wigc ograniczy¢ sie tylko do wskazania, ze do naruszenia
okreslonych przepiséw faktycznie doszto, ale musi wykazaé, co najmniej potencjalny,
zwigzek przyczynowy pomiedzy tym naruszeniem, a wynikiem sprawy, tj. trescig
zapadtego orzeczenia.

W niniejszym przypadku, w ktérym brak jest podstaw do stwierdzenia wystapienia
przestanek niewaznosci, enumeratywnie wymienionych w art. 183 § 2 P.psa,
skarzaca kasacyjnie sformulowata dwa zarzuty, sposréd ktorych jeden dotyczy
naruszenia prawa materialnego, poprzez dokonanie jego biednej wyktadni, drugi za$
naruszenia przepiséw procesowych.

Odnoszac sie w pierwszej kolejnoéti do tego zarzu‘%&j, w ramach ktérego skarzaca
kasacyjnie zarzucita Sadowi pierwszej instancji naruszenie przepisbw prawa
procesowego wskazaé nalezy, ze w jego tresci jako naruszony przez WSA w Gliwicach
przepis Rada Miasta Gliwice wymienita wytacznie majgcy wynikowy charakter art. 147 §
1 P.p.s.a., a wiec przepis okreslajacy sposob orzekania wojewodzkiego sadu
administracyjnego w przypadku uwzglednienia skargi, migdzy innymi na uchwate
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie za$ z ugruntowanym
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego stanowiskiem (zob. np. wyroki
NSA z dnia: 19 stycznia 2012 r. sygn. akt Il OSK 2077/10; 26 lutego 2014 r., sygn. akt ||
GSK 1925/12; 17 wrzeénia 2014 r., sygn. akt Il FSK 2458/12 — wszystkie dost. w CBOIS
- orzeczenia.nsa.gov.pl), naruszenie regulacji bedacych tak zwanymi przepisami
wynikowymi, jest zawsze nastepstwem uchybienia innym przepisom i nie moze by¢
uznane za samoistng podstawe skargi kasacyjnej. Z tego juz tylko wzgledu zarzuty
skargi kasacyjnej, podnoszgce uchybienie przez wojewoédzki sad administracyjny
regulacjom procesowym, wytgcznie w postaci przepiséw wynikowych P.p.s.a., nie moga
byé uznane za =zasadne. Takie zarzuty uznaé bowiem nalezy za wadliwie

skonstruowane, co przesadza niemoznos¢ ich uwzglednienia.
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W niniejszym przypadku skarzgca kasacyjnie podnoszac bezzasadne przyjecie
przez WSA w Gliwicach niedostatecznego uzasadnienia powodow podjecia zaskarzonej
uchwaly, nie podata uchybienie ktérego to przepisu, poza art. 147 § 1 P.p.s.a., wigze z
tego rodzaju nieprawidtowoscig. Kwestionujac bowiem stwierdzenie przez WSA w
Gliwicach niespetnienia przez nig wymogoéw w zakresie uzasadnienia uchwaty winna
byta podaé z jakich to przepiséw wywodzi swoje stanowisko i przez pryzmat tresci
ktérych winne by¢ oceniane podnoszone przez nig okolicznosci. Pominiecie zas w
zarzucie tego elementu uniemozliwia merytoryczne odniesienie sie do niego, w zwigzku
czym uzna¢ go nalezy za nieskuteczny.

Jezeli zas chodzi o zarzut oparty na twierdzeniach dotyczacych naruszenia prawa
materialnego, poprzez btedng wyktadnie art. 12 ust. 5 u.w.t., w zwiazku z przyjeciem, ze
niewyrazenie przez jednostke pomocniczg opinii, mimo zwrdcenia sie o jej wydanie,
uniemozliwia podjecie uchwaty z art. 12 ust. 4 uw.t., to zarzut ten nie znajduje
uzasadnionych podstaw. Otéz zgodnie z art. 12 ust. 5 uw.t. rada gminy przed
podjeciem uchwat, o ktéorych mowa w ust. 1-4, zasiega opinii jednostki pomocniczej
gminy. Dokonujac wyktadni pyzedmiotowej regulacji WSA w Gliwicach przyjat, iz sam
fakt zwrocenia sig¢ o opinie do jednostki pomiocniczej gminy, niezaieznie od tego czy
faktycznie te opinie uzyskano, nie moze $wiadczy¢ o zrealizowaniu dyspozycji art. 12
ust. 5 uw.t. Kierujac sie racjonalnoscig ustawodawcy przyjaé bowiem nalezy, ze
tworzgc w art. 12 ust. 5 u.w.t. element procedury uchwatodawczej nie chodzito tylko i
wylgcznie o zwrdcenie sie o udzielenie przedmiotowych opinii, ale o ich faktyczne
uzyskanie.

Z takim stanowiskiem nalezy sie zgodzi¢, gdyz analizowany przepis mowi wprost o
zasiegnieciu opinii, nie za$ jedynie o zrealizowaniu formalnego obowigzku wystapienia
o nig. Do tego rodzaju wnioskéw prowadzag zardwno rezultaty wyktadni gramatycznej,
jak i systemowej oraz funkcjonalnej analizowanego przepisu. Nie sposéb jest bowiem
stwierdzi¢ czemu miatoby stuzyé samo wystapienie o opinie, bez faktycznego uzyskania
stanowiska odpowiedniej jednostki pomocnicze;.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej Rada Miasta Gliwice zasugerowata, Zze
wyktadnia przepisu art. 12 ust. 5 u.w.t. powinna zmierza¢ w tym kierunku, iz jesli
jednostce pomochiczej gminy zapewniono realng mozliwo$é wyrazenia opinii, co do
projektu uchwaty, o jakiej mowa w art. 12 ust. 4 tej ustawy, to milczenie jednostki

stanowi w istocie wyrazenie opinii. Z takim stanowiskiem nie sposéb sie zgodzi¢, gdyz
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brak jest ku temu jurydycznych podstaw. Trudno bytoby takze stwierdzi¢ jaki okres
czasu umozliwia jednostce pomochiczej zajecie stanowiska w sprawie i jak dtugo organ
uchwatodawczy winien oczekiwaé na wydanie opinii, aby méc przyjaé, ze doszto do tzw.
milczgcego jej wyrazenia.

Tym samym nie mozna w omawianym zakresie opieraé sie na niejasnych i
nieprecyzyjnych kryteriach w zakresie przyjecia okresSlonej cezury czasowej,
umozliwiajgcej uznanie, ze jednostka pomocnicza wyrazita pozytywng opinie odnos$nie
projektu uchwaty.

Niezaleznie od powyzszego zauwazy¢ jednak nalezy, ze zwracajgc sie do
wiasciwej, co nalezy podkresli¢, jednostki pomocniczej gminy (ze wzgledu na zakres
obowigzywania projektowanej uchwaty), rada gminy moze zakre$li¢ jej odpowiedni
termin na wyrazenie opinii zastrzegajgc, ze nieprzedstawienie przed jego uptywem
opinii zostanie potraktowane jako pozytywne ustosunkowanie sie do projektu uchwaty.

W niniejszym przypadku z tego rodzaju sytuacjg nie mamy jednak do czynienia.
Wystepujac o wydanie opinii nie zakreslono jednostkom pomocniczym zadnego terminu
na jej wyrazenie.

Tak wiec za niezasadny uzna¢ nalezy zarzut skarzgcej kasacyjnie, zgodnie z
ktorym samo wystapienie o wyrazenie opinii uzna¢ nalezy za zrealizowanie obowigzku,
o ktérym mowa w art. 12 ust. 5 u.w.t.

Majac wiec na uwadze powyzsze Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie
art. 184 P.p.s.a., oddalit skarge kasacyjng Rady Miasta Gliwice.
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* Wytaczono jawnosé informacji publicznej w zakresie danych osobowych zgodnie z wymaganiami art. 5 ust. 2 ustawy z
dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej oraz art. 5 ust. 1 lit. f) Rozporzgdzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z
przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/
WE.

Osoba dokonujgca wytaczenia: Marta Stradomska (Biuro Rady Miasta)






