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Rada Miejska w Serocku
ul. Rynek 21
05 — 140 Serock

Rozstrzygniecie nadzorcze
Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2018 r.

poz. 994, z pdin. zm.)

stwierdzam niewaznosc
uchwaty Nr 521/XLVIII/2018 Rady Miejskiej w Serocku z dnia 27 sierpnia 2018 r. w sprawie
ustalenia zasad usytuowania na terenie gminy Miasto i Gmina Serock miejsc sprzedazy

i podawania napojow alkoholowych, w zakresie § 3 uchwaty.

Uzasadnienie

W dniu 27 sierpnia 2018 r. Rada Miejska w Serocku podjeta uchwate Nr 521/XLVIII/2018
w sprawie ustalenia zasad usytuowania na terenie gminy Miasto i Gmina Serock miejsc sprzedazy
i podawania napojow alkoholowych. Uchwata zostata doreczona organowi nadzoru w dniu
4 wrze$nia 2018 r.

Jako podstawe prawng podjecia uchwaty Rada Miejska przywotata art. 12 ust. 3, art. 14
ust. 6 oraz art. 12 ust. 6 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeZwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2016 r. poz. 487, z pdin.zm.), zwanej dalej wtpa,
w zwigzku z art. 18 ust. 2 pkt 15, art. 40 ust. 1, art. 41 ust. 1 i art. 42 ustawy o samorzgdzie
gminnym.

Delegacja dla rady gminy do podjecia uchwaty w przedmiotowym zakresie jest art. 12 ust. 3

wtpa, na mocy ktérego rada gminy ustala, w drodze uchwaty, zasady usytuowania na terenie



gminy miejsc sprzedazy i podawania napojéw alkoholowych. W § 1, §2, §4 uchwaty Rada wypetnita
delegacje przewidziang w art. 12 ust. 3 wtpa.

Z kolei w czedci kwestionowanej, tj. w § 3 przedmiotowe]j uchwaty Rada Miejska w Serocku
uchwalita, ze:

,, 1. Punkt sprzedazy napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy oraz
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy nie moze byc usytuowany:

1) w tymczasowych obiektach budowlanych - nalezy przez to rozumiec obiekt budowlany
przeznaczony do czasowego uzytkowania w okresie krdtszym od jego trwatosci technicznej,
przewidziany do przeniesienia w inne miejsce lub rozbidrki, a takze obiekt budowlany niepofgczony
trwale z gruntem, jak: strzelnice, kioski uliczne, pawilony sprzedazy ulicznej i wystawowe,
przekrycia namiotowe i powfoki pneumatyczne, urzqdzenia rozrywkowe, barakowozy, obiekty
kontenerowe (definicja zawarta w § 3 pkt 5 ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku Prawo budowlane
(Dz. U. z 2018, poz. 1202 z pozn. zm.),

2) w obiektach o charakterze przenos’_nym oraz przewoinym typu: kioski, samodzielniel
funkcjonujgce roll-bary, przemieszczajqgce sie przyczepy gastronomiczne, namioty,

3) na plazy miejskiej,

4) w obiektach sportowych,

5) w obiektach kultury,

6) na targowisku miejskim,

7) na parkingach,

8) na placach zabaw.”

Nalezy wskaza¢, ze na podstawie art. 12 ust. 3 wtpa, rada gminy jest zobligowana jedynie
do ustalenia zasad usytuowania miejsc sprzedazy i podawania alkoholu na terenie gminy.
W orzecznictwie przyjmuje sie, ze pod pojeciem ,,zasad usytuowania miejsc sprzedazy” nalezy
rozumieé¢ ich rozmieszczenie w terenie, w szczegdlnosci usytuowanie wzgledem miejsc
chronionych, jak szkoty, przedszkola, miejsca kultu religijnego itp. Realizacja tej kompetencji przez
rade gminy dotyczy zatem okreélenia parametréw pozwalajagcych na dokonanie ustalen
topograficznych tj. pomiaru odlegtosci pomiedzy obiektami chronionymi a punktami sprzedazy
napojoéw alkoholowych. Celem ustalenia zasad usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy
i podawania napojéw alkoholowych jest wytgcznie szczegdlna ochrona pewnych miejsc
lub obiektéw przed zagrozeniem jakie moze stwarzac alkohol. Pojecie to musi podlegac Sciste;

wyktadni jezykowej (wyrok NSA z dnia 10 maja 2012 r. sygn. akt Il GSK 497/11; wyrok WSA



w Gliwicach z dnia 12 czerwca 2013 r. sygn. akt Ill SA/GI 354/13).

Jednoczesénie nalezy podkresli¢, ze upowaznienie rady do ustalenia zasad usytuowania
miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych nie przewiduje zupetnej dowolnosci.
Jak wskazuje Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 17 maja 2018 r. sygn. akt Il GSK
3190/16, z art. 12 wtpa nie wynika dla rady upowaznienie do uzupetniania przepiséw ustawowych.
Rada gminy posiada znaczng swobode w zakresie stanowienia prawa miejscowego (art. 94
Konstytucji). Nie jest to jednak az taka swoboda, ktdra pozwalataby jej tworzyé prawo, kierujgc
sie wytgcznie celem ustawy, a nie przyznanymi jej w ustawie kompetencjami.

Jak zauwazyt Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 17 maja 2018 r. sygn. akt | GSK
3190/16 ,Nie ulega tez watpliwosci, Zze na gruncie ustawy o wychowaniu w trzezwosci
ustawodawca odréznia ,zasady usytuowania miejsc sprzedazy napojow alkoholowych”
od ,,warunkéw sprzedazy napojow alkoholowych”. Najlepszym tego potwierdzeniem jest fakt,
ze z dniem 9 grudnia 1996 r. w art. 12 ust. 2 omawianej ustawy rozszerzono kompetencje rady
gminy, dodajac okreslenie warunkdw sprzedazy napojow alkoholowych i z dniem 9 listopada
2002 r. z tego rozszerzenia zrezygnowano. Okreslanie warunkow sprzedazy napojow alkoholowych
nalezy zatem do materii ustawowej, a nie do prawodawcy lokalnego. Posrednio wskazuje na to
réwniez art. 18 ust. 10 pkt 2 ustawy, uznajgc za przestanke cofniecia zezwolenia na sprzedaz
napojow alkoholowych nieprzestrzeganie okreslonych w ustawie warunkow sprzedazy tych
napojow”.

W ocenie organu nadzoru, regulacja w § 3 ust. 1 uchwaty nie miesci sie w pojeciu zasad
usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych na terenie gminy,
lecz wskazuje rodzaje placéwek, obiektéw czy miejsc, w ktdrych nie moga by¢ sprzedawane
i podawane napoje alkoholowe (tj. obiekty tymczasowe, obiekty o charakterze przenosnym oraz
przewoznym, plaza miejska, obiekty sportowe, obiekty kultury, targowiska miejskie, parkingi
i place zabaw). Powotane powyzej zapisy niewatpliwie naruszaja zakres upowaznienia ustawowego
zamieszczonego w art. 12 ust. 3 wtpa, ktdry w szczegdlnosci nie daje podstaw do wprowadzenia
ograniczern nie przewidzianych w ustawie. Okoliczno$¢, ze kwestionowana uchwata stanowi
akt prawa miejscowego, i w konsekwencji normatywny akt wykonawczy, oznacza, ze Rada Miejska
w Serocku uchwalajac przedmiotowg uchwate i okreslajac szczegdétowe postanowienia w zakresie
zasad usytuowania na terenie gminy Miasto i Gmina Serock miejsc sprzedazy i podawania napojow
alkoholowych, nie moze wykracza¢ poza granice upowaznienia okredlone w przepisach prawa

powszechnie obowigzujgcego. Z tresci art. 94 Konstytucji wynika bowiem, ze kazdy akt prawa



miejscowego na charakter wykonawczy w stosunku do ustaw, a jako taki winien by¢ oparty
na ustawie upowazniajacej i nie przekraczac¢ zakresu upowaznienia.

Ponadto, w art. 14 ust. 1-5 wtpa ustawodawca okreslit miejsca, w ktdrych sprzedaz
i podawanie napojéw alkoholowych jest zabronione, sg to tzw. miejsca chronione. Katalog takich
miejsc nie jest zbiorem zamknietym, co nie oznacza ze na podstawie art. 12 ust. 3 wtpa rada
moze dokonywaé jego rozszerzenia. Z kolei przepis art. 14 ust. 6 wtpa zawiera regulacje, ktore
upowazniajg rade gminy do wprowadzenia na terenie gminy w innych niewymienionych w ustawie
miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich charakter, czasowego
lub statego zakazu sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych.
Takimi dodatkowymi miejscami, obiektami i obszarami s3 miejsca, obszary i obiekty, ktoére
ze wzgledu na szczegblny charakter zastugujg na ochrone przed rozpowszechnianiem alkoholuy,
gdzie sprzedaz, podawanie, spozywanie, czy wnoszenie napojow alkoholowych jest niepozgdane.
Sposéb sformutowania tego upowaznienia ustawowego wskazuje, ze nie stanowi ono wytgcznej
i niezaleinej'podstawy prawnej dla wprowadzania tego typu zgkazéw prawnych w drodze
przepiséw gminnych. Upowaznienie rady gminy do wprowadzenia stosownych zakazow stuzyc
ma nie generalizacji, ale jedynie poszerzeniu zakresu stosowania tego typu zakazéw takze na inne
miejsca, obiekty i obszary, nie wyliczone w art. 14 ust. 1 — 5 wtpa i to wyfgcznie o tyle, o ile okaze
sie to uzasadnione ze wzgledu na ich charakter. Organ stanowigcy powinien ustali¢ jaki charakter
miejsc, ktorych obostrzenia miatyby dotyczyé, uzasadnia ich wprowadzenie (wyrok WSA
w Szczecinie z dnia 30 maja 2018 r. sygn. akt Il SA/Sz 366/18). Brak uzasadnienia organu
stanowigcego gminy w przedmiocie okreélenia charakteru niewymienionych przez ustawodawce
miejsc obiektdw czy tez obszaréw gminy, w ktérych wprowadzono czasowy lub staty zakaz
sprzedazy, podawania, spoiywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych stanowi istotne
naruszenie prawa.

Niewatpliwym jest rowniez fakt, ze przepisy gminne wydawane na podstawie
art. 14 ust. 6 wtpa, w ktérym ustanawia sie dodatkowe zakazy, nie mogg postugiwac
sie sformutowaniami petnigcymi funkcje semantyczng tzw. nazw ogolnych i generalnych zarazem
(jak np. ulice, place, parki, skwery, obiekty sportowe, obiekty rekreacyjne, sklepy, place zabaw,
cmentarze itp.), ktérym przyporzadkowany jest ogdt desygnatéw danego rodzaju, bez mozliwosci
ich indywidualizacji i uwzglednienia ich charakteru. Dziatajgca na mocy upowaznienia ustawowego
gmina, stanowigc przedmiotowe przepisy lokalne, w ktorych ustanawia sig¢ dodatkowe zakazy,

powinna uzywaé nazw zindywidualizowanych (jednostkowych badZ grupowych), pozwalajgcych



odréznié je - takze ze wzgledu na ich charakter - od innych podobnych miejsc, obiektow i obszarow
(wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2006 r. sygn. akt Il GSK 236/06,). Nie wszystkie bowiem parkingi,
targowiska miejskie, plaze miejskie, obiekty sportowe, czy obiekty kultury mogg by¢ traktowane
jako obiekty o szczegdlnym charakterze.

Majac na uwadze powyzszg interpretacje zakresu delegacji ustawowej udzielonej radzie
gminy w oparciu o art. 12 ust. 3 wtpa, w ocenie organu nadzoru stwierdza, ze regulacje zawarte
w zaskarzonej czesci uchwaty wykraczajg poza upowaznienie wynikajgce zart. 12 ust. 3
wtpa. Uchwata rady gminy wydana na podstawieart. 12 wust. 3 wtpa nie moze
wskazywac obiektéw, na terenie ktérych nie moze by¢ usytuowany punkt sprzedazy i podawania
napojow alkoholowych, gdyz wkraczatby w ten sposob w zagadnienie zakazow, o ktorym mowa
w art. 14 wtpa. Nie sg rowniez dopuszczalne jakiekolwiek modyfikacje, w tym zawezanie
ustawowego katalogu miejsc chronionych. W tej sytuacji zakwestionowane powyzej regulacje
uchwaty nalezato ocenic jako istotnie naruszajgce prawo.

Ponadto za niezgodny z prawem uznac trzeba przepis § 3 ust. 2 uchwaty, w ktorym Rada
Miejska, ustalita, ze: ,,Ograniczenie, o ktérym mowa w ust. 1 niniejszego paragrafu nie ma
zastosowania do zezwoleri jednorazowych, o ktérych mowa w art. 18" ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi”.

Nalezy wskazaé, ze zakres regulacji dotyczacy wydawania zezwolern wynika wprost'
z przepisow art. 18 i 18" wtpa, a zatem nalezy do materii ustawowej, nie za$ do prawodawcy
lokalnego. Rada gminy jest zobligowana jedynie, jak wspomniano powyzej, do ustalenia zasad
usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojéw alkoholowych. Art. 12 ust. 3
wtpa ma charakter wyczerpujacy, nie jest zatem dopuszczalna wyktadnia rozszerzajgca
zastosowania tego przepisu do innych kwestii, ktére nie zostaty w nim wymienione. Oznacza to,
ze kazde unofmowanie wykraczajgce poza udzielone upowainienie jest naruszeniem normy
upowazniajagcej, a wiec stanowi naruszenie konstytucyjnych warunkéw legalnosci aktu prawa
miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego.

Poza tym powielanie zapisow ustawy uzna¢ nalezy co do zasady za niezgodne z prawem.
W orzecznictwie sadow administracyjnych wielokrotnie wskazywano, ze powtdrzenia
i modyfikacje, jakd wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa (wyrok NSA z dnia
16 czerwca 1992 r. sygn. akt ONSA 1993/2/44, wyrok NSA z dnia 14 paidziernika 1999 r. sygn. akt
0SS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja i uzupetnianie przez

przepisy uchwaty moze skutkowa¢ odmienng badi sprzeczng z intencjami ustawodawcy



interpretacjg. Dlatego praktyke powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalng. Ze stanowiskiem takim
korespondujg § 115, § 116 i § 118 w zwigzku z art. 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej (Dz. U. z 2016 r. poz. 283),
zgodnie z ktorymi w aktach prawa miejscowego zamieszcza sie tylko przepisy regulujgce sprawy
przekazane do unormowania w przepisie upowazniajgcym, nie zamieszcza sie przepisow
niezgodnych z ustawg, ani nie powtarza sie przepisow ustaw, ratyfikowanych umow
miedzynarodowych i rozporzadzen.

W $wietle powyiszego, stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr 521/XLVIII/2018 z dnia
27 sierpnia 2018 r. w sprawie ustalenia zasad usytuowania na terenie gminy Miasto i Gmina Serock
miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych w czesci okredlonej w petitum
rozstrzygniecia jest w petni uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze Gminie przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sgdu
Administracyjnego w W‘arszawie w terminie 30 dni od daty doreczeni_a, whnoszona za
posérednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

Informuje, ze zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez
organ nadzoru niewaznosci uchwaty rady gminy wstrzymuje jej wykonanie w zakresie objetym

stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.




