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MIEJSCE I ROLA WSPOLDZIALANIA GMIN
W SFERZE WLADCZEJ NA RZECZ PRZECIWDZIALANIA
ALKOHOLIZMOWI

Wprowadzenie

Obowigzujaca od prawie 40 lat ustawa alkoholowa® formutuje fundamentalny
1 zarazem perspektywiczny cel, jakim jest zbudowanie spoteczenstwa zyjacego
w trzezwosci®. Realizacja tak okreslonego celu wymaga zaangazowania bardzo sze-
rokiego kregu podmiotow funkcjonujacych w panstwie, publicznych i niepublicz-
nych. Dziatania te nalezg wiec do obowigzkéw administracji publicznej, zarowno
centralnej, jak i lokalnej, do organow administracji rzadowe;j i jednostek samorzadu
terytorialnego. Do organow administracji publicznej nalezy tez wspieranie podmio-
tow niepublicznych, organizacji spotecznych, ktorych celem jest krzewienie trzez-
wosci i abstynencji, oddzialywanie na osoby naduzywajace alkoholu oraz udziela-
nie pomocy ich rodzinom, a takze zapewnianie warunkéw sprzyjajacych dziataniom
tych organizacji. W przedmiocie wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania al-
koholizmowi organy administracji publicznej sg tez zobowigzane do wspotdziata-
nia z Kosciotem Katolickim i innymi ko$ciotami oraz zwigzkami wyznaniowymi.

Zadania gmin w sferze alkoholowej
Do realizacji zadan stuzacych nadrzednemu celowi, czyli zbudowaniu spote-

czenstwa zyjacego w trzezwosci, ustawodawca zobowiazal administracj¢ publicz-
ng, zaro6wno organy administracji rzagdowej, jak i organy jednostek samorzadu

! Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alko-
holizmowi (Dz.U. 2019, poz. 2277 ze zm.), dalej: ustawa alkoholowa.

2 Na odrebng uwage, wykraczajaca jednak poza ramy tego opracowania, zashuguje blizsza
analiza tresci tego celu.
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terytorialnego. Reaktywowanie samorzadu terytorialnego w wyniku transformacji
ustrojowej z przetomu lat 80. i 90. sprawito, ze na poczatku lat 90. zadania w za-
kresie wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi zostaty powie-
rzone samorzadowi terytorialnemu. Natomiast zgodnie z zasada subsydiarno$ci
zadania te zostaly powierzone przede wszystkim gminie jako podstawowej jedno-
stce samorzadu terytorialnego®. Na uzytek niniejszego opracowania zasade subsy-
diarnosci (pomocniczosci), ktorej korzenie tkwig w sformutowanych pod koniec
XIX w. podstawowych regutach spotecznej nauki Ko$ciota® i ktora ma wielowy-
miarowy charakter®, syntetycznie rzecz ujmujgc, mozna sprowadzi¢ do twier-
dzenia, ze potrzeby spoteczne powinny by¢ przede wszystkim zaspokajane sa-
modzielnie przez obywateli, a jesli to przekracza ich mozliwo$ci — przez organy
publiczne najblizej nich usytuowane. Dlatego tez zadania gmin w przedmiocie
wychowania w trzezwos$ci i przeciwdziatania alkoholizmowi obejmuja bardzo
szeroki wachlarz przedsiewzie¢ zwiazanych z profilaktyka i rozwigzywaniem
problemow alkoholowych oraz integracja spoteczng oséb uzaleznionych od alko-
holu, realizowanych w postaci gminnego programu profilaktyki i rozwiazywania
probleméw alkoholowych, do ktorych ustawodawca (art. 4! ustawy alkoholowej)
przyktadowo zalicza: 1) zwigkszanie dostgpnosci pomocy terapeutycznej i rehabi-
litacyjnej dla oséb uzaleznionych od alkoholu; 2) udzielanie rodzinom, w ktérych
wystepuja problemy alkoholowe, pomocy psychospotecznej i prawnej, a w szcze-

3 Por. blizej: B. Jaworska-Debska, Charakter i konstrukcja zadan samorzqdu terytorialnego
w przedmiocie wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi [w:] Charakter i kon-
strukcja zadan samorzqdu terytorialnego, red. M. Stec, S. Plazek, Warszawa 2017, s. 187 i n.

4 Leon XIII, Encyklika Rerum novarum [w:] Dokumenty nauki spotecznej Kosciola, Rzym—
Lublin 1996, cz. 1, pézniej w pierwszej potowie XX w. Pius XI, Encyklika Quadragesimo Anno
[w:] Dokumenty nauki spolecznej..., a nastgpnie Jan Pawet II, Centesimus annus [w:] Dokumenty
nauki spotecznej...

5 Biorgc pod uwage zasieg jej obowigzywania, jest to zasada stosowana w wymiarze krajowym
oraz UE. A. Szpor, Panstwo a subsydiarnos¢ jako zasada UE i w Polsce, ,,Samorzad Terytorialny”
2001, nr 1-2. Jej podstawy sg zawarte w krajowym i europejskim porzadku prawnym. Zasada subsy-
diarnos$ci (pomocniczos$ci) zostata wyrazona w preambule do Konstytucji RP z 1979 r. (Dz.U. nr 78,
poz. 483 ze zm.) w stowach: ,,ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa pod-
stawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspotdziataniu wiadz,
dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczos$ci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich
wspolnot”. Zasada ta jest tez wyrazona w art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
(Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607 ze zm.): ,,Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny
ponosi¢ przede wszystkim te organy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje
innemu organowi wtadzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywno-
$ci i gospodarnosci”, a takze w art. 5 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.U. 2004, nr 90,
poz. 864/30 ze zm.): ,,Zgodnie z zasada pomocniczo$ci, w dziedzinach, ktoére nie nalezg do jej wy-
Tacznej kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele
zamierzonego dzialania nie moga zosta¢ osiagnigte w sposéb wystarczajacy przez Panstwa Czton-
kowskie, zarowno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na
rozmiary lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiagnigcie na poziomie Unii”.
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g6Inosci ochrony przed przemoca w rodzinie; 3) prowadzenie profilaktycznej dzia-
falnosci informacyjnej i edukacyjnej w zakresie rozwigzywania problemow alko-
holowych i przeciwdziatania narkomanii, w szczegolnosci dla dzieci i mtodziezy,
w tym prowadzenie pozalekcyjnych zaje¢ sportowych, a takze dziatan na rzecz
dozywiania dzieci uczestniczacych w pozalekcyjnych programach opiekunczo-
-wychowawczych i socjoterapeutycznych; 4) wspomaganie dziatalno$ci instytucji,
stowarzyszen 1 osob fizycznych stuzacej rozwigzywaniu probleméw alkoholo-
wych; 5) podejmowanie interwencji w zwiazku z naruszeniem przepisow dotycza-
cych zakazu reklamy i promocji napojow alkoholowych i zakazu sprzedazy i po-
dawania napojow alkoholowych osobom nietrzezwym, nieletnim, na kredyt lub
pod zastaw oraz wystepowanie przed sadem w charakterze oskarzyciela publicz-
nego; 6) wspieranie zatrudnienia socjalnego poprzez organizowanie i finansowanie
centréw integracji spolecznej. Rzecz jasna, powyzsze wyliczenie nie stanowi kata-
logu zamknigtego, co oznacza, ze dziatania zwigzane z profilaktyka i rozwigzywa-
niem probleméw alkoholowych oraz integracja spoteczna oséb uzaleznionych od
alkoholu mogg tez obejmowac inne aktywnos$ci. Ponadto zadania gmin obejmuja
dziatania stuzace ograniczaniu dostepnosci alkoholu.

Wskazany powyzej zakres zadan gmin w sferze alkoholowej stanowi Kkate-
gorie pod wieloma wzgledami wielce zréznicowang.

Generalnie mozna powiedzie¢, ze zadania zawarte w gminnym programie
profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych polegaja na dziataniach
z zakresu administracji $wiadczacej. Sg to glownie zadania zaadresowania 0gol-
nego, ktore polegaja na podejmowaniu réznorodnych dziatan organizatorskich,
edukacyjnych, informacyjnych, wychowawczych, ale tez sa wérdd nich zadania
polegajace na udzielaniu $wiadczen jednostkowych. Sa to zadania realizowane
w formach niewladczych. Zadania te, ujete w uchwalanym corocznie gminnym
programie, sg realizowane przez osrodek pomocy spotecznej albo centrum ustug
spotecznych lub tez przez inng jednostke wskazang w tym programie. Jednocze-
$nie w celu realizacji gminnego programu ustawa alkoholowa dopuszcza tez moz-
liwos¢ powotania przez wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) pelnomocnika.

Rowniez zadania gmin stuzace ograniczaniu dostepnosci alkoholu stanowig
kategorie niejednorodng. Obejmuja one konstruowanie systemu normatywnych
(o zasiggu gminnym) ograniczen w tym przedmiocie, a takze stosowanie usta-
wowych i sformutowanych w aktach prawa miejscowego ograniczen wolnosci
gospodarczej w sprzedazy detalicznej napojow alkoholowych w postaci wyda-
wania zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych. Zadania te sg realizowane
w formach wladczych, ktérymi sg akty normatywne (akty zaadresowania ogol-
nego) oraz akty administracyjne (akty zaadresowania jednostkowego). Nalezy
tez zaznaczy¢, ze zadania te sa realizowane przez organy gminy, odpowiednio
przez rade gminy jako organ stanowiacy oraz przez wojta (burmistrza, prezyden-
ta miasta) jako organ wykonawczy gminy.
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O wspéldzialaniu stow kilka

W podregcznikach prawa administracyjnego wspotdzialanie ujmowane jest
jako rodzaj powigzania funkcjonalnego pomiedzy podmiotami administrujacy-
mi®. Warto wskazaé, ze w doktrynie wspotdziatanie jest tez ujmowane szerzej
jako relacja taczaca jednostke, obywatela, cztonka wspolnoty z podmiotami ad-
ministracji w administrowaniu sprawami publicznymi, a takze jako wspotuczest-
nictwo w wykonywaniu wiadzy publicznej’. Stusznie rowniez taczy sie wspot-
dziatanie z administracja zdecentralizowana, z reaktywowanym w Polsce w 1990 r.
samorzadem terytorialnym®. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze wspotdziatanie
wymaga niezaleznosci miedzy podmiotami, o co w scentralizowanym systemie
byto trudno®. Pamigtaé jednak trzeba, ze wspotdziatanie moze by¢, i jest, za-
rowno instytucja praktyki, jak i instytucja prawng. Czynione w tym miejscu
uwagi odnosi¢ si¢ beda jedynie do wspotdziatania jako instytucji prawnej. Bio-
rac pod uwage przedmiot niniejszego opracowania, nalezy zaznaczy¢, ze wspot-
dziatanie jako powigzanie funkcjonalne jest przewidziane zar6wno przez prawo
ustrojowe, jak i przez prawo materialne. Jest tez instytucja prawa procesowego.

Wspoldzialanie gmin w zakresie ograniczania dost¢pnosci alkoholu

Wskazane tu zréznicowanie i rozleglo$¢ zadan gmin w sferze alkoholo-
wej uniemozliwiajg przedstawienie szerokiej problematyki wspotdziatania w ich
realizacji w jednym opracowaniu artykutowym. Dlatego tez ponizsza analiza
form tego wspoétdziatania i proba wskazania jego funkcji zostanie tu zawezona
do form wtadczych stosowanych w realizacji zadan gmin shuzacych ograniczaniu
dostepnosci alkoholu, polegajacych na stanowieniu i Stosowaniu prawa.

6 Por. np. M. Kasinski [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2019, s. 346 i n.; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warsza-
wa 2020, s.219in.

1. Niznik-Dobosz, Wspétdziatanie jako pojecie redefiniujgce administracyjne prawo ustrojowe [W:]
Formy wspoldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012, s. 161 i n.

8 Oczywiscie nie oznacza to jednak, ze juz wczesniej, w systemie scentralizowanym, pro-
blematyka wspotdziatania nie byta w doktrynie dostrzegana. Por. S. Biernat, Dzialania wspdlne
w administracji panstwowej, Wroctaw—Warszawa —Krakéw—Gdansk 1979; J. M. Lang, Wspoldzia-
tanie administracji ze spoleczenstwem, Warszawa 1985. Zauwazy¢ tez wypada, ze w drugiej poto-
wie lat 80. ubiegtego wieku zespot badawczy sktadajacy sie z pracownikow Katedry Prawa Admi-
nistracyjnego i Nauki Administracji UL dziatajacy pod kierunkiem jej dwczesnego kierownika,
Profesora Eugeniusza Smoktunowicza, prowadzit rozlegle badania problematyki wspoétdziatania
terenowych organow wladzy i administracji panstwowej z organizacjami spolecznymi, ktérych
wyniki zostaly opublikowane w ,,Problemach Rad Narodowych” 1988, nr 70.

9 E. Olejniczak-Szatowska, Wspéidzialanie panistwowych jednostek organizacyjnych jako in-
stytucja prawna, ,,Organizacja — Metody — Technika” 1987, nr 1.
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Wspoldzialanie gmin w procesie stanowienia prawa

Z mocy ustawy gmina dysponuje znacznymi uprawnieniami do budowania
normatywnych podstaw ograniczania dostepnos$ci alkoholu na swoim terenie
poprzez stanowione przez siebie akty prawa miejscowego o charakterze wyko-
nawczym. Ustawa alkoholowa wskazuje dwa zasadnicze elementy konstrukcyjne
ograniczania tej dostepnos$ci. Sg to: maksymalna liczba zezwolen na sprzedaz
napojow alkoholowych na terenie gminy oraz zasady usytuowania na terenie
gminy miejsc sprzedazy i podawania napojoéw alkoholowych. Podaz napojow
alkoholowych jest nie tylko instrumentem ograniczania dostgpno$ci alkoholu,
ale tez instrumentem ksztattowania pozadanej struktury ich spozycia, dlatego
maksymalna liczba zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych ustalana jest
odrebnie dla poszezegdlnych rodzajow napojow alkoholowych (do 4,5% zawar-
tosci alkoholu oraz na piwo, powyzej 4,5% do 18% zawartosci alkoholu z wyjat-
kiem piwa, a takze powyzej 18% zawartosci alkoholu), dla zezwolen na sprzedaz
napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy oraz
dla zezwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozy-
cia poza miejscem sprzedazy. Wskazany wyzej status tych kwestii dla ksztat-
tu gminnej polityki w zakresie ograniczania dost¢pnosci alkoholu znajduje
potwierdzenie w obligatoryjnych uprawnieniach prawotworczych w tym przed-
miocie rady gminy, na ktoérej spoczywa prawny obowigzek ich uregulowania.

Natomiast elementem ograniczajacym dostepnos¢ alkoholu na terenie gmi-
ny, o charakterze uzupetniajacym, moze by¢ ograniczenie w godzinach nocnej
sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem
sprzedazy. Moze nim by¢ réwniez ustalanie maksymalnej liczby zezwolen na
sprzedaz napojow alkoholowych odrebnie dla poszczegolnych jednostek pomoc-
niczych gminy, co ma istotne znaczenie dla duzych gmin, w ktorych w jej po-
szczegb6lnych czgsciach (w jednostkach pomocniczych) wystepuje znaczne zroz-
nicowanie uktadu przestrzennego, charakteru zabudowy, gestosci zaludnienia,
a takze petnionych funkcji (np. centrum miasta, teren podmiejski). W takich
gminach ustalanie maksymalnej liczby zezwolen na sprzedaz napojow alkoho-
lowych w skali ogolnogminnej nie uwzglednia tego zréznicowania i zwigzanych
z nim odmiennych potrzeb, w konsekwencji nie sprzyja budowaniu prawidtowej
polityki gminnej stuzgcej rzeczywistemu ograniczaniu dostepnosci alkoholu®®.
Uprawnienia prawotworcze w powyzszym zakresie majg charakter fakultatywny,
decyzja o skorzystaniu z nich zalezy bowiem od indywidualnej oceny kazdej
gminy co do przydatnosci ich wykorzystania w budowaniu wiasnej racjonalne;j
gminnej polityki ograniczania dostepnosci alkoholu. Polityki, ktéra nie bedzie
papierowa dekoracja, ale ktorej realizacja przyniesie wymierne efekty.

10 Na problem ten zwracano uwage w uzasadnieniu do projektu ustawy nowelizujacej z dnia

10 stycznia 2018 r. (druk nr 1988 — poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o0 wychowaniu w trzez-
woscl 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz niektorych innych ustaw).
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Dla petnego obrazu zakresu ustalania przez rade gminy maksymalnej liczby
zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych nalezy podkresli¢, ze uregulowa-
nie tej problematyki przez rad¢ gminy jest jej obowiazkiem prawnym. Natomiast
swoboda organu prawotworczego dotyczy jedynie skali i sposobu tego uregulo-
wania, wyboru, czy ma ono charakter ogdlnogminny, czy tez jest odrebne dla
poszczegblnych jednostek pomocniczych gminy.

Wyposazenie gmin w nalezace do ich zadan wtasnych uprawnienia prawo-
tworcze w zakresie budowania normatywnych podstaw ograniczania dostgpnosci
alkoholu na swoim terenie oznacza, iz zadania te sg przez gminy jako jednostki
samorzadu terytorialnego wykonywane na zasadzie samodzielnosci. Gminy dys-
ponuja swoboda w zakresie budowania normatywnych podstaw ograniczania
dostepnosci alkoholu na swoim terenie, limitowang jednak koniecznoscig reali-
zacji ustawowych obowigzkow w tym przedmiocie.

Jednoczesénie rada gminy, wykonujac swe prawotworcze kompetencje, nie
dziata ,,w pojedynke”, ale jest prawnie zobowigzana do wspodtdziatania z innymi
podmiotami, ktérymi sa jednostki pomocnicze gminy, w szczegélnych okoliczno-
sciach — wlasciwi dowddcy garnizonéw, a takze organizacje pozarzadowe lub rady
dziatalno$ci pozytku publicznego!!. Obowigzek ten ma jednak charakter warun-
kowy. Bedzie on wystepowal zawsze o tyle, o ile w konkretnych gminach te
podmioty sg utworzone lub gdy w nich funkcjonuja. Pamigta¢ bowiem trzeba, ze
w naszym porzadku prawnym tylko w mie$cie stolecznym Warszawa utworzenie
jednostek pomocniczych — dzielnic miasta stotecznego Warszawy — jest obowigz-
kowe!2, W pozostalych gminach nie ma prawnego obowigzku tworzenia jednostek
pomocniczych. Hipotetycznie mozliwa jest wigc sytuacja, ze w konkretnej gminie
nie sg one utworzone. Podobnie rzecz si¢ ma z gminnymi radami dziatalno$ci
pozytku publicznego. Ich utworzenie ma charakter fakultatywny, sa wiec gminy,
w ktorych nie zostaly one utworzone. Mogg rowniez by¢ gminy, w ktorych nie
dziataja organizacje pozarzadowe, ktorych dziatalno$¢ statutowa dotyczy przeciw-
dziatania uzaleznieniom i patologiom spotecznym. Oczywiscie nie w kazdej gmi-
nie sg tez rozmieszczone jednostki wojskowe. A zatem mozna sobie wyobrazié
sytuacje, ze w gminie, w ktorej nie sa utworzone jednostki pomocnicze, nie dziata-
ja organizacje pozarzadowe, ktorych dziatalnos$¢ statutowa dotyczy przeciwdziata-
nia uzaleznieniom i patologiom spolecznym, nie utworzono gminnej rady dziatal-
nosci pozytku publicznego oraz nie sa w niej rozmieszczone jednostki wojskowe,
rada gminy, podejmujac uchwaty budujgce normatywne podstawy ograniczania
dostepnosci alkoholu, mimo braku mozliwo$ci wykonania ustawowego obowigzku
wspotdziatania we wskazanym wyzej zakresie, nie bedzie naruszata prawa.

11 Obowigzek konsultowania projektow aktow normatywnych dotyczacych przeciwdzialania
uzaleznieniom i patologiom spotecznym przewiduje ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. 2020, poz. 1057 ze zm.), dalej: u.d.p.p.

12 Art. 5 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz.U. 2018,
poz. 1817).
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Generalnie jednak wspotdziatanie rady gminy w procesie stanowienia prawa
ze wskazanymi podmiotami jest faktycznie mozliwe i prawnie obligatoryjne. Po-
lega na obowiazku zasiggnigcia opinii tych podmiotow przed podjgciem przed-
miotowych uchwat. Ulokowanie tego obowigzku na etapie poprzedzajacym pod-
jecie uchwaty sprawia, ze opiniowanie odnosi si¢ do projektu uchwaty, nie za$
do samej uchwaty. Opiniowanie projektu uchwaty stwarza warunki rzeczywiste-
go wplywu opinii na tre$¢ uchwaty.

Aby mozna bylo oczekiwaé, ze opinia w istocie jest realng forma wspotdzia-
tania w procesie stanowienia prawa, nie stanowi za$ jedynie jej swoistej atrapy be-
dacej rezultatem czy to nieumiejetnego dekodowania norm dotyczacych wspotdzia-
lania, czy tez $wiadomego dziatania na rzecz pozorowania wspoétdziatania, nalezy
w tym miejscu odnie$¢ si¢ do kwestii warunkow, ktore spetnia¢ musi wskazana
Opinia, aby mozna ja bylo uznac za spetniajaca prawne wymogi. Te warunki doty-
cza kilku jej aspektow: podmiotowego, przedmiotowego i formalnego.

Z podmiotowego punktu widzenia opinia jest zgodna z prawem, jesli jest
wydana przez przewidziany prawem podmiot. Jednak natura prawna podmiotéw
zobowigzanych prawnie do wyrazenia opinii nie jest jednorodna. Cze$¢ z nich
(jednostka pomocnicza, organizacja pozarzagdowa) dziata przez swoje statutowe
organy, cz¢$¢ za$ (gminna rada dziatalno$ci pozytku publicznego, dowodcy gar-
nizonéw) to odrgbne organy. Ma to swoje znaczenie dla ustalenia, komu w ra-
mach danego podmiotu przystuguja kompetencje do wyrazenia opinii.

W przypadku jednostki pomocniczej gminy opini¢ formutuje w uchwale jej
organ uchwatodawczy, ktérym w sotectwie jest zebranie wiejskie, na osiedlu —
rada osiedla lub, jesli statut osiedla tak stanowi, ogolne zebranie mieszkancow,
a w dzielnicy — rada dzielnicy. Tylko opinia jednostki pomocniczej gminy wyra-
zona przez jej organ uchwalodawczy bedzie spetniala ustawowy wymog wyra-
Zenia tej opinii. Zasiggniecie przez rade gminy opinii innych podmiotéw, np.
cztonkéw gminnej komisji rozwigzywania problemow alkoholowych oraz sotty-
sOw, na temat projektu uchwaly nie spetnia tego wymogu®. | jeszcze jedna kwe-
stia. Ustawa alkoholowa, przewidujac obowigzek zasiegnigcia opinii przez rade
gminy przed podjeciem uchwat ograniczajacych dostgpnos¢ alkoholu we wska-
zanym wyzej znaczeniu, stanowi, ze rada gminy ,,zasi¢ga opinii jednostki po-
mocniczej gminy”. Zastosowanie przez ustawodawce dla wskazania podmiotu,
ktory ma wyrazi¢ opinig, liczby pojedynczej nie moze prowadzi¢ do wniosku, ze
wlasciwa moze by¢ tylko jedna jednostka pomocnicza gminy. Wykladnia celo-
wosciowa tego przepisu sktania do wniosku, ze rada gminy przed podjeciem
uchwat ograniczajacych dostepnosé¢ alkoholu zasigga opinii tych jednostek po-
mocniczych gminy, na ktorych terenie uchwaty te beda obowiazywac.

13 Inaczej najwyrazniej WSA w Szczecinie w wyroku z dnia 3 lipca 2019 r., sygn. |1 SA/Sz 444/19,
Lex nr 2714535, nie dostrzegajac, ze zaskarzona uchwata Rady Miejskiej w K.P. zostata podj¢ta po
zasiggnieciu opinii cztonkdéw gminnej komisji rozwigzywania problemow alkoholowych oraz soltysow.
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Natomiast opinie organizacji pozarzadowych dzialajacych na terenie gminy
powinny by¢ sformutowane przez ich uprawnione organy statutowe.

Aspekt przedmiotowy opinii, ktorej rada gminy (organ prawodawczy) zasiega
przed podjeciem konkretnej uchwaty dotyczacej ograniczania dostepnosci alkoho-
lu na terenie gminy, obejmuje wylgcznie rozwigzania przewidziane w projekcie tej
uchwaty. Opinia przewidziana w art. 12 ust. 5 ustawy alkoholowej nie moze wicc
dotyczy¢ innych zagadnien nieprzewidzianych w projekcie uchwaty™,

Formalny aspekt opinii uwzglednia¢ musi okoliczno$¢, ze tylko opinie jed-
nostek pomocniczych, w ktorych organy stanowiace sa forma demokracji bezpo-
$redniej (zebranie wiejskie w sotectwie, zebranie mieszkancow w osiedlu), od-
zwierciedlaja de facto stanowisko tych organow. Opinie pozostatych jednostek
pomocniczych wyrazone przez ich organy stanowigce musza by¢ poprzedzone
konsultacjami projektu uchwaty rady gminy, odzwierciedlaja wigc stanowisko
wylaniajace si¢ z tych konsultacji. Takze opinie gminnych rad dziatalno$ci po-
zytku publicznego jako kolegialnych organéw konsultacyjnych i opiniodaw-
czych oraz organizacji pozarzagdowych powinny by¢ poprzedzone konsultacjami
przeprowadzonymi z uwzglednieniem postanowien uchwalonego przez radg gmi-
ny w wykonaniu ustawowego obowigzku®® szczegotowego sposobu konsultowania
z organizacjami pozarzagdowymi i innymi podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢
pozytku publicznego projektow aktow prawa miejscowego w dziedzinach doty-
czacych ich dziatalnosci statutowe;.

Opinia ze swej natury nie ma wigzacego charakteru'®. Oznacza to, ze pod-
miot jej zasiegajacy nie jest nig prawnie zwigzany. W zwigzku z tym zasiegnie-
Cie opinii w procesie prawotworczym jest okre§lane w doktrynie mianem tzw.
miekkiego wspotdziatanial’. Brak wigzgcego charakteru opinii nie oznacza jed-
nak, ze organ prawotworczy moze ja wzia¢ pod uwage lub nie. Ma on prawny
obowiazek zapoznania si¢ z opinig, rozwazenia jej tresci, a wiec wziecia jej pod
uwage. I. Niznik-Dobosz trafnie wskazuje, ze ,,organ prawotworczy ma prawo
i obowigzek do samodzielnej oceny przedtozonej opinii i moze w zwigzku z tym
uznac, ze opinia go nie wigze w zakresie, w jakim opinia ta wychodzi poza ramy
prawa lub jest z nim sprzeczna”*®. W uzasadnieniu podjetej uchwaty organ pra-
wotworczy powinien wigc odnies¢ si¢ do tresci opinii ze wskazaniem, w jakim
zakresie jg uwzglednit, a w jakim nie i z jakich powodow.

14 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 listopada 2019 ., sygn. VI SA/Wa 1464/19, Lex nr 3027339.

15 Art. 5 ust. 5 u.d.p.p. zobowigzuje organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego do
okreslenia w drodze uchwaty szczegdtowego sposobu konsultowania z radami dziatalnosci pozytku
publicznego lub organizacjami pozarzgdowymi i podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 projek-
tow aktow prawa miejscowego w dziedzinach dotyczacych dzialalnosci statutowej tych organizacji.

16 S, Biernat, Dziatania wspdlne..., s. 82.

17 1. Niznik-Dobosz [w:] M. Koszowski, 1. Niznik-Dobosz, Ustawa o wychowaniu w trzezwo-
Sci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Komentarz, Warszawa 2020, s. 165.

18 |bidem.
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Na odrebng uwage zastuguja fakultatywne uprawnienia prawotwoércze rady
gminy w przedmiocie wprowadzenia w okreslonym miejscu publicznym na terenie
gminy odstepstwa od ustawowego zakazu spozywania napojéw alkoholowych®®
oraz w przedmiocie wprowadzenia w ustawowo niewymienionych miejscach,
obiektach lub na okreslonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich charakter,
czasowego lub statego zakazu sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia
napojow alkoholowych. Wprawdzie akty prawa miejscowego wydane na pod-
stawie tych uprawnien, podobnie jak wyzej wskazane, stanowia elementy kon-
strukcyjne modelu ograniczania dostgpnos$ci alkoholu w gminie, jednak ich
wyroznienie w tym miejscu zostato podyktowane odmiennym uregulowaniem
ustawowym wspotdziatania przy ich uchwalaniu. Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze
ustawa alkoholowa z trudnych do wskazania powodoéw nie zawiera zadnych
postanowien dotyczacych udzialu innych podmiotéw przy podejmowaniu przez
rade gminy uchwat w tych sprawach. Nie znaczy to jednak, ze w dziatalnosci
prawotworczej rad gmin w tym przedmiocie nie ma miejsca na wspotdziatanie,
ze te uchwaty sa podejmowane przez rade gminy z caltkowitym pominig¢ciem
udziatu innych podmiotoéw. Przeciwnie, do stanowienia aktow prawa miejsco-
Wego w powyzszym zakresie majg zastosowanie postanowienia u.d.p.p. przewi-
dujace obowiazek konsultowania projektow aktow normatywnych dotyczacych
przeciwdziatania uzaleznieniom i patologiom z organizacjami pozarzadowymi,
ktérych dziatalnos¢ statutowa dotyczy przeciwdzialania uzaleznieniom, lub z ra-
dami dziatalno$ci pozytku publicznego w przypadku ich utworzenia przez wta-
$ciwe gminy?’. Do wspotdziatania rad gmin z tymi podmiotami w procesie sta-
nowienia aktow prawa miejscowego maja wigc zastosowanie wszystkie czynione
wyzej uwagi dotyczace stanowienia aktow prawa miejscowego w przedmiocie
ustalania maksymalnej liczby zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych na
terenie gminy lub odrebnie dla jednostek pomocniczych gminy, ustalania zasad
usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojoéw alkoholo-
wych oraz ustalania ograniczen w godzinach nocnej sprzedazy napojéw alkoho-
lowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy.

To obligatoryjne wspotdziatanie w procesie stanowienia aktow prawa miejsco-
wego obwarowane jest sankcja niewaznosci uchwaty podjetej z jego pominigciem.

Do form wspoéldziatania gmin w procesie stanowienia prawa w przedmiocie
budowania normatywnych podstaw ograniczania dostgpnosci alkoholu na terenie
gminy zaliczy¢ tez mozna obywatelska inicjatywe uchwatodawcza, w ramach
ktorej grupa mieszkancéw gminy posiadajgcych czynne prawa wyborcze do orga-

19 Oczywiscie ustawa alkoholowa przewiduje, ze rada gminy moze wprowadzié powyzsze
odstgpstwo pod warunkiem, ze uzna, iz nie bedzie to miato negatywnego wptywu na odpowiednie
ksztaltowanie polityki spotecznej w zakresie przeciwdziatania alkoholizmowi i nie b¢dzie zaktoca-
to bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

20 Art. 5 ust. 2 pkt 4 i art. 4 ust. 1 pkt 32 u.d.p.p.
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nu stanowigcego moze wnosié projekty uchwat w powyzszym przedmiocie?!. Jest
to forma wspoétdziatania o mieszanym, fakultatywno-obligatoryjnym charakterze.
Samo wystgpienie grupy mieszkancow z obywatelska inicjatywa uchwalodawcza
ma charakter fakultatywny, jest bowiem prawem grupy mieszkancow, a nie ich
obowigzkiem. Natomiast ztozenie projektu uchwaty zgtoszonego w ramach oby-
watelskiej inicjatywy uchwatodawczej rodzi obowigzek rady gminy uczynienia
tego projektu przedmiotem obrad rady na najblizszej sesji po ztozeniu projektu,
jednak nie pdzniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia zlozenia projektu.

Wspoéldzialanie gmin w procesie stosowania prawa

Proces stosowania prawa (ustawy alkoholowej oraz aktow prawa miejsco-
wego) w sferze wladczej w gminach obejmuje wydawanie zezwolen na sprzedaz
napojow alkoholowych. W reglamentacyjnej regulacji alkoholowej zajmuja one
szczegblng pozycje. Stanowig uchylenie w konkretnym przypadku powszechnego
zakazu sprzedazy detalicznej napojow alkoholowych (przeznaczonych do spozy-
cia w miejscu lub poza miejscem sprzedazy) bez zezwolenia wlasciwego organu
wydanego z uwzglednieniem usytuowania punktu sprzedazy napojow alkoholo-
wych i liczby zezwolen na sprzedaz tych napojow?. Zezwolenie na sprzedaz
napojow alkoholowych jest wiec najbardziej precyzyjnym instrumentem bezpo-
sredniego oddziatywania na ograniczenie dostgpnosci alkoholu, jakim dysponuje
gminaZ®. Jednocze$nie jest to podstawa prowadzenia legalnej dziatalnosci gospo-
darczej w sferze handlu detalicznego napojami alkoholowymi. Doda¢ trzeba,
dzialalno$ci dla przedsigbiorcéw niezmiernie atrakcyjnej z dwoch zasadniczych
powodow: nieklopotliwo$ci towaru, jakim jest alkohol?*, oraz do$¢ statego, nie-
stabngcego popytu na ten towar®. Uzyskanie zezwolenia otwiera wiec mozli-
wos$¢ prowadzenia bardzo atrakcyjnej ekonomicznie dziatalnos$ci gospodarcze;.

2L Art. 41a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. 2020, poz. 713 ze zm.).

22 1. Niznik-Dobosz [w:] M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa o wychowaniu..., s. 253.

2 Poniewaz w dalszej cze$ci niniejszego opracowania rozwazany bedzie problem wspoldzia-
fania w procesie wydawania zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych, na potrzeby tego arty-
kutu pojeciem zezwolenie na sprzedaz napojow alkoholowych obejmowane beda jedynie zezwole-
nia wydawane oddzielnie na poszczegélne rodzaje napojoéw alkoholowych: 1) do 4,5% alkoholu
oraz na piwo; 2) powyzej 4,5% do 18% zawartos$ci alkoholu (z wyjatkiem piwa); 3) powyzej 18%
zawarto$ci alkoholu. Poza tym pojeciem pozostang zezwolenia jednorazowe, zezwolenia caterin-
gowe oraz zezwolenia na wyprzedaz posiadanych, zinwentaryzowanych zapas6w napojow alkoho-
lowych, do ktorych wydawania instytucja wspotdziatania nie ma zastosowania.

24 Ta niektopotliwo$¢ napojoéw alkoholowych jako towaru dla przedsigbiorcy wyraza si¢ w la-
twosci ich przechowywania. Nie maja one (z wyjatkiem piwa i wina) terminu przydatnosci, co do
zasady nie wymagaja tez spelnienia szczegdlnych warunkow ich przechowywania. Nie wychodza
z mody, nie sg tez wypierane przez nowe technologie.

%5 Nie obserwuje sie sezonowos$ci w popycie na alkohol. Bez ryzyka bledu mozna powie-
dzie¢, ze jest nan state zapotrzebowanie.
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Ze wzgledu na znaczenie zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych zarowno
w sferze alkoholowej, jak i w sferze gospodarczej niezmiernie wazne jest, aby
procedura ich wydawania byta ze wszech miar transparentna.

Instrumentem sprzyjajacym transparentnos$ci, a takze wiaczaniu — poza or-
ganem zezwalajacym, czyli wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) — Szer-
szego kregu podmiotow w proces budowania podstaw prawnych legalnej sprzedazy
napojow alkoholowych, swoistemu uspotecznieniu tego procesu, jest niewatpli-
wie instytucja wspotdziatania.

W ustawie alkoholowej praktycznie od poczatku jej obowigzywania jest wiec
przewidziane wspotdziatanie gmin w tworzeniu podstaw prawnych legalnej sprze-
dazy napojow alkoholowych, czyli wspotdziatanie organu zezwalajacego z innym
podmiotem w procesie wydawania zezwolenia na sprzedaz napojoéw alkoholowych.

W obecnym stanie prawnym, obowigzujacym w tym zakresie od wejscia
w zycie nowelizacji z 2002 r.2%, wspotdziatanie gmin w procesie wydawania ze-
zwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych polega na tym, ze zezwolenie to jest
wydawane przez organ zezwalajacy po uprzednim uzyskaniu pozytywnej opinii
gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych o zgodnos$ci lokalizacji
punktu sprzedazy z uchwatami rady gminy dotyczacymi zasad usytuowania na
terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych oraz maksy-
malnej liczby zezwolen na terenie gminy. Pozytywna opinia gminnej komisji roz-
wigzywania probleméw alkoholowych w powyzszym przedmiocie jest warunkiem
wstepnym, swoistym punktem wyjscia do wydania zezwolenia na sprzedaz napo-
jow alkoholowych. Natomiast brak pozytywnej opinii uniemozliwia organowi
zezwalajgcemu wydanie zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych?.

Jednak sformutowany w ustawie alkoholowej model wspotdziatania w procedu-
rze wydawania zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych budzi réznego rodza-
ju watpliwosci, ktdre zostang tu przedstawione w kolejno$ci od najmniej doniostych
do najbardziej znaczacych dla oceny warto$ci tak uregulowanego wspoétdziatania.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na nieprecyzyjnie sformutowany
w ustawie alkoholowej zakres przedmiotowy opinii gminnej komisji rozwiazy-
wania problemoéw alkoholowych, wskazujacy, ze ma ona dotyczy¢ zgodnosci
lokalizacji punktu sprzedazy z uchwatami rady gminy, o ktérych mowa w art. 12
ust. 1-3. Z pewnymi zastrzezeniami mozna uznac, ze lokalizacja punktu sprze-
dazy bedzie ustalana na podstawie uchwatly rady gminy dotyczacej zasad usytu-

2% Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi (Dz.U. nr 167, poz. 1372) weszta w zycie 9 listopada 2002 r.

27 Powyzsze stanowisko jest niezmiennie prezentowane w orzecznictwie sgdowoadmini-
stracyjnym. Por. np. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 grudnia 2018 r., sygn. Il SA/Sz 1037/18,
Lex nr 2609798; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 5 lutego 2020 r., sygn. Il SA/Bd 1104/19,
LEX nr 2864991; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 10 marca 2021 r., sygn. | SA/Sz 60/21, Lex
nr 3157785.
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owania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojoéw alkoholowych
wydawanej na podstawie art. 12 ust. 3 ustawy alkoholowej, jednak precyzja je-
zyka prawnego nakazywataby uzywania w tekscie przepisu tego samego okre-
$lenia na oznaczenie tego samego przedmiotu, nie za$ — jak to ma miejsce w tym
przypadku — réznych okreslen (lokalizacja, zasady usytuowania). Natomiast
odwotujac si¢ do wyktadni jezykowej, zadng miarg nie mozna uzna¢, ze zgod-
nos¢ lokalizacji punktu sprzedazy da si¢ wyprowadza¢ z uchwat dotyczacych
maksymalnej liczby zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych na terenie
gminy lub jej jednostek pomocniczych (art. 12 ust. 1-2 ustawy alkoholowej).

Po drugie, co do zasady opinia jako forma wspoldziatania ma charakter su-
biektywny w tym sensie, ze zawiera poglad danego podmiotu, co przesadza o jej
uznaniowym, a w konsekwencji niewigzacym dla zasiggajacego opinii charakte-
rze. Jednak regula ta nie ma zastosowania do opinii gminnej komisji rozwiazy-
wania problemow alkoholowych. Z przepisu ustawy alkoholowej jasno bowiem
wynika, ze nie zawiera ona pogladu czy tez wlasnego stanowiska tego podmiotu
we wskazanym przedmiocie. Opinia ta musi by¢ zobiektywizowana, uwzgledniac¢
unormowania aktow prawa miejscowego, poczynione ustalenia co do konkretne-
go stanu faktycznego oraz ocene zgodnosci tego stanu faktycznego z obowiazu-
jacym na terenie danej gminy lub jej jednostki pomocniczej prawem miejsco-
wym. Ustalenia stanu faktycznego dotyczy¢ beda rzeczywistego usytuowania
punktu sprzedazy wskazanego we wniosku 0 wydanie zezwolenia oraz aktualne-
go stanu wykorzystania w gminie limitu zezwolen. W tresci tej opinii nie ma
wiec miejsca na uznanie®®, Przeciwnie, z tresci art. 18 ust. 3a mozna wyprowa-
dzi¢ wniosek, ze ustawodawca oczekuje, iz opinia ta dostarczy oceny zgodnos$ci
stanu faktycznego ze stanem prawnym w konkretnym przypadku. Natomiast
pozytywna opinia gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych,
jak juz wskazywano, jest warunkiem wstepnym do wydania zezwolenia na
sprzedaz napojow alkoholowych. Nalezy wiec podzieli¢ wyrazane w doktrynie
stanowisko, ze stopien zwigzania nig organu zezwalajacego jest identyczny jak
w przypadku uzgodnienia lub zgody?. Wobec tak odmiennego charakteru opinii
gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych od standardowej opi-
nii podzieli¢ nalezy watpliwos¢, czy okreslajac t¢ forme wspotdziatania, ustawo-
dawca uzyl wlasciwego sformutowania®. Mozna nawet p6j$¢ o krok dalej i uznaé,
ze biorac pod uwagg stopien zwigzania organu zezwalajgcego pozytywng opinig

28 Tak tez w wyroku WSA w Lublinie z dnia 20 wrze$nia 2018 r., sygn. Il SA/Lu 267/18,
Lex nr 2601647. Natomiast odmienny poglad, uznajacy, ze wydajac opini¢, gminna komisja roz-
wiazywania problemow alkoholowych dziata w trybie uznania administracyjnego, zostat zaprezento-
wany w wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 8 lutego 2018 r., sygn. Il SA/Wr 771/17, Lex nr 2462877.

29 C. Martysz [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. Il, cz. 4: Dynamika po-
stgpowania administracyjnego ogolnego, red. C. Martysz, Warszawa 2021, Lex/el.

30 R, Sawuta, Wychowanie w trzezwosci | przeciwdziatanie alkoholizmowi, Rzeszéw 2003, s. 207.
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gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych, ustawowe unormo-
wanie tego wspotdzialania powinno by¢ zastapione wyrazeniem zgody lub od-
mowa jej wyrazenia przez komisj¢ W sprawach wydawania zezwolenia na sprzedaz
napojow alkoholowych®. Powyzszy zabieg pozwolitby na uzgodnienie rzeczy-
wistego charakteru przewidzianej formy wspotdziatania z jej nazwa.

Jednak najwazniejsza wydaje si¢ ocena celu i funkcji tak unormowanego
wspotdziatania w procesie wydawania zezwolenia na sprzedaz napojow alkoho-
lowych. W doktrynie wyrazany jest poglad, iz wspodtdzialanie to ma ,,zobiekty-
wizowac¢ tre$¢ decyzji oraz zmniejszy¢ jej arbitralny charakter w tym znaczeniu,
ze wlasciwy organ (wdjt, burmistrz, prezydent miasta) nie moze wydac¢ decyzji
pozytywnej wobec oczekiwan wnioskodawcy w petni samodzielnie, bez uprzed-
niego zasiggniccia pozytywnej opinii gminnej komisji rozwigzywania proble-
moéw alkoholowych o zgodnosci lokalizacji punktu sprzedazy z uchwatami rady
gminy, o ktorych mowa w art. 12 ust. 1-3 u.w.t.p.a. w trybie art. 106 k.p.a.”*2,

Niewatpliwie zgodzi¢ si¢ trzeba z teza, ze zaangazowanie w proces decyzyj-
ny poza organem zezwalajacym takze innych podmiotéw sprzyja wspomnianej
obiektywizacji, pod warunkiem jednak, ze prezentuja one w sprawie swdj punkt
widzenia, a nie — jak to ma miejsce w postgpowaniu w sprawie wydania zezwo-
lenia — ocene zgodnosci stanu faktycznego ze stanem prawnym. Abstrahujac od
tresci owej opinii, mozna postawi¢ pytanie, czy gminna komisja rozwigzywania
problemow alkoholowych w istocie daje gwarancj¢ obiektywizacji tresci decyzji
w sprawie zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych. OdpowiedZ na to
pytanie wymaga choc¢by pobieznego spojrzenia na kwalifikacje spoteczne i me-
rytoryczne cztonkéw gminnej komisji w tym przedmiocie.

Powolywanie gminnej komisji w $wietle ustawy alkoholowej (art. 4! ust. 3)
nalezy do kompetencji organu wykonawczego gminy, jednak nie ma zadnych
ustawowych kryteridw, ktorymi powinien si¢ on kierowac¢ w tym przedmiocie. Nie
ma zadnych ustawowych wskazan co do wyksztalcenia, zawodu czy innych cech
0s0b wchodzacych w sktad tych komisji. Nie ulega wiec watpliwosci, ze cztonko-
wie nie sg wybierani przez mieszkancéw gminy, nie dysponuja mandatem spo-
tecznym do uczestnictwa w pracach tej komisji. Ustawa (art. 4 ust. 4) stanowi
jedynie, ze w sktad gminnych komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych
wchodzg osoby przeszkolone w zakresie profilaktyki i rozwigzywania problemow
alkoholowych. Wyktadnia jezykowa tego przepisu pozwala na dwojakie rozu-
mienie momentu powstania obowigzku posiadania przez cztonkow komisji tego
przeszkolenia. Mozna uznawac, ze skoro do gminnej komisji moga wchodzi¢
jedynie osoby przeszkolone w zakresie profilaktyki i rozwigzywania probleméw
alkoholowych, to swoboda wojta jest tu ograniczona, gdyz moze on powotywac

81 C. Martysz [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. Il, cz. 4: Dynamika po-
stepowania administracyjnego ogolnego, red. C. Martysz, Warszawa 2021, Lex/el.
32 1. Niznik-Dobosz [w:] M. Koszowski, 1. Niznik-Dobosz, Ustawa o wychowaniu. .., s. 253.
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do gminnej komisji jedynie osoby wcze$niej przeszkolone®. Przyjecie tej inter-
pretacji jest jednak trudne do praktycznego zastosowania, bo opieraloby si¢ na
nieprawdziwym przeciez zatozeniu prowadzenia wsrdd mieszkancoéw gmin sze-
rokich szkolen w zakresie profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholo-
wych i w zwigzku z tym istnienia szerokiego kregu osob przeszkolonych, sposrod
ktorych wojt nastgpnie powoluje cztonkow gminnej komisji. Jednak uprawniona
jest tez interpretacja wspomnianego przepisu jako wymogu, aby w sktad gminnej
komisji wchodzily osoby, ktore po ich powotaniu zostaty nastepnie niezwtocznie
przeszkolone w zakresie profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych.
Wszak idzie o to, aby gminna komisja mogta by¢ uznana za podmiot wyspecjali-
zowany w zakresie profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych.

Jesli wiec uznaé, ze w sktadzie gminnych komisji beda osoby przeszkolone
w zakresie profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych, to pojawia
si¢ dalsze pytanie, czy przeszkolenie to istotnie daje odpowiednie merytoryczne
przygotowanie do konstruowania opinii we wskazanym wyzej zakresie. Nie ma
normatywnie okreslonych standardow takiego szkolenia. Za pewien punkt od-
niesienia w tej materii mozna przyjac starannie przygotowany przez Panstwowa
Agencje Rozwigzywania Problemow Alkoholowych ramowy program podsta-
wowego szkolenia dla gminnych komisji rozwigzywania probleméw alkoholo-
wych®. Program tego szkolenia przewiduje sze$¢ gtownych blokéw tematycz-
nych, na ktore tacznie przeznaczono 53,5 godziny. W ramach bloku dotyczacego
zagadnien prawnych (facznie 7 godzin) na temat ,,Uchwaty w sprawie ograni-
czania dostgpnosci alkoholu w gminach” w programie tym przewidziano 1 go-
dzine szkolenia®. Jesli zwazy¢, ze choéby badanie sposobu mierzenia odlegtosci
migdzy obiektem chronionym a wskazanym we wniosku o wydanie zezwolenia
punktem sprzedazy moze nastrecza¢ gminnej komisji trudnosci, to sa podstawy
do formulowania watpliwos$ci na temat jej wyspecjalizowania w tym zakresie.

Watpliwosci dotyczace kwalifikacji gminnej komisji pojawiajg si¢ tez na
gruncie tej czesdci opinii, w ktorej gminna komisja odnosi si¢ do oceny wniosku
przez pryzmat uchwaty rady gminy ustalajacej maksymalng liczbe zezwolen na
sprzedaz napojow alkoholowych. Sformulowanie tej czgéci opinii przez gminng
komisj¢ wymaga oparcia si¢ na danych dotyczacych liczby wydanych przez wojta
zezwolen. Tylko na tej podstawie gminna komisja moze wskaza¢, czy wydanie
wnioskowanego zezwolenia nie wykracza poza ustalong przez rad¢ gminy mak-
symalng liczbg zezwolen. Zwazy¢ wiec trzeba, ze formuluje t¢ czes¢ opinii w opar-

33 Takie stanowisko zostalo zaprezentowane w wyroku WSA w Lodzi z dnia 12 maja 2009 .,
sygn. III SA/Ld 74/09, Lex nr 515022.

34 Rozwigzywanie probleméw alkoholowych w gminie — ramowy program szkolenia dla gmin-
nych komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych, Warszawa 2016, parpa.pl/images/file/szko
lenia_srodek_09_06.pdf (6.05.2021).

35 Ibidem, s. 23.
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Ciu o dane, ktorymi pierwotnie dysponuje organ zezwalajacy, a o ktore gminna
komisja musi dopiero wystgpi¢®*. Trudno znalez¢ uzasadnienie dla tak sformu-
lowanego wspotdziatania w procesie wydawania zezwolen na sprzedaz napojow
alkoholowych, ktore charakteryzuje fasadowos¢, bo gminna komisja rozwigzywa-
nia probleméw alkoholowych to ani podmiot dysponujacy legitymacja spoteczna,
ani tez podmiot profesjonalny w zakresie przedmiotowym opinii.

Mimo $wiadomosci kontrowersyjnosci tej kwalifikacji do szeroko rozumiane-
go wspotdziatania w procesie budowania podstaw prawnych legalnej sprzedazy
napojow alkoholowych mozna tez zaliczy¢ oparcie prawa do legalnej sprzedazy
napojow alkoholowych w miejscach znajdujacych si¢ pod zarzadem wojskowym
lub jednostek organizacyjnych resortu spraw wewnetrznych na dwoch podstawach
konstruowanych przez dwa odrgbne podmioty: na podstawie zezwolenia na sprze-
daz napojow alkoholowych wydanego przez wdjta (burmistrza, prezydenta mia-
sta), a ponadto na podstawie zgody organéw wojskowych® lub resortu spraw
wewnetrznych®. Nie jest to klasyczne wspotdziatanie charakteryzujace sie bez-
posrednimi kontaktami migdzy jego podmiotami, istnieniem miedzy nimi zalez-
nosci funkcjonalnej. Odrgbnosé tej wiezi polega na braku jakiejkolwiek formy
wspolpracy na etapie prowadzenia postgpowania w sprawie wydania zezwolenia
na sprzedaz napojow alkoholowych®® oraz na braku jakiejkolwiek zalezno$ci mig-
dzy tym zezwoleniem a zgoda, ktorych wydanie wymaga tez uwzglednienia od-
miennych perspektyw, cywilnej i ,,mundurowej”. Mamy tu jednak do czynienia
ze swoistym polem wspotdomeny organu samorzadu gminy i organéw wojskowych
lub resortu spraw wewnetrznych, ktorych dziatania — cho¢ jak wyzej wskazano
odrgbne — ostatecznie stuzg przeciez wspdlnej sprawie, jaka jest zdecydowanie
o dopuszczalnosci sprzedazy detalicznej napojow alkoholowych w miejscach

3 W doktrynie juz dawno pisano: ,,skoro organem zezwalajacym, orzekajacym o wygasnieciu
zezwolenia oraz o jego ewentualnym cofnigciu jest wojt (burmistrz, prezydenta miasta), to ten organ
ma wiedz¢ na temat aktualnego stanu wykorzystania limitu punktow sprzedazy (...). Nie bardzo wigc
wiadomo, z jakich przyczyn gminna komisja rozwigzywania probleméw alkoholowych miataby na
uzytek organu zezwalajacego wypowiada¢ si¢ i to w drodze opinii na temat wykorzystania limitu
przewidzianego aktem prawa miejscowego”. R. Sawula, Wychowanie w trzezwosci..., s. 203.

87 Zarzadzenie nr 31/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 6 listopada 2013 r. w sprawie
okreslenia organow wojskowych wiasciwych do wyrazania zgody na sprzedaz i podawanie napojow
alkoholowych w miejscach znajdujacych sie pod zarzadem wojskowym (Dz. Urz. MON poz. 287).

38 Zarzadzenie nr 38 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 18 sierpnia 2005 r.
w sprawie podmiotow wyrazajacych zgode na sprzedaz i podawanie napojow alkoholowych w miej-
scach znajdujacych si¢ pod zarzadem jednostek organizacyjnych resortu spraw wewnetrznych i ad-
ministracji (Dz. Urz. MSWIA nr 14, poz. 50 ze zm.).

39 Problem ten wyraznie dzieli przedstawicieli doktryny. I. Niznik-Dobosz uznaje, ze zezwole-
nie na sprzedaz napojoéw alkoholowych nie jest wydawane we wspotdziataniu organu zezwalajacego
z organem wojskowym lub resortu spraw wewngtrznych. Por. I Niznik-Dobosz [w:] M. Koszow-
ski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa o wychowaniu..., s. 277-278. Inaczej za$ R. Sawuta, ktory jedno-
znacznie stwierdza, ze wydanie zgody przez organ wojskowy lub organ resortu spraw wewngtrznych
musi nastapi¢ przed udzieleniem zezwolenia. R. Sawuta, Wychowanie w trzezwosci.. ., s. 216.
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znajdujacych sie pod zarzadem wojskowym lub jednostek organizacyjnych resortu
spraw wewngetrznych lub o jej niedopuszczalno$ci. Ani samo zezwolenie, ani
zgoda nie daje bowiem podstawy legalnej sprzedazy napojow alkoholowych we
wskazanych miejscach. Dopiero oba te akty tacznie dajg takg podstawe.

Podsumowanie

Ogromna waga zadan podejmowanych przez gminy w sferze wtadczej w za-
kresie przeciwdzialania alkoholizmowi i ich przesadzajace znaczenie dla ksztattu
modelu ograniczania dostepnosci alkoholu w gminie sprawiajg, ze powinny by¢
one realizowane przy uzyciu zardwno szerokiej (uzyskiwanej przy zaangazowaniu
w procesach decyzyjnych innych niz organ decyzyjny podmiotéw), jak i glebo-
kiej perspektywy (uzyskiwanej dzigki wlaczeniu w proces decyzyjny podmiotéw
dzialajacych na mniejszym niz organ decyzyjny obszarze czy tez obejmujacych
zainteresowaniem wezszy niz organ decyzyjny zakres spraw). Instrumentem uzy-
skania tej perspektywy jest wspotdziatanie, co — generalnie rzecz ujmujac — usta-
wodawca dostrzegt i unormowat w ustawie alkoholowej, lokujac je m.in. w szeroko
rozumianej sferze decyzyjnej obejmujacej zarowno stanowienie, jak i stosowanie
prawa. Na podkreslenie zastluguje tez dostrzezenie przez ustawodawce poza
ustawa alkoholowa szerszego zagadnienia, jakim jest potrzeba wspotdziatania
W procesie stanowienia prawa miejscowego z dziatajacymi w gminach, powia-
tach i wojewodztwach organizacjami pozarzadowymi lub radami dziatalnos$ci
pozytku publicznego. Wyrazem uznania wagi tego wspotdziatania jest przyzna-
nie mu obligatoryjnego charakteru — akty podjete z pominigeciem wspoétdziatania
sa obwarowane sankcja niewaznosci. Wyjatek na tym tle stanowi jedynie majaca
fakultatywno-obligatoryjny charakter obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
przewidziana w ustawie o samorzadzie gminnym.

Zadowolenie z uwzgledniania w ustawie alkoholowej wspotdziatania stab-
nie, gdyz poczyniona wyzej analiza regulacji prawnej przewidzianych form tego
wspoéltdziatania dostarcza wielu krytycznych uwag.

Mozna powiedzie¢, ze we wprowadzaniu w ustawie alkoholowej instytucji
wspoldziatania w procesie stanowienia prawa w gminach najpierw obserwujemy dale-
ko posunietg ostroznosé, a po dalszych 25 latach — niekonsekwencje. W 1993 1.4
wraz z wyposazeniem rad gmin w uprawnienia prawotworcze w zakresie ustalania
liczby punktow sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza
miejscem sprzedazy oraz usytuowania miejsc sprzedazy, podawania i spozywania
napojow alkoholowych zostato tez w ustawie alkoholowej unormowane wspotdzia-
fanie w procesie stanowienia prawa miejscowego w tym przedmiocie polegajace

40 Ustawa z dnia 17 kwietnia 1993 r. 0 zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci (Dz.U. nr 40,
poz. 184).
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na obowigzku zasiggania przez radg gminy przed podjeciem uchwaty opinii wia-
sciwych dowddcow garnizondw. Ten waski zasieg wspotdziatania wynikat z tego,
ze obejmowal proces podejmowania uchwal dotyczacych tylko miejscowosci,
w ktorych sa rozmieszczone jednostki wojskowe. Natomiast w szerszym zakresie
wspoétdziatanie W procesie prawotworczym zostato przewidziane dopiero w 2018 .4,
gdy na rade gminy natozony zostat obowigzek zasiggania opinii jednostki pomoc-
niczej gminy przed podj¢ciem uchwat w sprawie maksymalnej liczby zezwolen na
sprzedaz napojow alkoholowych na terenie gminy lub odrebnie dla jej poszczegol-
nych jednostek pomocniczych, w sprawie zasad usytuowania na terenie gminy
miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych oraz w sprawie ograniczenia
w godzinach nocnej sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozy-
cia poza miejscem sprzedazy. Unormowanie wspotdziatania w powyzszym zakre-
sie nie jest wolne od wad. Dodatkowo wspoétdziatanie polegajace na obowigzku
zasiggania przez rad¢ gminy opinii jednostki pomocniczej gminy nie ma powszech-
nego zastosowania w procedurze prawotworczej gminy. Z powodow trudnych do
uzasadnienia nie ma ono zastosowania w procedurze wprowadzania przez rad¢ gmi-
ny w drodze uchwaty w okre§lonym miejscu publicznym na terenie gminy odstep-
stwa od ustawowego zakazu spozywania napojow alkoholowych, jesli organ ten
uzna, ze nie bedzie to miato negatywnego wptywu na odpowiednie ksztaltowanie
polityki spotecznej w zakresie przeciwdziatania alkoholizmowi. Wspotdziatanie nie
jest tez przewidziane w procedurze wprowadzania przez radg gminy w innych nie-
wymienionych ustawowo miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach gminy
czasowego lub statego zakazu sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia
napojow alkoholowych. Redakcja ustawowych podstaw prawnych wspotdziatania
W procesie stanowienia prawa rowniez rodzi wiele watpliwosci interpretacyjnych.
Poza ustawa alkoholowa, w u.d.p.p., przewidziane jest w procesie stanowienia
prawa miejscowego wspoldziatanie w postaci opiniowania projektow uchwat rad
gmin dotyczacych przeciwdziatania uzaleznieniom i patologiom przez wiasciwe rze-
CzOWO organizacje pozarzadowe lub rady dziatalnosci pozytku publicznego. Wspot-
dziatanie to jest mozliwe jedynie pod warunkiem, ze te podmioty w gminie dziataja
lub zostaty w niej utworzone. Z uwagi na odmienny status jednostek pomocniczych
gminy oraz organizacji pozarzadowych lub rad dziatalnosci pozytku publicznego ich
udziat w procedurze prawotworczej gminy nie jest alternatywny, ale kompensacyjny.
Inaczej rzecz si¢ ma ze wspotdziataniem, ktore ma swoje state miejsce w proce-
durze wydawania zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych. Najwyrazniej usta-
wodawca jest niezmiennie przekonany o potrzebie wspotdziatania w tym przedmiocie.
Instytucja ta byta juz bowiem przewidziana w ustawie alkoholowej w jej pierwot-
nym brzmieniu i wymagata wowczas od wojewody (prezydenta miasta wojewddz-
kiego) przed wydaniem zezwolenia zasiggniecia opinii odpowiednich komisji rady

41 Ustawa z dnia 10 stycznia 2018 r. 0 zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwoS$ci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi oraz ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych (Dz.U. 2018, poz. 310).
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narodowej stopnia wojewodzkiego Oraz organizacji spotecznych, ktorych celem jest
krzewienie trzezwosci i abstynencji, oddziatywanie na osoby naduzywajace alkoho-
lu oraz udzielanie pomocy ich rodzinom. Nastgpnie w ramach nowelizacji z 1993 r.
uwzgledniajacej zmiany ustrojowe (reaktywowanie samorzadu terytorialnego) wspol-
dziatanie wymagato od wojta (burmistrza, prezydenta miasta) przed wydaniem ze-
zwolenia zasiggniecia opinii zarzadu gminy. Obecny ksztalt wspotdziatania w przed-
miocie wydania zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych zostat okreslony
przy okazji nowelizacji z 2002 r. podyktowanej przede wszystkim zmiang modelu
organu wykonawczego gminy. Na przestrzeni lat w ustawowym ksztatcie wspot-
dzialania w procesie wydawania decyzji wprowadzano wigc zmiany bedace kon-
sekwencja dokonujacych si¢ przeksztalcen ustrojowych. Z oczywistych powodow
zmienialy si¢ organy zezwalajgce oraz po czgsci podmioty wspotdziatajgce. Nato-
miast w kreowaniu tych drugich podmiotow nie ma takich oczywistych powodow,
wyraznie widoczny jest automatyzm legislacyjny. Najwyrazniej ustawodawca nie
stawiat sobie pytania o funkcje tego wspodtdziatania. Nie rozwazal, czy idzie tu o uspo-
fecznienie, czy tez 0 zapewnienie wigkszej fachowosci. Zmiany dotyczgce roli uczest-
nikow wspoltdziatania, czyli organu zezwalajacego (jego zwiazania opinia) i pod-
miotow wspoldziatajacych (de facto wspotdecydujacych), zmiana charakteru formy
wspotdziatania (wspotdecydowanie) przy niezmienionej nazwie (opinia) dowodza
pewnego schematyzmu ustawodawcy, braku namystu przy jednoczesnym braku
jasnej wizji instytucji wspotdziatania w procesie stosowania prawa.
Podsumowujac, dobrze si¢ stato, ze w realizacji zadan gmin stuzacych ograni-
czaniu dostgpnosci alkoholu, wykonywanych w formach wladczych, polegajacych
na stanowieniu i stosowaniu prawa, przewidziano w ustawie alkoholowej instytu-
cje wspotdziatania, jednak jej regulacje wymagaja daleko idgcych zmian. Te zmia-
ny powinny by¢ poprzedzone dyskusja doktrynalng nad jej optymalnym ksztattem.
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Streszczenie

Ogromna waga zadan podejmowanych przez gminy w sferze wladczej w zakresie przeciwdzia-
fania alkoholizmowi i ich przesadzajace znaczenie dla ksztaltu modelu ograniczania dostepnosci alkoho-
lu w gminie sprawiaja, ze powinny by¢ one realizowane przy uzyciu zaréwno szerokiej, jak i glebokiej
perspektywy. Instrumentem uzyskania tej perspektywy jest wspotdziatanie, co ustawodawca dostrzegt
i unormowat w ustawie alkoholowej, lokujac je m.in. w szeroko rozumianej sferze decyzyjnej obej-
mujacej zarowno stanowienie, jak i stosowanie prawa. Jednak analiza regulacji prawnej przewidzianych
w ustawie alkoholowej form tego wspotdziatania dostarcza wielu krytycznych uwag. Uwagi krytycz-
ne dotyczace ustawowej regulacji instytucji wspotdziatania w procesie stanowienia prawa w gminach
wskazujg na mankamenty, ktére mozna korygowa¢ w ramach nowelizacji. Natomiast ocena prawnej
regulacji wspotdziatania w procedurze wydawania zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych jest
jednoznacznie negatywna. Zastapienie jej nowa regulacja powinno by¢ oparte na jej jasnej wizji.

Stowa kluczowe: gmina, alkohol, wspoétdziatanie

PLACE AND ROLE OF COMMUNES’ COOPERATION IN THE AUTORITY
SPHERE TO COUNTERACT ALCOHOLISM

Summary

The great importance of the tasks undertaken by communes in the sphere of authority in the field of
counteracting alcoholism and their decisive importance for the shape of the model of limiting the avail-
ability of alcohol in the commune mean that they should be implemented using both a broad and deep
perspective. The instrument for obtaining this perspective is cooperation, which was noticed by the
legislator and regulated in the Alcohol Act, placing it among others. in the broadly understood decision-
-making sphere, including both the making and the application of law. However, the analysis of the
legal regulations of the forms of this cooperation provided for in the Alcohol Act provides many critical
remarks. Critical remarks on the statutory regulation of the institution of cooperation in the law-making
process in communes indicate shortcomings that can be corrected under the amendment. However the
assessment of the legal regulation of cooperation in the procedure of issuing permits for the sale of alco-
holic beverages is clearly negative. Its substitution by a new regulation should be based on its clear vision.

Keywords: commune, alcohol, cooperation
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