Protokét nr17/2011
z posiedzenia Komisji Praworzadnosci i Bezpieczenstwa
Rady Miejskiej Wroctawia
z 29 sierpnia 2011 r.

BRM-ZKO0.0012.12.14.2011

Posiedzenie Komisji prowadzit przewodniczacy Krzysztof Kilarski.

Na ogdlna liczbe 5 radnych, nieobecny byt radny Maciej Zielinski.

Lista 0s6b spoza Komisji, ktére uczestniczyty w posiedzeniu, stanowi zatacznik nr 1
do niniejszego protokotu.

Porzadek posiedzenia:

I. Rozpatrzenie wezwan, skarg i wnioskéw:

1. wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu na
rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego - druk nr 289/11;

2. wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu na
rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego - druk nr 290/11;

3. wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu na
rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego - druk nr 292/11.

I1I. Wolne wnioski.

Ad. I.

W tym miejscu Komisja przeszta do rozpatrzenia nastepujacych skarg i we-
zwan:

1) rozstrzygnigcia nadzorczego Wojewody Dolnoslaskiego - druk nr
289/11. Rozstrzygnieciem nadzorczym Wojewoda Dolnoslaski stwierdzit niewaz-
nos¢ szeregu paragraféw (§ 1 ust. 1 pkt 7, § 1 ust. 2,8 1ust. 3, §1ust. 4,82
ust. 1, § 3, § 4 ust. 1 we fragmencie ,,oraz na terenach rekreacyjnych dla miodzie-
zy (np. boiskach, skejtparkach)”, § 4 ust.2 pkt 1, 2,5, 61 7 uchwaty o Nr
XIII/241/11 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 7 lipca 2011 r. w sprawie zasad usy-
tuowania we Wroctawiu miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych oraz
wprowadzenia zakazu sprzedazy, podawania oraz spozywania napojow alkoholo-
wych w miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach miasta. W uzasadnie-
niu rozstrzygnigcia organ nadzoru zarzucit, iz przedmiotowa uchwata we wskaza-
nych w rozstrzygnieciu paragrafach w sposdb istotny narusza prawo, a to z uwagi
na sprzecznos¢ jego postanowien z przepisami Konstytucji oraz ustawy z dnia 26
pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (
tj. z 2007 r. Dz. U. Nr 70, poz. 473 ze zm.), w szczegdlnosci zag przedmiotowa
regulacja wykracza poza zakres delegacji ustawowej. W pierwszej kolejnosci nale-
zy wskaza¢, iz ocena kwestionowanych przepisow winna nastepowac przede
wszystkim przy uwzglednieniu granic delegacji ustawowej udzielonej mocg art. 12
ust. 2 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Zgod-
nie z dyspozycja cyt. przepisu, rada gminy ustala, w drodze uchwaty, zasady usy-
tuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych.
Dodatkowo w art. 14 ust. 6 przywotanej ustawy przepisy wyposazyty rade gminy
w kompetencje do wprowadzania czasowego lub statego zakazu sprzedazy, poda-
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wania, spozywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych w innych nie wymienio-
nych miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich
charakter. Korzystajac z ustawowej kompetencji, Rada Miejska Wroctawia w § 1
ust. 2 kwestionowanej uchwaty wytaczyta mozliwosc usytuowania punktow statej
sprzedazy i podawania napojow alkoholowych, w obiektach, w ktérych lokalizacja
punktu sprzedazy - w ocenie Komisji Rozwigzywania Problemdw Alkoholowych
- powoduje wzrost zagrozen wynikajacych ze spozycia alkoholu. W rzeczywisto-
Sci przepis 6w wyposazyt w pewien zakres kompetencji Komisje Rozwigzywania
Probleméw Alkoholowych, a to w przedmiocie oceny przez wskazany organ zagro-
zen zwiagzanych z lokalizacjq punktu sprzedazy napojéw alkoholowych w okreélo-
nym miejscu wraz ze skutkami z tym zwigzanymi wyrazajacym sie w postaci zaka-
zu lokalizacji takiego punktu. Regulacja ta nie znajduje jednak w ocenie Komisji
zadnej podstawy prawnej w ustawie i to zarowno w aspekcie przedmiotowym jak i
podmiotowym. Z uwagi na powyzsze, zgodzi¢ nalezy sie z rozstrzygnieciem nad-
zorczym Wojewody kwestionujacym legalnos¢ komentowanego przepisu. Komisja
podziela ponadto poglad Wojewody Dolnoslaskiego w przedmiocie krytycznej oce-
ny uregulowan zawartych w § 1 ust. 3 i ust. 4 kwestionowanej uchwaty. Ocena
legalnosci wspomnianych przepiséw winna sprowadza¢ sie do rozstrzygniecia za-
kresu delegacji ustawowej zdefiniowanej jako ,zasady usytuowania punktéw
sprzedazy napojoéw alkoholowych”. Wprawdzie jest rzeczg dyskusyjna, czy przyjety
w uzasadnieniu rozstrzygnigcia nadzorczego poglad, zgodnie z ktérym  poprzez
zasady usytuowania punktow sprzedazy napojow alkoholowych nalezy rozumieé
geograficzne potozenie punktow sprzedazy wzgledem innych obiektéw uzyteczno-
Sci publicznej jest prawidtowy, jednak nie ulega watpliwosci, iz nie miesci sie w
granicach tak sformutowanej delegacji ustawowej ustalanie moca uchwaty warun-
kow technicznych jakie winien spetnia¢ punkt sprzedazy napojéw alkoholowych.
Tym samym i w tym zakresie przekroczona zostata przez Rade Miejskg Wroctawia
delegacja ustawowa. Zas w § 1 ust. 1 pkt 7, § 2 ust. 1, § 4 ust. 1 oraz w § 4 ust.
2 pkt 1, 5i 6 uchwaty wojewoda stwierdzajac niewaznos¢ uzasadnit rozstrzygnie-
cie naruszeniem przez organ stanowigcy poprzez sformutowania zawarte w kwe-
stionowanych przepisach artykutu 2 Konstytucji RP, uznajgc zapisy uchwaty za
mato precyzyjne, stwarzajgce przy tym szerokie mozliwosci interpretacyjne. Uza-
sadniajgc rozstrzygniecie organ nadzoru dodatkowo zarzucit brak zamieszczenia
przez Rade Miejska w kwestionowanym akcie prawnym legalnych definicji m.in.
baréw mlecznych i jadtodajni. Ponadto uznat, iz okreSlone w § 4 ust. 2 pkt 2, 5, 6 i
7 uchwaly miejsca sq miejscami. publicznymi, ogdlinie dostepnymi. Jesli zatem
uznaé, ze wszystkie miejsca publiczne zastugujg na specjalng ochrone uzasadnia-
jaca wprowadzenie zakazu spozywania w tych miejscach alkoholu, to wytgcznie
uprawnionym do wprowadzenia takiego zakazu jest Ustawodawca na zasadach
przewidzianych w art. 14 ust. 1-5 ustawy. Stanowisko organu nadzoru moze w
tym zakresie rodzi¢ obawy przekroczenia kompetencji nadzorczych wynikajacych z
art. 85 w zw. z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gmin-
nym (tj. Dz. U. z 2001r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.). Przepis art. 85 zakresla grani-
ce nadzoru, ktérym jest niewatpliwie kryterium zgodnosci z prawem. W art. 91
ust. 1 ustawodawca zdecydowat, iz niewazna jest jedynie uchwata lub zarzadzenie
organu gminy sprzeczne z prawem. Kwestionujac zatem przepisy stanowione
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego Wojewoda winien wskaza¢ kon-
kretny przepis prawa materialnego (np. ustawy, rozporzadzenia), ktérego tresé
obraza przepis uchwaty. Takiego przepisu organ nadzoru nie wskazat, ograniczajac
sie jedynie do uzasadnienia, iz kwestionowane przepisy moga w praktyce budzi¢
powazne watpliwosci interpretacyjne. Tymczasem kwestia interpretacji stanowi
wytaczng domeng sadu. Warto w tym miejscu zauwazy¢, iz zarowno doktryna jak i
orzecznictwo wypracowaty szereg zasad interpretacyjnych, stosowanych w przy-
padkach powstawania luk prawnych, co w zaden sposdéb nie moze by¢ kwalifiko-
wane jako dziatanie pozbawione podstaw prawnych (nielegalne). W skrajnych
przypadkach luka w prawie prowadzi¢c moze do sytuacji, w ktdrej tworzone sg
przepisy tzw. martwe, tj. ktérych nie mozna w praktyce zastosowac¢ z uwagi na
niekompletnos¢ regulacji. Komisja zauwaza pewng niekonsekwencje w dziataniach
organu nadzoru. W rozstrzygnieciu bowiem z dnia 11 marca 2011r. dot. uchwaty
nr VI/64/11 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 10 lutego 2011r. w sprawie zmiany
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uchwaty Nr XXXII/1089/09 Rady Miejskiej Wroctawia w sprawie ustalenia Regula-
minu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Miasta Wroctawia, organ nadzoru
zarzucit Radzie Miejskiej Wroctawia przekroczenie zakresu delegacji ustawowej
wynikajacej z art. 4 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996r. o utrzymaniu
porzadku i czystosci w gminach (Dz. U. z 2005r. Nr 236, poz. 2008 z p6zn. zm.)
oraz art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997r.) gdy ta w
spornej uchwale zdefiniowata pojecie przystanku komunikacyjnego. Uzasadniajac
rozstrzygniecie organ nadzoru zauwazyt, iz pomiedzy rodzajem aktu a normag
upowazniajacg (kompetencyjng) musza istnie¢ dwojakiego rodzaju wiezi: formalna
i materialna. Wiez formalna skupia¢ sie bedzie wokot proceduralnych aspektéw
podjecia tej kategorii aktu tj. organu wifasciwego do jego wydania oraz trybu
uchwalenia. Wigz materialna zas obejmowac bedzie zwigzek pomiedzy trescig aktu
a zakresem (granicami) spraw powierzonych do regulacji. Zachowanie tych wiezi
pomiedzy aktem prawa miejscowego uchwalonym przez organ jednostki samorzga-
du terytorialnego a trescig normy kompetencyjnej warunkowa¢ bedzie prawidto-
wosc¢ i w konsekwencji zgodnos¢ z prawem tego aktu. Organ nadzoru wskazat przy
tym, iz w sytuacji braku definicji ustawowej nalezy przyjac¢ podstawowgq regute
wyktadni, ktérg jest wyktadnia jezykowa ktora w takich przypadkach nakazuje sto-
sowanie reguty jezyka potocznego. Stosowanie przepiséw innej ustawy moze na-
stapi¢ wéwczas, gdy ustawa do niej odsyta. Uwzgledniajac granice ingerencji orga-
nu nadzoru a ponadto tres¢ art. 8 Konstytucji RP, jako dyskusyjng nalezy uznac
mozliwos¢ rozstrzygania przez organ nadzoru wytacznie w oparciu o przepisy Kon-
stytucji. Prawo bezposredniego stosowania przepiséw ustawy zasadniczej przystu-
guje przy ocenie zgodnosci aktow prawnych réznej rangi jedynie sadom, a to na
podstawie art. 8 ust. 2 Konstytucji. O ile zatem uchwalone przez Rade Miejskg
Wroctawia przepisy w praktyce beda wzbudzaty watpliwosci interpretacyjne, po-
wstate na tym tle konflikty winny by¢ rozstrzygane wytacznie przez niezalezne sa-
dy. W innym przypadku role wymiaru sprawiedliwosci przejma organy administra-
cji publicznej, co prowadzi do naruszenia Konstytucyjnej ustrojowej zasady po-
dziatu wtadzy na ustawodawczg, wykonawcza oraz sadownicza, wyrazonej w art.
10 Konstytucji. Nie wydaje sie ponadto trafny poglad wyrazony przez Wojewode w
mysl| ktérego, ograniczenia spozywania alkoholu wynikajace z § 4 ust. 2 pkt 2, 5,
6 i 7 uchwaty dotycza miejsc publicznych, ogdlnie dostepnych, a wobec tego kom-
petencja do objecia ich zakazem nalezy wytacznie do materii ustawowej na mocy
art. 14 ust. 1-5 ustawy. Interpretacja powyzsza nie znajduje zadnego uzasadnie-
nia. Ustawodawca wyraznie bowiem udzielit radzie gminy w ust. 6 komentowanego
przepisu kompetencji do wprowadzenia czasowego lub statego zakazu sprzedazy,
podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych w innych nie wy-
mienionych w art. 14 ust. 1-5 miejscach, nie przewidujac przy tym zadnych ogra-
niczen. Przyjmujac zatozenie podziatu obszaréw na miejsca publiczne i pozostate,
rodzi sie pytanie w ogoéle o mozliwos¢ wprowadzania przedmiotowych zakazéow
poza miejscami kwalifikowanymi potocznie jako publiczne. Komisja nie podziela
réwniez stanowiska organu nadzoru o niezgodnosci przepisu § 3 uchwaty dotyczg-
cego zakazu sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza
miejscem sprzedazy, w godzinach od 21.00 do 6.00, na obszarze staromiejskiego
centrum Wroctawia, ktérego granice wyznaczone zostaty scisle wymienionymi uli-
cami i placami. Majac powyzsze na uwadze Komisja, w wyniku gtosowania (za - 3,
przeciw - 0, wstrzymat sie - 1 radny), postanowita wnioskowac o wniesienie skargi
do Wojewddzkiego Sgadu Administracyjnego w zakresie stwierdzonej niewaznosci
nastepujacych przepisow przedmiotowej uchwaty § 1 ust. 1 pkt 7, § 2 ust. 1, § 3,
§ 4 ust. 1 od stow , oraz na terenach rekreacyjnych dla miodziezy (np. boiskach,
skejtparkach)”, § 4 ust. 2 pkt 1, 2, 5, 6, 7;

2) rozstrzygniecia nadzorczego Wojewody Dolnoslaskiego - druk nr
290/11. Przedmiotowym rozstrzygnigciem nadzorczym Wojewoda Dolnoslaski
stwierdzit niewaznos$¢ § 8 ust. 2 i 3 uchwaty nr XIII/252/11 Rady Miejskiej Wro-
ctawia z dnia 7 lipca 2011r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego w rejonie ulicy Obornickiej, na potnoc od ulicy Paprotnej
we Wroctawiu. Opisujac motywy uzasadnienia decyzji organ nadzoru zarzucit Ra-
dzie Miejskiej Wroctawia, iz ta przekroczyta zakres delegacji ustawowej, a to wyni-
kajacej z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zago-



spodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 z pézn. zm.), art. 31 i art.
36 ustawy z dnia 23 lipca 2003r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz.
U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.) oraz art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z
dnia 2 kwietnia 1997r.). W ocenie organu nadzoru, wskazane ustawy w sposob
bezsporny kwalifikuje uchwate dotyczacqg porzadku i czystosci w gminach jako akt
prawa miejscowego wiec powszechnie obowigzujgcy na terenie dziatania organu,
ktéry go ustanowit, czego nie kwestionowat sam organ stanowigcy gminy. Konse-
kwencjg powyzszego zatozenia jest wniosek, iz jako taki, przedmiotowy akt praw-
ny oraz jego zmiany mogg by¢ uchwalone wytacznie na podstawie i w granicach
wyraznego przepisu prawa rangi ustawowej. Uzasadniajgc rozstrzygniecie organ
nadzoru zauwazyt, iz pomiedzy tego rodzajem aktu a normg upowazniajacg (kom-
petencyjng) muszg istnie¢ dwojakiego rodzaju wiezi: formalna i materialna. Wiez
formalna skupiac¢ sie bedzie wokot proceduralnych aspektéw podjecia tej kategorii
aktu tj. organu wiasciwego do jego wydania oraz trybu uchwalenia. Wiez material-
na za$ obejmowac bedzie zwigzek pomiedzy trescig aktu a zakresem (granicami)
spraw powierzonych do regulacji. Zachowanie tych wiezi pomiedzy aktem prawa
miejscowego uchwalonym przez organ jednostki samorzadu terytorialnego, a tre-
$cig normy kompetencyjnej warunkowac bedzie prawidlowosc¢ i w konsekwencji
zgodnos¢ z prawem tego aktu. W § 8 ust. 1 uchwaty ustalono strefe ochrony kon-
serwatorskiej na obszarze objetym planem zagospodarowania przestrzennego,
przy czym w ust. 2 i n. wprowadzono wymaog uzyskania opinii wtasciwych stuzb
ochrony zabytkdéw poprzedzajacych rozpoczecie prac ziemnych. W ust. 3 z kolei
natozono wymog uzyskania pozwoled wskazanych wyzej stuzb na prowadzenie
okreslonych prac ziemnych. Tymczasem brak jest w ustawie delegacji do wprowa-
dzania dodatkowych wymogow w postaci uzyskania opinii wzglednie pozwolen.
Taki obowigzek wynika jedynie z przepisdw ustawowych w przypadkach w niej
przewidzianych. Ustalajac wiec obowigzki w tym zakresie organ stanowigcy wkro-
czyt w regulacje materii ustawowej, czym naruszyt istotnie przepisy prawa w tym i
Konstytucji. W istocie w art. 36 ustawy o ochronie zabytkdw i opiece nad zabyt-
kami ustawodawca przewidziat katalog prac wymagajgcych uprzedniego uzyskania
pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw. Zaden inny przepis zaréwno
wspomnianej ustawy jak tez ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym nie daje upowaznienia do wprowadzania dodatkowych opinii czy tez pozwo-
len. Wobec takiej regulacji, uznac¢ nalezy, iz rozstrzygniecie Wojewody nalezy
uznac za uzasadnione. Majac powyzsze na uwadze Komisja, w wyniku gtosowania
(za - 4, przeciw - 0, wstrzymato sie - 0 radnych), postanowita wnioskowac o nie
wnoszenie skargi do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego;

3) rozstrzygniecia nadzorczego Wojewody Dolnoslaskiego - druk nr
292/11. Przedmiotowym rozstrzygnieciem nadzorczym Wojewoda Dolnoslaski
stwierdzit niewaznosc¢ § 9 ust. 2, 3 i 4 uchwaty nr XIII/253/11 Rady Miejskiej Wro-
ctawia z dnia 7 lipca 2011r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego w rejonie zachodniego odcinka ulicy Legnickiej we Wro-
ctawiu. Opisujgac motywy uzasadnienia decyzji organ nadzoru zarzucit Radzie Miej-
skiej Wroctawia, iz ta przekroczyta zakres delegacji ustawowej, a to wynikajacej z
art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.), art. 31 i art. 36 usta-
wy z dnia 23 lipca 2003r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr
162, poz. 1568 ze zm.) oraz art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997r.). W ocenie organu nadzoru, wskazane ustawy w sposob bezsporny
kwalifikuje uchwate dotyczacaq porzadku i czystosci w gminach jako akt prawa
miejscowego wiec powszechnie obowigzujacy na terenie dziatania organu, ktéry go
ustanowit, czego nie kwestionowat sam organ stanowigcy gminy. Konsekwencjg
powyzszego zatozenia jest wniosek, iz jako taki, przedmiotowy akt prawny oraz
jego zmiany moga by¢ uchwalone wytacznie na podstawie i w granicach wyrazne-
go przepisu prawa rangi ustawowej. Uzasadniajgc rozstrzygniecie organ nadzoru
zauwazyt, iz pomiedzy tego rodzajem aktu a norma upowazniajacg (kompetencyj-
ng) muszg istnie¢ dwojakiego rodzaju wigzi: formalna i materialna. Wiez formalna
skupia¢ sie bedzie wokdt proceduralnych aspektow podjecia tej kategorii aktu tj.
- organu wiasciwego do jego wydania oraz trybu uchwalenia. Wiez materialna zas
obejmowac bedzie zwigzek pomiedzy tresciq aktu a zakresem (granicami) spraw
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powierzonych do regulacji. Zachowanie tych wiezi pomiedzy aktem prawa miej-
scowego uchwalonym przez organ jednostki samorzadu terytorialnego, a trescig
normy kompetencyjnej warunkowac bedzie prawidtowos¢ i w konsekwencji zgod-
nos¢ z prawem tego aktu. W § 9 ust. 1 uchwaty ustalono strefe ochrony konserwa-
torskiej na obszarze objetym planem zagospodarowania przestrzennego, przy
czym w ust. 2 i n. wprowadzono wymog uzyskania opinii wiasciwych stuzb ochrony
zabytkdéw poprzedzajacych rozpoczecie prac ziemnych. W ust. 3 i ust. 4 z kolei
natozono wymog uzyskania pozwolen wskazanych wyzej stuzb na prowadzenie
okreslonych prac ziemnych. Tymczasem brak jest w ustawie delegacji do wprowa-
dzania dodatkowych wymogéw w postaci uzyskania opinii wzglednie pozwolen.
Taki obowigzek wynika jedynie z przepisow ustawowych w przypadkach w niej
przewidzianych. Ustalajac wiec obowigzki w tym zakresie organ stanowiacy wkro-
czyt w regulacje materii ustawowej, czym naruszy!t istotnie przepisy prawa w tym |
Konstytucji. W istocie w art. 36 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabyt-
kami ustawodawca przewidziat katalog prac wymagajacych uprzedniego uzyskania
pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw. Zaden inny przepis zaréwno
wspomnianej ustawy jak tez ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym nie daje upowaznienia do wprowadzania dodatkowych opinii czy tez pozwo-
len. Wobec takiej regulacji, uzna¢ nalezy, iz rozstrzygniecie Wojewody nalezy
uznac za uzasadnione. Majac powyzsze na uwadze Komisja, w wyniku gtosowania
(za - 4, przeciw - 0, wstrzymato sie - 0 radnych), postanowita wnioskowaé o nie
wnoszenie skargi do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego.

Ad. II.
Wolnych wnioskow nie zgtoszono.

Nastepnie Przewodniczacy Komisji zaproponowat, aby kolejne posiedzenie
odbyto sie dnia 12 wrzesnia 2011r. (poniedziatek) o godz. 16.00, w sali nr 302.

ol
Przewodniczacy Komisji
Krzysztof Kilarski

Protokét sporzadzita:
Elzbieta
Bochenska - Zarzycka
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