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Streszczenie: Autor poszukuje odpowiedzi na pytanie o mozliwy zakres ograniczert w handlu detalicznym
napojami alkoholowymi w godzinach nocnych, czyli od godziny 22.00 do 6.00. Ograniczenia te moga zostac
wprowadzone w drodze uchwaty rady gminy. W artykule ustalono, Ze takie ograniczenie stanowi ogranicze-
nie swobody dziatalnosci gospodarczej, a wiec musi spetnia¢ wymogi konstytucyjne. Udowodniono, ze do
ograniczen tych ma zastosowanie zaréwno art. 22, jak i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Ograniczenia muszg zatem
by¢ konieczne, proporcjonalne i ukierunkowane na ochrone okreslonego interesu publicznego. Sady admini-
stracyjne stosuja te kryteria w analizie zgodnosci z prawem tego rodzaju ograniczen. Odwotano sie do nich,
aby odpowiedzie¢ na gtéwne pytania badawcze: jakie sa mozliwe ograniczenia handlu detalicznego napoja-
mi alkoholowymi w nocy w obecnych ramach ustawowych i jak odpowiadajg one standardowi okreslonemu
w Konstytucji RP.

Stowa kluczowe: ograniczenie swobody dziatalnosci gospodarczej, handel detaliczny alkoholem, ograniczenia han-
dlu detalicznego alkoholem w nocy, proporcjonalnos¢, proporcjonalno$¢ w orzeczeniach sadu administracyjnego

Summary: This article studies the legality and appeal of limitations on the retail sale of alcoholic beverages between
10 pm and 6 am the next morning. Such limitations can be enacted by local governments. It is argued that since they
interfere with the freedom of entrepreneurship, they need to comply with constitutional provisions. It is shown that
Articles 22 and 31, section 3 of the Constitution of the Republic of Poland relate to these limitations. Consequently,
they have to be measured and protect the public interest. Administrative Courts apply such a balance when reviewing
the legality of the limitations. The same approach was employed when attending to the main research question: iden-
tification of acceptable limitations on the retail sale of alcohol during nighttime given the prevailing legal framework,
the provisions laid down by the country’s Constitution, and the need to serve the public interest.

Key words: limitation on the freedom of entrepreneurship, retail sale of alcohol during nighttime, limitations on
the sale of alcohol during nighttime, principle of proportionality, balance in Administrative Courts'rulings

Pe3tome: ABTOp ULLET OTBET Ha BOMPOC O BO3MOXHOM 06beme OrpaHuyeHuin Ha PO3HUYHYIO TOPrOBIIO anko-
rofIbHbIMU HaNMTKaMM B HOYHOE BpeMms, T.e. € 22 YacoB Beyepa Ao 6 4acoB yTpa. Takve orpaHnyeHns MoryT 6biTb
BBE/leHbl peLleHreM MyHULMNanbHOro CoBeTa (COBeTa rTMUHbI). B cTaTbe yTBepXKAAETCA, UTO TaKoe OrpaHnyeHme
npeacTaBnseT cobol orpaHnyeHne cBOOOAbI IKOHOMMNYECKOW AEATENbHOCTY W, CeOBaTeNIbHO, OHO AOMKHO
oTBeYaTb KOHCTUTYLIMOHHbBIM TpeboBaHUAM. Bblno AoKa3aHo, UTO K TaKMM OFpaHNYeHVAM NPUMEHUMbI Kak CTa-
TbA 22, TaK 1 c1atbaA 31 n. 3 KoHcTutyumm Pecny6nuku Monbla. Takum 06pa3om, orpaHnYeHns JOMKHbI ObiTb
Heo6XoAMMbIMM, MPOMOPLIMOHABHBIMU 1 HAaNPaB/IEHHBIMU Ha 3aLLUTY KOHKPETHbIX OOLLECTBEHHbIX IHTEPECOB.
AAMUHNCTPATMBHbIE CYfibl NPUMEHSAIOT 3TN KpUTEPUW NP aHanv3e 3aKOHHOCTIN TaKoro pofa orpaHuyeHnin. OHu
YMOMUHAIOTCA ANA TOTO, UTOObI OTBETUTL HAa OCHOBHbIE BOMPOCHI UCCIIEA0BAHMA: KaKOBbI BO3MOXHbIE OrpaHuye-
HMA Ha PO3HMYHYIO TOPrOBJIO aNKOTObHbIMY HaNMUTKaM1 B HOYHOE BpeMsA B pamKax AeNCTBYIOLEN 3aKOHOAa-
TeNIbHOW CUCTEMBI, Y HACKOJSIbKO OHW COOTBETCTBYIOT CTaHAAPTY, YCTaHOBNEHHOMY KoHcTuTyLmen MonbLun.
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KnioueBble cnoBa: orpaHuvyeHune CBO60,qu SKOHOMUYECKOWN AeATeNIbHOCTH, PO3HNYHaA TOProsAa askoronem,
orpaHunyeHunAa pO3HI/ILIHOVI TOProsv anikoronemMm B HOYHOE BpeMs, NponopLUrOHaIbHOCTb, MPONOPLMOHANIbHOCTb
B pelleHnAX adMUHNCTPAaTUBHbIX Cy0B

Pe3lome: ABTOp LUyKa€e BIiAMOBiAb Ha MUTaHHA MPO MOXIIMBUIA 06GCAT OOMeXeHb Yy po3ApiGHiN TopriBni
ANKOTONIbHUMU HaMosiMM B HiUHWMIN 4ac, To6To 3 22.00 o 6.00. 3a3HauyeHi OOMeXeHHA MOXyTb OyTu
3aMnpOBaJyKeHI 3a pilleHHAM MICbKOT paaw. Y CTaTTi 3a3HaYEHO, WO Take 0OMEXKEHHA € 0OMEXeHHAM cBoboan
rocnofapcbKoi AiANbHOCTI, @ TOMY Ma€ BiANOBIAATN KOHCTUTYLINHUM BMOram. [loBefieHo, Wo CT. 22 Ta CT. 31
a63. 3 KoHctutyuii Pecny6niku Monblia MaloTb 3aCTOCYBaHHA JO LNX 06MeXeHb. ToMy OOMEXeHHs MaloTb
6yTV HeOOXiZHVMW, NPONOPLINHUMM Ta MPU3HAYEHUMU AJSIA 3aXUCTY KOHKPETHMX CYCMinbHUX iHTepeciB.
AQMIHICTPaTUBHI CyauM BMKOPWCTOBYIOTb Li KpWTepii NpW aHanisi 3akOHHOCTI Takux obmexxeHb. Ha Hux
nocunannca B CTaTTi Ans Toro, o6 BignoBiCTU Ha OCHOBHI MUTAHHA AOCNIMKEHHSA: AKI MOXNNBI 0OMEXeHHs
Ha po3ApPi6HY TOPriBIIIO aNKOrONIbHUMU HAMOAMY B HIYHWIA Yac y YMHHI 3aKOHOAABUYI 6a3i Ta HACKiINbKY BOHW
BiANOBifaloTb CTaHAAPTY, BU3HaueHomy B KoHcTuTyLii Pecny6niku MonbLuya.

KniouoBi cnoBa: obmexeHHs CBOGOAM rOCMOAAPCHbKOI AiANbHOCTI, po3apibHa TopriBnsa ankoronem,
0bMeXeHHA po3apibHOI TOPriBNi afKoronem y HiYHUI Yac, MPOMOPLiHICTb, MPOMOPLIAHICTD Y PilleHHAX
afMiHICTpaTMBHOrO cyay

Wstep

Wraz z wejsciem w Zycie ustawy z dnia 10 stycznia 2018 r. 0 zmianie ustawy o wychowa-
niuw trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi oraz ustawy o bezpieczenstwie imprez
masowych' zmieniono szereg przepiséw dotyczacych zasad dystrybucji detalicznej alko-
holu oraz zasad jego spozywania w przestrzeni publicznej. Jedng ze zmian bylo przyzna-
nie wart. 12 ust. 4 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi*
radzie gminy kompetencji do wprowadzenia ograniczen nocnej, tj. miedzy godzing 22.00
a6.00, sprzedazy alkoholu do spozycia poza miejscem sprzedazy. Stosownie do normy
wynikajacej z art. 12 ust. 4 tejze ustawy w brzmieniu nadanym mu ustawg o zmianie usta-
wy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz ustawy o bezpie-
czenstwie imprez masowych, ,,[rJada gminy moze ustali¢, w drodze uchwaly, dla terenu’
gminy lub wskazanych jednostek pomocniczych gminy, ograniczenia w godzinach noc-

I Ustawa z dnia 10 stycznia 2018 r. 0 zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi oraz ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, Dz. U. z 2018 r. poz. 310.

2 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi,
tekst jednolity: Dz. U. z 2021 r. poz. 1119.

3 W tym miejscu uwidacznia si¢ niekonsekwencja terminologiczna ustawodawcy. W odniesieniu do
gminy postuguje si¢ bowiem wyrazami ,terytorium’, ,teren” oraz ,,obszar”, nie wyjasniajac ich zna-
czenia ani wzajemnych relacji. Z uwagi na definicj¢ gminy zawarta w art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 8 mar-
ca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jednolity: Dz. U. z 2022 r. poz. 559, autor bedzie postugiwat
sie pojeciem ,terytorium”.
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nej sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprze-
dazy. Ograniczenia moga dotyczy¢ sprzedazy prowadzonej miedzy godzing 22.00 a 6.00”

Celem nowelizacji przepiséw ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi bylo sprawniejsze osiggniecie celow tejze ustawy, przede
wszystkim - ograniczenia spozycia alkoholu®. Drugim celem nowelizacji bylo usu-
niecie watpliwosci interpretacyjnych’.

Niniejszy artykul stuzy analizie granic swobody rady gminy w ksztaltowa-
niu ograniczen nocnej sprzedazy alkoholu do spozycia poza miejscem sprze-
dazy. W tym celu zostanie przeprowadzona analiza dotychczasowej praktyki
stosowania tych przepisoéw, rozstrzygnie¢ organdéw nadzoru oraz wyrokow sa-
dow administracyjnych odnoszacych si¢ do analizowanej problematyki, a takze
wypowiedzi doktryny. Granice swobody rady gminy beda analizowane w kon-
teksécie konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci, z uwzglednieniem standardu
konstytucyjnego dotyczacego ograniczen swobody dziatalnosci gospodarcze;.

1. Konstytucyjna zasada swobody dziatalnosci gospodarczej

Zgodnie z art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej® spoteczna gospodarka ryn-
kowa oparta na wolnosci dziatalno$ci gospodarczej stanowi podstawe ustroju go-
spodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. Jest to wiec zasada ustroju Rzeczypospolitej
Polskiej’. Podstawg spolecznej gospodarki rynkowej jest dzialanie mechanizmu
rynkowego, opartego o konkurencje podmiotéw gospodarczych®. Réwnoczes$nie
rolg panstwa jest ingerencja w tych obszarach, w ktérych ujawnia si¢ tzw. zawod-
nos¢ rynku’, ktdrej przejawem moga by¢ negatywne efekty zewnetrzne'®. W spo-

4 Uzasadnienie do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i prze-
ciwdzialaniu alkoholizmowi, druk sejmowy nr 1988, Sejm VIII kadencji, s. 1.

5 Tamze.
6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 (dalej:
Konstytucja RP).

7 M. Bilinski, A. Zurawik, Zasada spolecznej gospodarki rynkowej w Konstytucji RP, w: System Prawa
Administracyjnego, t. 8A. Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel,
wyd. 2, Warszawa 2018, s. 465.

8 K. Zaradkiewicz, w: Konstytucja RP, t. 1. Komentarz do art. 1-86, red. L. Bosek, M. Safjan, Warszawa
2016 [baza danych Legalis], Komentarz do art. 22.

9 P.Wajda, Rola decyzji administracyjnej w nadzorze nad polskim systemem finansowym, Warszawa 2009, s. 134.

10 W przypadku dzialalno$ci gospodarczej polegajacej na detalicznym obrocie alkoholem negatywnymi
efektami zewnetrznymi takiej dzialalnosci s3 m.in. naruszenia porzadku, bezpieczenstwa i moralno-
$ci publicznej przez osoby spozywajace zakupione napoje alkoholowe.
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tecznej gospodarce rynkowej jedna z podstawowych form interwencji jest zabez-
pieczenie socjalne stabszych uczestnikéw rynku'’.

Swoboda dziatalnosci gospodarczej®, tak jak kazda konstytucyjna wolnos¢,
moze zosta¢ ograniczona. Stosownie do art. 22 Konstytucji RP jej ograniczenie jest
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.
Pojecie ograniczen w kontekscie tego przepisu konstytucyjnego nie jest rozumia-
ne jednolicie, natomiast bez watpienia ograniczeniami sg ,takie regulacje prawne,
ktore formuluja bezwzgledne lub wzgledne zakazy podejmowania i wykonywania
dzialalnosci gospodarczej”. Nie budzi watpliwosci, ze mozliwo$¢ ustanowienia
ograniczen na podstawie art. 12 ust. 4 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i prze-
ciwdzialaniu alkoholizmowi stanowi ograniczenie swobody dziatalno$ci gospodar-
czej w rozumieniu art. 22 Konstytucji RP.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wyrazono poglad, zgodnie z ktd-
rym art. 31 ust. 3 Konstytucji RP stosuje si¢ do ograniczen wolnosci dzialalno-
$ci gospodarczej, jednak w zakresie, w ktérym ograniczenia te uregulowane sa
w art. 22 Konstytucji RP, pierwszenstwo zastosowania bedzie mial wtasnie ten prze-
pis. Poglad ten nalezy zaakceptowac¢ jako prawidtowy. Oznacza to, Ze ograniczenie
swobody dzialalno$ci gospodarczej moze nastapi¢ wylacznie w drodze ustawy i tyl-
ko ze wzgledu na wazny interes publiczny, natomiast konieczne jest takze spelnie-
nie przestanek proporcjonalnosci oraz nienaruszania istoty wolnosci dzialalnosci
gospodarczej'.

W art. 22 Konstytucji RP ustrojodawca postuguje si¢ sformutowaniem ,w dro-
dze ustawy”. Budzi to uzasadnione watpliwosci, czy w zwigzku z tym mozliwe jest
ograniczenie swobody dziatalnosci gospodarczej w drodze aktu prawa miejscowe-
go. Analizujac to zagadnienie, nalezy wskaza¢, ze w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
ustrojodawca okreslil, ze ograniczenia korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw ustanawiane moga by¢ ,,tylko w ustawie”. Odwolujac sie do wymogu spdj-
nosci terminologicznej systemu prawa i zwigzanego z tym zakazu wyktadni syno-
nimicznej'’, nalezy stwierdzi¢, Ze znaczenie pojec ,tylko w ustawie” oraz ,w drodze
ustawy” musi by¢ inne.

11 K. Zaradkiewicz, w: Konstytucja RP... [baza danych Legalis].

12 Uzyte w niniejszym artykule pojecia ,wolnos¢ dzialalnoéci gospodarczej” oraz ,,swoboda dzialalnosci
gospodarczej” nalezy rozumie¢ w sposdb tozsamy.

13 M. Szydlo, w: Konstytucja RP, t. 1. Komentarz do art. 1-86, red. L. Bosek, M. Safjan, Warszawa 2016
[baza danych Legalis], Komentarz do art. 22.

14 Tamze.

15 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, wyd. 9, Warszawa 2014, s. 247.
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Prawidlowa wykladnia tych przepiséw prowadzi do konkluzji, ze wyrazenie
»tylko w ustawie” oznacza, ze ograniczenie danego prawa lub wolnosci konstytu-
cyjnej moze nastapi¢ w normie prawnej dekodowanej wylacznie z przepiséw ran-
gi ustawowej, podczas gdy ustanawiajac ograniczenia ,w drodze ustawy” norma
prawna ustanawiajgca dane ograniczenie moze by¢ dekodowana takze z przepisow
nizszej rangi, ale majacych wyrazne oparcie w przepisach ustawowych'. Jak trafnie
zauwazono w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, akty prawa miejscowego
majg charakter aktow wykonawczych do ustawy’, a zatem nalezy opowiedziec¢ sie
za stanowiskiem, ze réwniez w aktach prawa miejscowego dopuszczalne jest ogra-
niczanie prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej.

2. Formalnoprawne wymogi ustanowienia ograniczen

Analize¢ formalnoprawnych wymogdéw ustanowienia ograniczen w nocnej sprzedazy
alkoholu nalezy rozpocza¢ od obserwacji, ze Zaden przepis szczegolny nie okresla
katalogu podmiotéw legitymowanych do inicjowania postegpowania uchwalodawcze-
go w sprawie uchwaly podejmowanej na podstawie art. 12 ust. 4 ustawy o wychowa-
niu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi. W zwiazku z tym postepowanie
uchwalodawcze zainicjowa¢ moze kazdy podmiot posiadajacy odpowiednia kompe-
tencje, okreslony w statucie danej gminy'® lub w przepisach odrebnych.

Z uwagi na dokonywane w uchwale ograniczenie konstytucyjnej wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej, szczegolne znaczenie nalezy przypisa¢ uzasadnieniu projek-
tu uchwaly. Jakkolwiek uzasadnienie nie ma waloru normatywnego, jest ono istotne
dla oceny motywdéw uzasadniajacych przyjecie ograniczen. W szczegdlnosci zas —
tego, czy ograniczenie nastepuje z uwagi na wazny interes publiczny.

Rozpatrujac skarge na uchwale Rady Miasta Krakowa ustanawiajacg zakaz sprze-
dazy alkoholu w godzinach 22.00-6.00, Wojewédzki Sad Administracyjny w Krako-
wie trafnie wskazal, ze ,,[w] uzasadnieniu uchwaly powinny zosta¢ wskazane istotne

16 M. Szydlo, w: Konstytucja RP... [baza danych Legalis]; wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., P 24/05,
Dz.U. 22006 r. poz. 1012, pkt III 2. uzasadnienia. Poglad przeciwny reprezentuje Bogustaw Banaszak,
wskazujac, ze dzialalno$¢ gospodarcza moze by¢ ograniczona tylko ustawowo, por. B. Banaszak, Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2012 [baza danych Legalis], Komen-
tarz do art. 22.

17° Np. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 12 wrzesnia 2018 r., IIT SA/GI 779/18, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/2C279BC3E7 [dostep: 6.04.2022 1.].

18 P. Mroczkowski, Inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricéw w samorzgdzie gminnym, w: Samorzgdy
jako formy demokracji uczestniczgcej, red. M. Chrzanowski, J. Sobczak, Lublin 2016, s. 70-71.
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powody przemawiajgce za wprowadzeniem ograniczen zasady swobody dziatalno$ci
gospodarczej, a powody te winny by¢ prawdziwe i rzetelnie umotywowane”™.

Co do zasady sam brak uzasadnienia do projektu uchwaly nie stanowi prze-
stanki uzasadniajacej stwierdzenie niewaznosci uchwaly”, chociaz w niektérych
orzeczeniach sady administracyjne wyrazaly poglad przeciwny?'. Motywy wskaza-
ne w uzasadnieniu maja istotne znaczenie dla oceny proporcjonalnosci ograniczen.
W przypadku braku uzasadnienia odtworzenie tych motywdéw nastapi¢ moze na
podstawie innych zrédel - np. protokoléw odpowiednich sesji rady gminy czy jej
komisji albo nagrania przebiegu sesji.

Do projektu uchwaly rady gminy w sprawie ustanowienia ograniczen nocnej
sprzedazy alkoholu znajduje zastosowanie art. 66 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 6 mar-
ca 2018 r. - Prawo przedsigbiorcow?. Zgodnie z norma prawng wynikajaca z tego
przepisu przed rozpoczeciem prac nad opracowaniem aktu normatywnego, okre-
slajacego zasady podejmowania, wykonywania [wyrdznienie - PM.] lub zakon-
czenia dziatalno$ci gospodarczej, dokonuje si¢ analizy mozliwosci osiagniecia celu
tego aktu normatywnego za pomoca innych $rodkéw oraz oceny przewidywanych
skutkéw spoteczno-gospodarczych, w tym oceny wplywu na mikroprzedsigbior-
céw, matlych i $rednich przedsiebiorcéw oraz analizy zgodnosci projektowanych
regulacji z przepisami ustawy Prawo przedsiebiorcow. Stosownie natomiast do nor-
my z art. 66 ust. 2. wyniki tych analiz zamieszcza si¢ w uzasadnieniu do projektu
aktu normatywnego. Nie budzi watpliwosci, ze uchwata w sprawie wprowadzenia
ograniczen nocnej sprzedazy alkoholu jest aktem normatywnym.

Przepisy ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
ustanawiajg obowiazki poddania uchwat regulujacych zasady obrotu detaliczne-
go alkoholem, w tym uchwaty o ograniczeniu nocnej sprzedazy alkoholu, zaopi-
niowaniu innym organom. Stosownie do normy z art. 12 ust. 5 ustawy o wycho-
waniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi rada gminy zasiega opinii
jednostki pomocniczej przed podjeciem uchwat wymienionych w art. 12 ust. 1-4
przywolywanej ustawy, w tym uchwaly ograniczajacej nocng sprzedaz alkoholu.

Kwestig problematyczng jest to, w jakich przypadkach nalezy zasiegna¢ opinii
jednostki pomocniczej gminy. Zrédtem tego problemu jest nieprawidtowa redakcja
art. 12 ust. 5 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi.
W dotychczasowym pismiennictwie wyrazono poglad, ze w przypadku wprowa-
dzania ograniczen na terytorium calej gminy, istnieje obowigzek poddania uchwaty

19 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 stycznia 2019 r., IIT SA/Kr 1131/18, LEX nr 2608386.

20 Wyrok NSA z dnia 18 maja 2017 r., I OSK 23/17, LEX nr 2333724.

21 'Wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 listopada 2019 r., IIT SA/Kr 843/19, Legalis nr 2248843.

22 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow, tekst jednolity: Dz. U. z 2021 r. poz. 162.
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konsultacjom ze wszystkimi jednostkami pomocniczymi w gminie®. Poglad ten
nalezy zdecydowanie zaaprobowac.

Za jego trafnos$cig przemawiajg dwa argumenty. Pierwszym jest bezwzgledny
charakter obowiazku z art. 12 ust. 5 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi. Drugim natomiast jest to, Ze wsrdd katalogu uchwat
podlegajacych opiniowaniu jednostek pomocniczych znajduje si¢ uchwata o za-
sadach usytuowania na terytorium gminy miejsc sprzedazy i podawania alko-
holu, ktéra jest podejmowana dla calego terytorium gminy. Na podstawie tego
widag, ze intencja ustawodawcy nie bylo ograniczenie obowigzku konsultacyjne-
go wylacznie do tych projektow aktow prawnych, ktére dotycza danej jednostki
pomocniczej.

Odrebnie dla przypadku, w ktérym ograniczenia wprowadzane s3 tylko na
obszarze jednej albo kilku jednostek pomocniczych istniejagcych w danej gminie,
w pi$miennictwie wyrazono poglad, ze norma wynikajaca z art. 12 ust. 5 ustawy
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi ustanawia wytacz-
nie obowiazek konsultacji projektu uchwaty z jednostkami, w ktérych wprowadza-
ne s3 ograniczenia®. Poglad ten jest bledny, na co wskazuje przywolany powyzej
argument dotyczacy bezwzglednego sformulowania przepisu art. 12 ust. 5 ustawy
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi. Ponadto przemawia
za tym argument ekonomiczny — wprowadzenie ograniczen na obszarze jednej jed-
nostki pomocniczej gminy bedzie miato bezposredni wplyw na zachowania eko-
nomiczne ludnosci i moze skutkowac jej przemieszczaniem sie do innych jedno-
stek pomocniczych gminy celem zakupu alkoholu. Zatem ograniczenia beda mialy
wplyw takze na te jednostki pomocnicze i zasadne jest, aby mialy one mozliwos¢
wypowiedzenia si¢ w tej sprawie®.

Kolejny problem odnoszacy si¢ do obowigzku konsultacyjnego z art. 12 ust. 5
ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi dotyczy tego,
ktéry organ jednostki pomocniczej jest wlasciwy do opiniowania projektu uchwa-
ly wprowadzajacej ograniczenia w nocnej sprzedazy alkoholu. Norma wynikaja-
ca z przywolanego przepisu ustawowego nie reguluje tej kwestii. W tym zakresie
w dotychczasowym pismiennictwie wyrazono dwa stanowiska. Adrian Misiejko

2 A. Misiejko, Nowe przepisy regulujgce gminne uchwaly z zakresu wychowania w trzezwosci i przeciw-
dziatania alkoholizmowi - aspekty wybrane, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyj-
ny 2018, nr 4 (7), s. 64; M. Lewicki, Wybrane aspekty kompetencji prawotwérczych gmin w Swietle
znowelizowanej ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, Samorzad Tery-
torialny 2019, nr 4, s. 48.

24 M. Lewicki, Wybrane aspekty kompetenciji..., s. 48.

25 Zob. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 3 marca 2021 r., II SA/Go 15/21, LEX nr 3156402.
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wskazal, Ze wlasciwym do wyrazenia opinii bedzie ten organ jednostki pomocni-
czej, ktéremu w statucie danej jednostki przyznano kompetencje do opiniowania
projektéw uchwal rady gminy®. Odrebne stanowisko prezentuje Marek Lewicki.
Wskazal on, ze podzial kompetencji miedzy organ uchwatodawczy i wykonawczy
jednostki pomocniczej gminy winien by¢ oparty o te same zasady, co podziat kom-
petencji pomiedzy organami stanowigcym i wykonawczym gminy. Zatem takze
w jednostce pomocniczej winno istnie¢ domniemanie kompetencji na rzecz orga-
nu uchwatodawczego. Kompetencja do opiniowania projektéw uchwat rady gminy
winna w statucie gminy przystugiwa¢ organom uchwatodawczym jednostek po-
mocniczych gminy?.

Prawidlowy poglad lezy pomiedzy wyzej wyrazonymi. W istocie — z uwagi prze-
de wszystkim na charakter organu uchwatodawczego jednostki pomocniczej gmi-
ny - jako kolegialnego organu reprezentujacego zréznicowanie pogladéw wsérod
mieszkancow jednostki, zasadne wydaje sie, zeby to wlasnie jemu przystugiwala
kompetencja do opiniowania projektéw aktéw prawnych. Jednak, w braku odpo-
wiedniej regulacji na poziomie ustawowym, wlasciwe jest, biorgc pod uwage kon-
stytucyjna zasade samodzielnosci gminy, aby odpowiednich norm poszukiwaé
w prawodawstwie lokalnym, w szczegdlnosci zas w statucie jednostki pomocni-
czej gminy. Poniewaz norma z art. 12 ust. 5 ustawy o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdzialaniu alkoholizmowi jest pierwszg w polskim prawodawstwie, ktora
przewiduje obowigzek zasiegniecia opinii jednostki pomocniczej w przedmiocie
uchwaly rady gminy, statuty wielu jednostek pomocniczych gmin moga nie zawie-
ra¢ odpowiednich przepisow na taki wypadek. Wowczas wydaje sig, ze wzgledow
podniesionych przez M. Lewickiego, oczekiwac opinii od organu uchwatodawcze-
go jednostki pomocniczej (i jak najszybciej dokona¢ nowelizacji statutéw jednostek
pomocniczych gmin).

Drugi obowigzek opiniodawczy dotyczacy uchwaly wprowadzajacej ogranicze-
nia nocnej sprzedazy alkoholu do spozycia poza miejscem sprzedazy ustanawia
art. 12 ust. 6. ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmo-
wi. Stosownie do normy wynikajacej z tego przepisu w miejscowosciach, w ktérych
znajdujg si¢ jednostki wojskowe, godziny sprzedazy napojow alkoholowych sg usta-
lane po zasiggnieciu opinii wlasciwych dowddcoéw garnizonéw. Wlasciwos$¢ miej-
scowg dowodcow garnizondw okresla rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej
z dnia 24 listopada 2009 r. w sprawie utworzenia garnizonow oraz okreslenia zadan,
siedzib i terytorialnego zasiegu ich dowddcow?.

26 A. Misiejko, Nowe przepisy regulujgce..., s. 64.
27 M. Lewicki, Wybrane aspekty kompetencji..., s. 50.
28 Tekst jednolity: Dz. U.z 2013 r. poz. 1118.
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Tres¢ normy prawnej z art. 12 ust. 6 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi nakazuje, aby opinia wlasciwego miejscowo dowddcy
garnizonu byla zasiegana wylacznie w sytuacjach, kiedy ograniczenia nocnej sprze-
dazy alkoholu, a dokfadniej - ograniczenia godzin jego sprzedazy — obejmowac beda
miejscowos¢, w ktorej znajduje sie jednostka wojskowa. Oznacza to, ze jesli rada gmi-
ny ustanowi ograniczenia w jednostkach pomocniczych gminy, ktére nie obejmuja co
najmniej czesci miejscowosci, w ktérych znajduje sie jednostka wojskowa — obowia-
zek konsultacyjny, o ktérym stanowi art. 12 ust. 6 wymienionej ustawy, nie aktualizu-
je sie. Nalezy takze wskaza¢, ze a contrario - jesli rada gminy ustanowi ograniczenia
inne niz zakaz sprzedazy alkoholu w okreslonych godzinach - réwniez nie ma obo-
wigzku zasiegniecia opinii wlasciwego miejscowo dowddcy garnizonu.

Przepisy ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
nie zawieraja autonomicznej regulacji w odniesieniu do terminu wyrazenia opinii.
Zastosowanie znajdzie wi¢c ogdlny czternastodniowy termin z art. 89 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym. Norme z tego przepisu stosuje si¢ m.in. wowczas, kiedy
prawo uzaleznia wazno$¢ rozstrzygniecia organu gminy od zaopiniowania przez
inny organ. Jakkolwiek jednostka pomocnicza per se nie jest organem, to jednak
w ostatecznosci opinia bedzie wyrazana przez jeden z organéw jednostki pomoc-
niczej”. Czternastodniowy termin ma charakter prekluzyjny®, co oznacza, ze jego
uplyw powoduje, Ze zgodnie z art. 89 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym roz-
strzygniecie uwaza sie za przyjete z ostatnim dniem uptywu terminu, w brzmieniu
przedlozonym przez rade gminy. Sama opinia jednostek pomocniczych oraz do-
wodcoéw garnizondw nie ma charakteru wigzacego.

Warunkiem wejscia w zycie uchwaly wprowadzajacej ograniczenia jest jej na-
lezyte ogloszenie. Uchwata ta stanowi akt prawa miejscowego. Jest to bowiem ge-
neralny i abstrakcyjny akt wydawany przed organ jednostki samorzadu terytorial-
nego na podstawie upowaznienia ustawowego. Do uznania uchwaly za akt prawa
miejscowego wystarczajace jest, ze na jej podstawie da si¢ wylozy¢ co najmniej
jedna norme o generalnym i abstrakcyjnym charakterze’'. Ponadto za uznaniem
danej uchwaly rady gminy za akt prawa miejscowego przemawia fakt, ze wkracza

29 Nawet jesli projekt uchwaly bedzie opiniowany przez zebranie wiejskie, ktore stanowi zebranie
wszystkich oséb stale zamieszkatych na obszarze solectwa, posiadajacych czynne prawo wyborcze
w wyborach do rady gminy, to jednak nie dzialaja oni jako mieszkancy sotectwa, ale jako organ,
ktorego sklad osobowy stanowi ogot mieszkancow solectwa (zob. K. Rokicka-Murszewska, w: Ustawy
samorzgdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski, Warszawa 2018 [baza danych Legalis],
Komentarz do art. 36).

30 Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2012 r., 1 OSK 1970/11, Legalis nr 418289.

31 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 grudnia 2011 r., II SA/Kr 1605/11, Legalis nr 876959.

STUDIA PRAWNICZE KUL 3(91)2022 235



Przemystaw Mroczkowski

ona w materi¢ uregulowang ustawowo*. Takze w doktrynie® i orzecznictwie* po-
wszechnie prawidtowo uznaje si¢, ze omawiana w niniejszym artykule uchwala ma
charakter aktu prawa miejscowego. W zwigzku z tym istnieje na podstawie art. 13
pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niekto-
rych innych aktéw prawnych® obowigzek publikacji tejze uchwaty w wojewddzkim
dzienniku urzedowym.

Podejmujac uchwate, o ktorej stanowi art. 12 ust. 4 ustawy o wychowaniu w trzez-
wodci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, prawodawca miejscowy winien rozwazy¢
przedtuzenie domyslnego czternastodniowego okresu vacatio legis z art. 4 ust. 1 usta-
wy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, z uwagi
na znaczace oddzialywanie uchwaly na przedsigbiorcéw i zwigzang z tym koniecz-
nos$¢ dostosowania dzialalnosci do zmienionego otoczenia prawnego dziatalnosci.
Dla wielu przedsiebiorcow sprzedaz alkoholu stanowi znaczaca cze$¢ prowadzonej
przez nich w porze nocnej dziatalnosci handlowe;j. Jej ograniczenie moze wymusza¢
na przyklad zmiang profilu dzialalnosci, zmiane organizacji pracy czy wrecz koniecz-
no$¢ zmiany godzin dziatalnosci i zwolnienia czesci pracownikow.

3. Granice materialnej swobody prawodawcy lokalnego

Podejmujac rozwazania na temat tresci uchwaly ustanawiajagcej ograniczenia sprze-
dazy alkoholu w godzinach nocnych, nalezy w pierwszej kolejnosci rozwazy¢, czy
ma to by¢ wylaczna tres¢ tej uchwaty, czy ograniczenie moze zosta¢ ustanowione
w uchwale, w ktérej rada gminy jednoczesnie okresla m.in. maksymalna liczbe ze-
zwolen na sprzedaz napojow alkoholowych na terytorium gminy. Za pierwsza z in-
terpretacji przemawia wykladnia systemowa tego przepisu, a dokladniej odczytanie
go lacznie zart. 12 ust. 5 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi, zgodnie z ktérym rada gminy przed podjeciem uchwat [wyrdz-
nienie - PM.], o ktérych mowa w ust. 1-4, zasigga opinii jednostki pomocniczej

32 Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2016 ., I OSK 507/15, Legalis nr 1577452.

3 A. Misiejko, Nowe przepisy regulujgce..., s. 66; M. Lewicki, Wybrane aspekty kompetencji..., s. 45;
K. Plonka-Bielenin, Gminne akty prawa miejscowego wydawane na podstawie ustawy o wychowa-
niu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi — wnioski i postulaty, Przeglad Prawa Publiczne-
g0 2019, nr 6, s. 24.

34 Por. wyrok WSA w Gdansku z dnia 22 listopada 2018 r., IIT SA/Gd 459/18, LEX nr 2599895.

35 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw praw-
nych, tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r. poz. 1461.
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gminy, co podkresla odrebnos¢ uchwaly ustanawiajacej ograniczenia sprzedazy al-
koholu w godzinach nocnych.

Praktyka regulacji caloksztattu spraw okreslonych w art. 12 ust. 1-4 w jednym
akcie prawnym spotyka si¢ z rozbieznym traktowaniem przez wojewodéw. Woje-
woda Kujawsko-Pomorski taka praktyke zaakceptowal®®, a Wojewoda Mazowie-
cki - stanowczo odrzucit”’. Na tle innego stanu faktycznego Regionalna Izba Obra-
chunkowa w Bydgoszczy uznala za wadliwe z punktu widzenia zasad prawidlowe;
legislacji wydanie jednego aktu normatywnego na podstawie kilku przepiséw upo-
wazniajacych’®.

Takze doktryna jest w tej sprawie podzielona. Dominujacy poglad w przypadku
autoréw komentujacych analizowany tutaj przepis art. 12 ust. 4 ustawy o wychowa-
niu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi jest taki, ze mozliwe jest ure-
gulowanie caloksztaltu zasad detalicznej sprzedazy alkoholu, tj. spraw wskazanych
w art. 12 ust. 1-4 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoho-
lizmowi, w jednej uchwale. Poglad taki reprezentuja Katarzyna Plonka-Bielenin®
oraz A. Misiejko*’, natomiast stanowisko przeciwne zajat w tej sprawie M. Lewicki*'.
Jakkolwiek ze wzgledow celowosciowych brak jest przeciwwskazan do uregulowa-
nia cafoksztattu zasad detalicznej sprzedazy alkoholu w jednym akcie prawnym,
to jednak, przynajmniej prima facie, sprzeciwiajg si¢ temu normy ukonstytuowane
przez przepisy Zasad techniki prawodawczej*.

36 Rozstrzygnigcie nadzorcze Nr 70/2018 Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z dnia 27 lipca 2018 r.,
Dz. Urz. Woj. Kujawsko-Pomorskiego z 2018 r. poz. 3938.

37 Rozstrzygnigcie nadzorcze Nr WNP-0.4131.2.2019 Wojewody Mazowieckiego z dnia 24 stycznia
2019 r., Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego z 2019 r. poz. 1485.

38 Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy Nr I11/15/2018 z dnia 31 stycznia 2018 r.,
Dz. Urz. Woj. Kujawsko-Pomorskiego z 2018 r. poz. 793.

39 K. Plonka-Bielenin, Gminne akty prawa..., s. 30.

40 A. Misiejko, Nowe przepisy regulujgce..., s. 61.

41 M. Lewicki, Wybrane aspekty kompetencji..., s. 53-54.

42 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki pra-
wodawczej’, tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r. poz. 283. Na podstawie normy z § 143 ust. 2 in medio
rozporzadzenia w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” do aktéw prawa miejscowego stosuje sie
odpowiednio m.in. zasady wyrazone w dziale V tegoz rozporzadzenia. Przepis § 119 ust. 1 umieszczo-
ny w tym dziale statuuje zasadg, zgodnie z ktdéra na podstawie jednego upowaznienia ustawowego wy-
daje si¢ jedno rozporzadzenie. W zwigzku z tym na podstawie § 119 ust. 1 wzw. z § 143 ust. 2 in medio
rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” zasada jedno upowaznienie ustawowe —
jeden akt prawa miejscowego odnosi sie takze do prawotworczej dziatalnosci rady gminy, w tym do
omawianej w niniejszym artykule uchwaly. Takie rozwigzanie, jako najpelniej odpowiadajace literze
prawa, jest w niniejszej sprawie rekomendowane.
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Po wtdre, ograniczenia w nocnej sprzedazy alkoholu moga by¢ wprowadzane
wylgcznie na terytorium calej gminy (verba legis terenie gminy) albo obszarze® jej
jednostek pomocniczych. A contrario nie jest mozliwe wprowadzanie takich ogra-
niczen na czgsci terytorium gminy niebedacym jednostka pomocnicza. W literatu-
rze stusznie podkresla sie, ze podziat gminy na jednostki pomocnicze nie musi mie¢
charakteru wyczerpujacego, co oznacza, ze tylko czgé¢ terytorium gminy moze by¢
objeta podzialem na jednostki pomocnicze*. Teoretycznie mozliwy jest scenariusz,
w ktorym rada gminy niejako ,sztucznie” tworzy jednostke pomocnicza na czedci
obszaru gminy wylacznie w celu pdzniejszego wprowadzenia na jej obszarze ogra-
niczen w nocnej sprzedazy alkoholu. Jest to jednak przypadek czysto hipotetyczny.

Nie jest takze mozliwe wprowadzenie ograniczen w jednostkach nizszego rzedu
w stosunku do jednostek pomocniczych gminy. Art. 35 ust. 2 ustawy o samorza-
dzie gminnym statuuje mozliwo$¢ tworzenia jednostek nizszego rzedu w stosunku
do jednostek pomocniczych gminy. Ustawodawca w nastepnych przepisach kon-
sekwentnie dokonuje rozréznienia miedzy jednostka pomocniczg a jednostka niz-
szego rzedu. Poniewaz jednak prawo rozréznia te dwa rodzaje jednostek, a art. 12
ust. 4 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi przy-
znaje radzie gminy kompetencj¢ wytacznie do wprowadzenia ograniczen na ob-
szarze jednostki pomocniczej, a nie jednostki nizszego rzedu, wprowadzenie ogra-
niczenia na obszarze jednostki nizszego rzedu nie jest mozliwe. De lege ferenda
jesli do urzeczywistnienia pozadanego waznego interesu publicznego dostateczne
bytoby ograniczenie nocnej sprzedazy alkoholu wylfacznie na obszarze jednostki
nizszego rzedu, rada gminy winna mie¢ mozliwo$¢ takie ograniczenia wprowadzic.

Legalne jest wprowadzenie ograniczen nocnej sprzedazy alkoholu takze przez czes¢
roku. Po pierwsze, wykladnia a maiori ad minus przepisdw ustanawiajacych normy
kompetencyjne wskazuje, ze skoro prawodawca miejscowy moze wprowadzi¢ ograni-
czenie nocnej sprzedazy alkoholu we wszystkie dni roku, to tym bardziej moze ustano-
wic takie ograniczenie tylko przez czes¢ roku. Po drugie, do ustanawiania ograniczen
swobody dziatalnosci gospodarczej przez organy gminy, w tym ograniczen sprzedazy
alkoholu, stosuje si¢ zasade proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W zwigz-
ku z tym jesli do skutecznej ochrony wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji RP wystarczajace bedzie ustanowienie ograniczenia tylko przez czgs¢ roku - rada
gminy powinna wprowadzi¢ ograniczenie w takim wezszym zakresie.

43 W odniesieniu do komponentu przestrzennego jednostki pomocniczej gminy ustawa o samorzadzie
gminnym postuguje si¢ pojeciem obszaru, por. art. 35 ust. 3 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym.
44 S. Gajewski, w: Ustawy samorzgdowe... [baza danych Legalis].
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Za trafnoscig powyzszego pogladu przemawia tres¢ rozstrzygniecia nadzorcze-
go Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z dnia 27 lipca 2018 r.** Wzorcem kontroli
byta inna norma prawna, ale mozliwe jest odniesienie rozstrzygniecia przez ana-
logie do analizowanej normy z art. 12 ust. 4 ustawy o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdzialaniu alkoholizmowi. Zgodnie z art. 14 ust. 2b tejze ustawy rada gminy
moze wprowadzi¢, w drodze uchwaly, w okreslonym miejscu publicznym na tere-
nie gminy odstepstwo od zakazu spozywania napojow alkoholowych. Na podstawie
tego przepisu Rada Miasta Kowala wprowadzita odstepstwa od zakazu spozywania
alkoholu w miejscach publicznych, ktére obowigzuja wylacznie przez czes¢ roku.
W zakresie tym organ nadzoru nie dopatrzyt si¢ naruszenia prawa, wnioskowac
zatem nalezy, ze rada gminy moze w ramach przyznanej jej kompetencji ograniczy¢
swobode konstytucyjng w wezszym zakresie niz wynikaloby to z prostego odczyta-
nia tresci upowaznienia ustawowego.

Rada gminy nie moze wprowadzi¢ ograniczen wylacznie w placéwkach han-
dlowych okreslonego rodzaju. W rozstrzygnigciu nadzorczym z dnia 31 stycznia
2019 r. Wojewoda Mazowiecki, uchylajac przepis uchwaty Rady Miejskiej Ostrowi
Mazowieckiej*, uznal, ze z treéci przepisu wynika, ze ustawodawca upowaznit rade
gminy do ustanawiania ograniczen o charakterze przedmiotowym - odnoszacym
sie do terytorium gminy albo obszaru jej jednostki pomocniczej, a nie podmio-
towym - odnoszacym si¢ do konkretnych typow przedsiebiorstw. Podobnie wy-
powiedzial sie w rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewoda Slaski?’ oraz rozpoznajac
skarge na to rozstrzygniecie - Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach®.
W odniesieniu do typu placéwki handlowej - zastosowanie wnioskowania a maio-
ri ad minus prowadziloby do rezultatu stawiajacego na uprzywilejowanej pozycji
niektdrych przedsiebiorcéw - co jest nie do pogodzenia z zasadg réwnosci w zyciu
gospodarczym wywiedziong z art. 32 Konstytucji RP. Ponadto ustanowienie takie-
go wylaczenia zostalo uznane przez gliwicki WSA za przekroczenie granic upowaz-
nienia ustawowego, a tym samym za dzialanie bez podstawy prawnej®.

Podobnie za dzialanie bez podstawy prawnej uznane zostalo wprowadze-
nie zakazu sprzedazy napojow alkoholowych w zakladach gastronomicznych

4> Rozstrzygniecie nadzorcze Nr 70/2018 Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z dnia 27 lipca 2018 r.,
Dz. Urz. Woj. Kujawsko-Pomorskiego z 2018 r. poz. 3938.

46 Rozstrzygnigcie nadzorcze Nr WNP-0.4131.2.2019 Wojewody Mazowieckiego z dnia 24 stycznia
2019 r., Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego z 2019 r. poz. 1485.

47 Rozstrzygniecie nadzorcze Nr NPI1.4131.1.222.2018 Wojewody Slaskiego z dnia 27 kwietnia 2018 r.,
Dz. Urz. Woj. Slaskiego z 2018 r. poz. 3193.

48 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 12 wrze$nia 2018 r., III SA/GI 779/18, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/2C279BC3E7 [dostep: 6.04.2022 r.].

49 Tamze.
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w godzinach nocnych. Wojewoda Lubelski trafnie stwierdzil niewazno$¢ uchwaty
Rady Gminy Abraméw w tym zakresie®®. Wprowadzenie takiego ograniczenia na-
stapiloby wbrew normie prawnej z art. 12 ust. 4 ustawy o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi.

Stosownie do normy prawnej wynikajacej z art. 12 ust. 7 ustawy o wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi wprowadzenie ograniczen w noc-
nej sprzedazy alkoholu do spozycia poza miejscem sprzedazy winno uwzglednia¢
postanowienia gminnego programu profilaktyki i rozwigzywania probleméw al-
koholowych. Z punktu widzenia legalnosci ograniczen zwiazek miedzy uchwalg
wprowadzajaca ograniczenia a zapisami gminnego programu profilaktyki i rozwia-
zywania probleméw alkoholowych jest konieczny, jednakze moze mie¢ on bardzo
ogo6lny charakter. Ewentualny brak takiego zwiazku bedzie skutkowat niewaznoscia
uchwaly na podstawie niezgodnosci z art. 12 ust. 7 ustawy o wychowaniu w trzez-
wosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie, rozpoznajac skarge na uchwa-
e wprowadzajaca ograniczenia w nocnej sprzedazy alkoholu w Dzielnicy I Sta-
re Miasto w Krakowie, wskazal, ze wérdd celow programu dla Krakowa zawarte
bylo ograniczenie sprzedazy alkoholu. Wprowadzenie zakazu sprzedazy alkoholu
do spozycia poza miejscem sprzedazy niewatpliwie temu celowi stuzy'. Z kolei
w sprawie o sygnaturze akt II SA/Rz 200/19 jedna z przyczyn stwierdzenia niewaz-
noséci uchwaly Rady Miasta Rzeszowa wprowadzajacej zakaz sprzedazy alkoholu
na obszarze dwu osiedli byt brak skonfrontowania jej tresci z zapisami gminnego
(miejskiego) programu profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych?2.

W kilku sprawach sady administracyjne stwierdzily niewaznos¢ uchwat wpro-
wadzajacych ograniczenia w nocnej sprzedazy alkoholu z powodu nieproporcjo-
nalnej albo nieuzasadnionej ingerencji w swobode dzialalnosci gospodarcze;j. I tak
w przywolanej juz sprawie II SA/Rz 200/19 sklad orzekajacy trafnie zauwazyl, ze
w przepisie nie sformutowano zadnych przestanek ustanowienia ograniczen, a rada
gminy nie moze wprowadza¢ ograniczenia bezrefleksyjnie®. Przeciwnie - sad roz-
poznal konflikt miedzy dobrami w postaci godnosci i wolnosci (w tym — mozliwo-
$ci spozywania alkoholu) oraz bezpieczenstwem publicznym. W stanie faktycznym
sprawy sad uznal, ze zrédlem zakl6cen bezpieczenstwa publicznego byt okreslony

50 Rozstrzygnigcie nadzorcze Nr PN-11.4131.232.2018 Wojewody Lubelskiego z dnia 18 lipca 2018 r.,
Dz. Urz. Woj. Lubelskiego z 2018 r. poz. 3468.

51 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 stycznia 2019 r., IIT SA/Kr 1131/18, LEX nr 2608386.

52 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 11 wrzesnia 2018 r., IT SA/Rz 200/19, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/75888DOFCF [dostep: 7.04.2022 r.].

53 Tamze.
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punkt sprzedazy alkoholu. W takiej sytuacji ingerencja w swobodg dziatalnosci go-
spodarczej w postaci zakazu sprzedazy alkoholu na dwoch osiedlach Rzeszowa jest
nadmierna. Na aprobate zastuguje fakt postuzenia si¢ przez sad testem proporcjo-
nalnosci, cho¢ z niezrozumialych powodow sad utozsamit w tej sprawie wazny in-
teres publiczny, o jakim stanowi art. 22 Konstytucji RP, z klauzulami limitacyjnymi
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

W sprawie III SA/Kr 1131/18>* Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie
uznal, ze ograniczenie nocnej sprzedazy alkoholu nie narusza istoty swobody dzia-
talnosci gospodarczej, ale dopuszczalnie jg ogranicza. Uznat jednak, ze skoro prze-
stankg wprowadzenia ograniczen byla ochrona bezpieczenstwa publicznego i po-
rzadku publicznego, a ze statystyk policyjnych wynika, ze w dzielnicach, w ktérych
nie wprowadzono ograniczen, liczba interwencji w porze nocnej jest wyzsza niz na
obszarze, gdzie takie ograniczenia wprowadzono, to powolywanie si¢ na te prze-
stanki dla usprawiedliwienia ograniczenia w §wietle art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji RP ma wylacznie pozorny charakter, a regulacja - jako naruszajaca te przepisy,
winna by¢ uznana za razaco naruszajacg prawo i wyeliminowana z systemu prawa.

Podobne wnioskowanie, oparte o test proporcjonalnosci, prowadzil Woje-
wodzki Sagd Administracyjny w Gdansku, rozstrzygajac sprawe o sygnaturze akt
ITI SA/Gd 459/18%. W tym przypadku sad nie dopatrzyl sie jednak naruszenia pra-
wa i skarge na uchwale Rady Miasta Sopotu oddalit. Sad ocenil, Ze ograniczenie
sprzedazy alkoholu nie godzi w samg istote swobody dzialalnosci gospodarczej, bo-
wiem ta, cho¢ w skroconych godzinach, wcigz moze by¢ wykonywana. W niniejszej
sprawie ograniczenia nocnej sprzedazy alkoholu mialy posta¢ catkowitego zakazu
sprzedazy miedzy godzing 2.00 a 6.00. Zakres ograniczen byl bardzo dokladnie do-
pasowany do prawnie chronionego interesu, w trosce o ktéry ograniczenie zostalo
wprowadzone. Sad ponadto stwierdzit zgodnos¢ tresci uchwaly z celami okreslony-
mi w gminnym programie profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych.

Nie budzi watpliwosci, ze przy wprowadzaniu ograniczen organ stanowia-
cy gminy musi mie¢ na wzgledzie ich proporcjonalnos¢. Na kanwie powyzszego
orzecznictwa nalezy uznac za dopuszczalne takie ograniczenia, ktére chociaz w ca-
to$ci nie wyczerpuja granic upowaznienia ustawowego, s wystarczajace do ochrony
interesu publicznego, w szczegolnosci bezpieczenstwa czy moralnoséci publiczne;.
Za dopuszczalne nalezy uzna¢ wprowadzenie zakazu sprzedazy alkoholu w godzi-
nach nocnych tylko w wybrane dni tygodnia. Stuzyloby to ochronie bezpieczenstwa

54 'Wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 stycznia 2019 r., IIT SA/Kr 1131/18, LEX nr 2608386.
55 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 22 listopada 2018 r., III SA/Gd 459/18, LEX nr 2599895.
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i porzadku publicznego w sytuacji, kiedy nasilenie zjawisk niepozadanych zwigza-
nych z konsumpcja alkoholu nastepuje wylacznie okresowo (np. w weekendy).

Bardziej ztozona jest problematyka zakazu nocnej sprzedazy okreslonego ro-
dzaju alkoholu. Biorgc pod uwage systematyke ustawy o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi, ewentualne ograniczenia powinny dotyczy¢ ka-
tegorii napojow alkoholowych wskazanych w art. 18 ust. 3 tejze ustawy (tj. do 4,5%
zawarto$ci alkoholu oraz piwa, powyzej 4,5% do 18% zawartosci alkoholu, powyzej
18% zawartosci alkoholu). Ograniczenie o wezszym zakresie (dotyczace okreslo-
nych kategorii napojéw alkoholowych) w wiekszym stopniu czyniloby zados¢ pro-
porcjonalnosci ograniczen.

Z drugiej strony przedsiebiorcy moga ubiegac sie o zezwolenie na sprzedaz tyl-
ko okreslonych kategorii napojow alkoholowych. W takiej sytuacji wprowadzenie
ograniczenia przedmiotowego moze przyczyni¢ sie¢ do nieréwnego traktowania
przedsiebiorcéw, a nawet by¢ uznane za niedozwolong pomoc publiczng. Ewen-
tualne wprowadzenie takiego ograniczenia wymaga bardzo szczegbtowej analizy.
Ponadto - jak wynika z wyzej przywolanego orzecznictwa - latwiejsze z punktu
widzenia wykazania spelnienia testu proporcjonalnosci jest wprowadzenie ograni-
czenia w pelnym zakresie upowaznienia ustawowego.

Zakonczenie

Jak wynika z powyzszego wywodu, swoboda rady gminy w ksztaltowaniu ograni-
czen sprzedazy alkoholu do spozycia poza miejscem sprzedazy nie jest nieogra-
niczona. Pierwszg grupe ograniczen stanowig przepisy dotyczace procedury po-
dejmowania uchwaly ustanawiajacej ograniczenia. Omawiana wtym artykule
instytucja prawna wkracza w sfere konstytucyjnie chronionych praw czlowieka,
w szczegolnosci za$ swobody dzialalno$ci gospodarczej oraz wolnosci. Wymusza
to $cisle przestrzeganie norm regulujacych procedure prawodawcza. Sporzadzenie
projektu uchwaly winna poprzedza¢ analiza mozliwosci osiggnigcia celu tego aktu
normatywnego za pomocg innych $rodkéw oraz oceny przewidywanych skutkéw
spoteczno-gospodarczych. Przed podjeciem uchwaly konieczne jest takze zasigg-
niecie opinii jednostek pomocniczych oraz — w stosownych przypadkach — dowdd-
cOw garnizonow.

Druga grupa ograniczen odnosi si¢ do ksztaltowania tre$ci uchwaty. Do-
puszczalne jest miedzy innymi wprowadzenie ograniczen w zakresie wezszym
od maksimum wynikajacego z przepiséw ustawy o wychowaniu w trzezwosci
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i przeciwdzialaniu alkoholizmowi. W szczegolno$ci mozliwe jest wprowadzenie ta-
kich ograniczen przez czes¢ roku albo tylko w wybrane dni tygodnia. Doniostg role
w roznicowaniu zakresu dopuszczalnych ograniczen nocnej sprzedazy alkoholu
odgrywa zasada proporcjonalnosci.

Analizujgc legalnos¢ ograniczen, wojewodowie zwracajg uwage na przekrocze-
nie przez rade gminy granic upowaznienia ustawowego. Z kolei w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym relatywnie niedtugi okres obowigzywania analizowanej
instytucji prawnej oraz zréznicowane stany faktyczne i prawne spraw nie pozwa-
laja na wyodrebnienie ustabilizowanych linii orzeczniczych. Analizujac metodyke
orzekania przez sady w sprawach z zakresu art. 12 ust. 4 ustawy o wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi, nalezy wskaza¢, ze analizujg one
ograniczenia z punktu widzenia ich zasadnosci w $wietle testu proporcjonalnosci.
Czynig to zwlaszcza w sytuacjach, w ktdrych regulacje sg zaskarzane przez przed-
siebiorcow, prowadzacych detaliczng sprzedaz napojoéw alkoholowych™.

Najistotniejszy wniosek ptynacy z powyzszych rozwazan jest taki, ze ustanowie-
nie ograniczenia nocnej sprzedazy napojow alkoholowych do spozycia poza miej-
scem sprzedazy musi znajdowa¢ oparcie w ochronie prawnie doniostego interesu
publicznego, a ochrona ta musi mie¢ charakter rzeczywisty. Sady administracyjne,
dokonujac oceny proporcjonalnosci ograniczen, biorg pod uwage chociazby dane
dotyczace przestepczosdci na terytorium gminy lub obszarze jej jednostki pomoc-
niczej. Jednoczesnie, biorgc pod uwage praktyke stanowienia prawa oraz dotych-
czasowe orzecznictwo, wydaje sie, ze ustanowienie ograniczen tylko na obszarze
jednostki pomocniczej gminy jest trudniejsze niz ustanowienie tych ograniczen na
terytorium gminy, co jest paradoksalne z punktu widzenia proporcjonalnosci usta-
nawianych ograniczen.
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