ACTA IURIDICA RESOVIENSIA Nr 4(35)/2021
ISSN 2720-0574 DOI: 10.15584/actaires.2021.4.15

Marek Lewicki

Uniwersytet £.odzki
ORCID: 0000-0002-8349-2375

WSPOLDZIALANIE W PROCESIE STOSOWANIA PRAWA

— KRYTYCZNIE O REGULACJACH OBOWIAZUJACYCH

W ZAKRESIE WYDAWANIA ZEZWOLEN NA SPRZEDAZ
NAPOJOW ALKOHOLOWYCH

Wprowadzenie

Nie ulega watpliwosci, ze wzglad na szereg fundamentalnych zasad odnoszacych
si¢ do dziatalno$ci administracji publicznej, w szczegdlnosci zasad efektywnosci,
sprawnosci czy tez demokratyzacji, a takze formulowane przy wykorzystaniu tych
samych terminéw nadzieje 1 oczekiwania przed nig stawiane sprawiaja, iz wspot-
czesna administracja, wykonujac powierzone jej zadania oraz kompetencje, w istot-
nym zakresie nie jest w stanie realizowa¢ ich bez podejmowania przybierajacego
rozne formy wspotdziatania z innymi podmiotami — zaréwno innymi podmiotami
administrujacymi, jak i podmiotami spoza struktury tej administracji (w tym spoza
struktury wtadzy publicznej w ogole). Uzasadnienie potrzeby (zasadnosci, koniecz-
nosci) podejmowania tego wspotdziatania wigze si¢ przy tym z wieloma wzgledami.
Pomijajac z oczywistych powodow ich szczegdtowa charakterystyke, wspomnie¢
tylko mozna, iz — najogoélniej rzecz ujmujac — do najwazniejszych zaliczy¢ mozna
dazenie do zapewnienia optymalnego standardu merytorycznego realizowanych
zadan i kompetencji (co uzasadnia przede wszystkim wprowadzanie r6znych form
wspotdziatania z innymi podmiotami administrujgcymi), a takze umozliwienie iden-
tyfikacji i uwzgledniania stanowisk (opinii, oczekiwan, potrzeb itp.) wyrazanych
przez podmioty administrowane (jednostki, ich grupy i organizacje), przektada-
jace si¢ na poziom akceptacji i legitymizacji podejmowanych przez administracje
dziatan, a zwigzane z wielce pozadang w demokratycznym panstwie prawnym
demokratyzacje¢ i uspotecznienie proceséw sprawowania wiadzy i administrowania'.

! Na temat szeroko pojmowanego wspotdziatania w administracji por. M. Stahl, 4kty wspoldziata-
nia (koordynacji) [w:] System Prawa Administracyjnego, t. V: Prawne formy dziatania administracji,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2013, s. 357-364. Na wspomniany aspekt
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Zasygnalizowane uzasadnienie oraz walory szeroko ujmowanego wspotdzia-
fania w procesach administrowania nie powinny jednak przestania¢ zalozenia,
iz wykorzystywanie tych mechanizméw kazdorazowo powinno by¢ poprze-
dzone staranng analizg i oceng ich przydatnosci. Postawi¢ mozna bowiem tezg,
iz wspoétdzialanie nie jest celem samym w sobie, ale podejmowane w szeroko
pojmowanych procesach decyzyjnych, powinno przyczyniaé si¢ do optymalizacji
ich sprawnosci (obejmujacej rowniez aksjologiczne uwarunkowania funkcjo-
nowania administracji publicznej). W tym konteks$cie nie sposob nie zgodzié
si¢ z pogladem, iz nie ma potrzeby wspotdziatania, gdy okreslone zagadnienie
(sprawa administracyjna) moze zosta¢ rozwigzane przez jeden organ ze wzgledu
na okres$lony dla niego zakres zadan. W takiej sytuacji udziat innych podmiotow
powodowalby koszty spoteczne i przedtuzat czas niezbedny do podjecia decyzji’.
Dlatego prawodawca, wprowadzajac obowigzek wspotdziatania, badz organy
administracji publicznej decydujace o podjeciu wspotdziatania dopuszczonego
przez prawodawce powinny dokonywac rozstrzygni¢¢ w tym zakresie po prze-
prowadzeniu swoistego bilansu korzysci i kosztow uwzgledniajacego wszelkie
relewantne — z uwagi na wyzej wskazane wartos$ci — uwarunkowania dziatalnosci
administracji publicznej.

Obszarem dziatania organ6w administracji publicznej, w ktorym instytucja
wspotdziatania znajduje zastosowanie, bedac jednoczes$nie relatywnie szcze-
goélowo sformalizowang, jest wydawanie decyzji administracyjnych. Chodzi
przy tym przede wszystkim o wspotdzialanie organéw administracji publicznej
w procesie wydawania tych decyzji®. Wspotdziatanie to moze mie¢ charakter
materialnoprawny lub procesowy*. Pierwsza forma jest zwigzana z uzaleznie-
niem rozstrzygni¢cia sprawy administracyjnej od zajecia stanowiska przez inny
organ. Podstawg prawng takiego wspoétdziatania jest przy tym przepis prawa
materialnego, natomiast jego tryb okresla art. 106 1 106a k.p.a. Jak wskazuje si¢
w literaturze, skutkiem tej formy wspoldziatania jest to, ze organ prowadzacy
postepowanie, z ktorym dochodzi do wspoétdziatania, ,,nie ocenia wszystkich
aspektow sprawy samodzielnie, lecz korzysta ze wsparcia innego organu, ktory
powinien zbada¢ sprawe pod okreslonym w przepisach katem i w stosownej formie

uspotecznienia proceséw administrowania w kontekscie wydawanych przez organy administracji
publicznej decyzji administracyjnych zwraca uwage: B. Jaworska-Debska, Wspoldziatanie organow
samorzgdu terytorialnego przy wydawaniu decyzji administracyjnych [w:] Prawo, administracja,
obywatele. Profesorowi Eugeniuszowi Smoktunowiczowi, red. A. Jamrdz, Biatystok 1997, s. 113.

2 ]J. Chlebny, Przyczyny wspoldziatania organéw administracji publicznej [w:] System Prawa
Administracyjnego Procesowego, t. 11, cz. 1: Prawne formy dziatania administracji, red. W. Chro-
Scielewski, G. Laszczyca, A. Matan, Lex/el. 2018.

3 Z uwagi na przedmiot opracowania ponizsze uwagi dotycza decyzji wydawanych w tzw. ogol-
nym postgpowaniu administracyjnym uregulowanym w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postgpowania administracyjnego (Dz.U. 2021, poz. 735, dalej: k.p.a.

4 B. Adamiak [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. B. Adamiak,
J. Borkowski, Warszawa 2017, s. 83—84.
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sformutowac swoje stanowisko™. Z takiego wspoétdziatania wynika obowigzek or-
ganu wspoltdziatajacego do wyjasnienia okolicznos$ci faktycznych sprawy w okre-
$lonym zakresie, ktorym juz nie zajmuje si¢ organ zatatwiajacy sprawe’. Z kolei
wspotdziatanie procesowe odnosi si¢ do problematyki ustalania stanu faktycznego
przez organ administracji publicznej, ktory jest wlasciwy do rozpoznania sprawy.
Dochodzi do niego przede wszystkim w przypadkach, gdy organ administracji
udziela pomocy prawnej (art. 52 k.p.a.) albo na zadanie organu prowadzacego
postepowanie przedstawia dokument, jego odpis lub wyciag (art. 76a § 1 k.p.a.).

Przedmiotem niniejszego opracowania jest ocena zasadnosci wprowadzenia
1 potrzeby utrzymywania przewidzianej w ustawie z dnia 26 pazdziernika 1982 r.
0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi’ formy wspotdzia-
tania materialnego przy wydawaniu zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych
polegajacego na wynikajacym z art. 18 ust. 3a ustawy uwarunkowaniu wydania
takiego zezwolenia uzyskaniem przez organ zezwalajacy pozytywnej opinii gminnej
komisji rozwigzywania problemow alkoholowych o zgodno$ci lokalizacji punktu
sprzedazy z uchwalami rady gminy, o ktorych mowa w art. 12 ust. 1-3 ustawy. Przy
czym teza, ktorej weryfikacja stanowi¢ bedzie przedmiot rozwazan, jest przekonanie,
ze de lege lata wspomniana regulacja nie ma zadnego racjonalnego uzasadnienia
i powinna zosta¢ uchylona jako niepotrzebnie komplikujaca postgpowanie admini-
stracyjne w sprawie wydania pozwolenia, nie wnoszac w konteks$cie wskazanych
wyzej walorow uzasadniajagcych wprowadzanie instytucji wspotdziatania w zasadzie
zadnych korzysci. Ograniczone ramy opracowania wykluczajg przy tym wyczer-
pujaca analize wszystkich aspektow podjetego problemu, dlatego uwaga skupiona
zostanie na zasygnalizowaniu najwazniejszych zdaniem autora argumentow zwig-
zanych ze wskazanym celem artykutu.

Reglamentacja sprzedazy napojow alkoholowych
Zwazywszy na cele, do ktorych realizacji przyczynia¢ si¢ majg dziatania orga-

néw administracji publicznej podejmowane na podstawie ustawy®, za jedno z pod-
stawowych zadan shuzacych ich realizacji uznane zostato ograniczenie dostgpnos$ci

5'W. Chroscielewski, Organ administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym, War-
szawa 2002, s. 217.

6J. Chlebny, Rodzaje wspotdzialania [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 11,
cz. 1: Prawne formy dziatania administracji, red. W. Chroscielewski, G. Laszczyca, A. Matan, Lex/
el. 2018.

"Dz.U. 2019, poz. 2277 ze zm. (dalej: ustawa).

8 Cele te wynikaja przede wszystkim z art. 1 ust. 1 ustawy, zgodnie z ktérym organy administracji
rzadowe;j i jednostek samorzadu terytorialnego sa obowigzane do podejmowania dziatan zmierzajacych
do ograniczania spozycia napojow alkoholowych oraz zmiany struktury ich spozywania, inicjowania
i wspierania przedsiewzi¢¢ majacych na celu zmiang obyczajow w zakresie sposobu spozywania tych
napojow, dziatania na rzecz trzezwos$ci w miejscu pracy, przeciwdziatania powstawaniu i usuwania
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alkoholu (art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy). Nie ulega przy tym watpliwos$ci, ze do naj-
wazniejszych rozwigzan przyjetych w ustawie, w oparciu o ktére zadanie to jest
realizowane, nalezy poddanie reglamentacji dziatalnosci gospodarczej w zakresie
sprzedazy napojow alkoholowych. Podkresli¢ przy tym trzeba, iz zasadniczy wptyw
na faktyczny wymiar skutkow tej reglamentacji, a tym samym stopien realizacji
celow ustawy, majg organy samorzadu gminnego realizujace przyznane im w tym
zakresie kompetencje.

Wspomnianym sposobem reglamentacji sprzedazy napojow alkoholowych jest
wprowadzony w art. 18 ust. 1 ustawy wymog uzyskania zezwolenia na takg sprze-
daz. Zgodnie z tym przepisem sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia w migjscu lub poza miejscem sprzedazy moze by¢ prowadzona tylko
na podstawie zezwolenia wydanego przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
wlasciwego ze wzgledu na lokalizacje punktu sprzedazy. Dodaé nalezy, ze poza
wynikajacym z tego przepisu zrdznicowaniem przedmiotu wymaganego zZezwo-
lenia ze wzglgdu na miejsce spozywania sprzedawanych napojow alkoholowych
(W miejscu sprzedazy oraz poza miejscem sprzedazy) ustawodawca zroznicowat
przedmiot wydawanych zezwolen takze z uwagi na zawartos¢ alkoholu w napoju
alkoholowym. W $wietle art. 18 ust. 3 ustawy zezwolenia, o ktorych mowa w ust. 1,
wydaje si¢ oddzielnie na nastgpujace rodzaje napojow alkoholowych: 1) do 4,5%
zawarto$ci alkoholu oraz na piwo; 2) powyzej 4,5% do 18% zawarto$ci alkoholu
(z wyjatkiem piwa); 3) powyzej 18% zawartosci alkoholu’.

Z uwagi na przedmiot opracowania szczegolne znaczenie przypisac¢ nalezy
wskazaniu przestanek, od spetnienia ktorych ustawodawca uzaleznit wydanie ze-
zwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych. Rekonstrukcji czesci z nich dokonaé
mozna w oparciu o regulacje zawarte w art. 18 ustawy. W tym konteks$cie wskazaé
nalezy z jednej strony na tre$¢ ust. 6 tego przepisu, zgodnie z ktérym do wniosku
o wydanie zezwolenia nalezy dotaczy¢ dokument potwierdzajacy tytul prawny wnio-
skodawcy do lokalu stanowigcego punkt sprzedazy napojow alkoholowych, zgode
wlasciciela, uzytkownika, zarzadcy Iub administratora budynku, jezeli punkt sprze-
dazy bedzie zlokalizowany w budynku mieszkalnym wielorodzinnym, oraz decyzj¢
wlasciwego panstwowego inspektora sanitarnego o zatwierdzeniu zaktadu, o ktorej
mowa w art. 65 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie

nastgpstw naduzywania alkoholu, a takze wspierania dziatalnosci w tym zakresie organizacji spo-
tecznych i zaktadow pracy.

? Na marginesie tylko — z uwagi na wylaczenie koniecznosci stanowigcego przedmiot opracowania
wymogu uzyskania opinii gminnej komisji rozwiazywania probleméw alkoholowych — wspomnie¢
nalezy o szczegoélnych z uwagi na ich przedmiot zezwoleniach wydawanych na podstawie art. 181
ustawy — jednorazowych zezwoleniach sprzedaz napojow alkoholowych wydawanych przedsigbiorcom
posiadajacym zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych oraz jednostkom Ochotniczych Strazy
Pozarnych (ust. 1), a takze zezwoleniach wydawanych na okres do 2 lat przedsigbiorcom, ktoérych
dziatalno$¢ polega na dostarczaniu Zywnosci na imprezy zamknigte organizowane w czasie i miejscu
wyznaczonym przez klienta w oparciu o zawarta z nim umowg (ust. 4).
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zywnosci 1 zywienia. Skutki prawne tych czynno$ci prawnych rozpatrywaé nalezy

w kontek$cie materialnych przestanek dopuszczalnosci wydania wnioskowanego

zezwolenia'®. Przede wszystkim jednak wydawanie przedmiotowych zezwolen

uwarunkowane zostato — jak juz wspomniano — wynikajacym z art. 18 ust. 3a
uzyskaniem pozytywnej opinii gminnej komisji rozwigzywania problemow al-
koholowych o zgodno$ci lokalizacji punktu sprzedazy z uchwatami rady gminy,

o ktorych mowa w art. 12 ust. 1-3.

W kontekscie ustawowo okreslonego przedmiotu opinii wydawanej na podsta-
wie art. 18 ust. 3a ustawy konieczne jest podkreslenie, iz w istocie realny wymiar
ograniczania dostgpnosci alkoholu w drodze reglamentacji sprzedazy napojow al-
koholowych, a tym samym stopien realizacji celéw ustawy, determinowany jest
przede wszystkim trescig aktow prawa miejscowego wydawanych przez rady gmin na
podstawie upowaznien prawotworczych zawartych w art. 12 ustawy. Zwazywszy, ze
tres¢ tych aktow stanowi podstawe i punkt odniesienia dla wyrazenia opinii koniecz-
nej dla wydania zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych, wskaza¢ nalezy na
ich przedmiot. Stosownie do tresci tych upowaznien przedmiotem tych aktow jest:
— po pierwsze — uchwalg podjeta na podstawie art. 12 ust. 1 — ustalenie maksy-

malnej liczby zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych na terenie gminy

(miasta), odrebnie dla:

1) poszczegolnych rodzajow napojow alkoholowych, o ktorych mowa w art. 18

ust. 3,
2) zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia
w miejscu sprzedazy,

3) zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia

poza miejscem sprzedazy,

— podrugie —uchwalg podjeta na podstawie art. 12 ust. 2 w zw. z ust. 1 —ustalenie
maksymalnej liczby zezwolen, o ktorej mowa w ust. 1, odrebnie dla poszcze-
goblnych jednostek pomocniczych gminy,

— po trzecie — uchwatg podjeta na podstawie art. 12 ust. 3 — ustalenie zasad usytu-
owania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych,

1 Wskaza¢ przy tym nalezy na niejednolito$¢ pogladow w zakresie procesowych uwarunkowan
weryfikacji spetnienia tych przestanek. Z jednej strony wyrazane jest stanowisko, iz w przypadku nie-
dopetnienia obowigzku dotaczenia tych dokumentéw do wniosku organ powinien wezwac wnoszacego
podanie — na podstawie art. 64 § 2 k.p.a. — do usunigcia tego braku w terminie 7 dni, z pouczeniem, ze
nieusunigcie go spowoduje pozostawienie podania bez rozpoznania. Tak: G. Krawiec, Zgoda wtasci-
ciela, uzytkownika, zarzqdcy lub administratora budynku mieszkalnego wielorodzinnego jako warunek
uzyskania zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych. Glosa do wyroku WSA w Gliwicach z dnia
10 sierpnia 2007 r., 111 SA/GI 1477/06, ,,Finanse Komunalne” 2008, nr 5 s. 72—79. Z drugiej za$ strony
wskazuje sig, ze nieztozenie wymaganych dokumentéw (poglad ten zostal wyrazony w odniesieniu do
zgody wlasciciela, uzytkownika, zarzadcy lub administratora budynku wielorodzinnego) skutkowac
powinno wezwaniem wnioskodawcy do uzupetienia w wyznaczonym terminie brakujacej zgody pod
rygorem odmowy udzielenia zezwolenia. Tak: A. Ostapski, Glosa do wyroku NSA z dnia 3 grudnia
2013 r, I GSK 1315/12, ,,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 4, s. 86—89.
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— po czwarte — uchwatg podjeta na podstawie art. 12 ust. 4 —ustalenie dla terenu
gminy lub wskazanych jednostek pomocniczych gminy ograniczen w godzinach
nocnej sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza
miejscem sprzedazy!!.

Okreslajac walor prawny regulacji zawartych w tych uchwatach!? w kontekscie
przestanek wydawania zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych, uwzgled-
niajgc wskazany w przepisach upowazniajacych przedmiot regulacji tych uchwat,
stwierdzi¢ nalezy, iz nie powinna budzi¢ watpliwosci teza o kwalifikacji ich jako
dopekniajacych katalog materialnych przestanek wydawania tych zezwolen w tym
znaczeniu, ze okreslone zezwolenie moze zosta¢ wydane tylko wtedy, gdy nie zostat
jeszcze wyczerpany okreslony w uchwale podjetej na podstawie art. 12 ust. 1 lub
ust. 2 limit mozliwych do wydania zezwolen okreslonego rodzaju oraz gdy sprze-
daz napojow alkoholowych bedzie nastgpowala w miejscu usytuowanym zgodnie
z zasadami ustalonymi w uchwale wydanej na podstawie art. 12 ust. 3 ustawy.

Wyrazanie opinii o zgodnosci lokalizacji punktu sprzedazy napojow
alkoholowych z uchwalami rady gminy de lege lata — wybrane
zagadnienia

Ograniczajac si¢ do czasu, w ktorym wydawanie zezwolen na sprzedaz napo-
jow alkoholowych pozostaje w kompetencji wojtow'?, podkresli¢ nalezy, iz w po-
czatkowym okresie analizowana instytucja wspotdziatania nie wystgpowata. Do
18 czerwca 1993 r. ustawa nie uzalezniata wydania zezwolenia od zajecia stanowiska
przez inny organ. Podkresli¢ przy tym nalezy, iz zgodnie z 6wczesng trescig art. 18
ust. 1 zezwolenia te mogly by¢ wydawane przez wojtoéw w granicach liczby punk-
tow sprzedazy ustalonej dla danego wojewddztwa zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy.

Istotna zmiana w tym zakresie nastgpita w zwigzku z wejsciem w Zycie ustawy
z dnia 17 kwietnia 1993 r. 0 zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi'*. Z jednej strony bowiem rady gmin uzyskalty kompetencije

I Uchwaty w tym przedmiocie — zwazywszy na tre$¢ art. 18 ust. 3a ustawy — nie maja jednak
znaczenia dla spraw wydawania zezwolen na sprzedaz napojoéw alkoholowych.

12 Sg to oczywiscie uchwaty bedace aktami prawa miejscowego, a zatem zrodtami prawa po-
wszechnie obowigzujacego na termie gminy.

13 W pierwotnej wersji ustawy zezwolenia te wydawali wojewodowie (prezydenci miast stopnia
wojewodzkiego) po zasiggnig¢ciu opinii odpowiednich komisji rad narodowych stopnia wojewodz-
kiego oraz organizacji spotecznych, o ktorych mowa w art. 1, w granicach liczby punktow sprzedazy
ustalonej dla danego wojewoddztwa (miasta stopnia wojewoddzkiego) zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy.
Przejscie kompetencji w tym zakresie w r¢gce wojtow nastgpito 27 maja 1990 r. w zwiazku z wej-
Sciem w zycie ustawy z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach
szczegblnych pomigdzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektorych
ustaw (Dz.U. nr 34, poz. 198).

4 Dz.U. nr 40, poz. 184. Ustawa ta weszta w zycie 19 czerwca 1993 1.
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do wydawania aktow prawa miejscowego w zakresie ustalania, w drodze uchwaty
podjetej na podstawie art. 12 ust. 1 ustawy, dla terenu gminy (miasta) liczby punk-
tow sprzedazy napojow zawierajacych powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa),
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy, a takze okreslania, w drodze
uchwaty podjetej na podstawie art. 12 ust. 2, zasad usytuowania na terenie gminy
(miasta) miejsc sprzedazy napojow alkoholowych. Z drugiej zas strony zgodnie ze
znowelizowang treécig art. 18 ust. 1 sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczo-
nych do spozycia na miejscu lub poza miejscem sprzedazy moze by¢ prowadzona
tylko na podstawie zezwolenia wydawanego przez wlasciwego wojta lub burmistrza
(prezydenta miasta) po zasiggnigciu opinii zarzadu gminy. Podkresli¢ przy tym
nalezy, ze ustawodawca w zaden sposob nie okreslit przedmiotu opinii wydawane;j
przez zarzad gminy. Jednocze$nie konieczno§¢ uwzglednienia rozwigzan norma-
tywnych podejmowanych przez organy stanowigce gmin na podstawie art. 12 ust. 1
i 2 ustawy znalazta odzwierciedlenie w tresci art. 18 ust. 2 i 3. Zgodnie z nimi:
po pierwsze — zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia poza miejscem sprzedazy mogly by¢ wydawane w granicach liczby
punktow sprzedazy ustalonej przez radg gminy zgodnie z art. 12 ust. 1 (ust. 2), po
drugie za§ — zezwolenia na prowadzenie sprzedazy napojow alkoholowych prze-
znaczonych do spozycia na miejscu lub poza miejscem sprzedazy wydawane by¢
mogly tylko dla placowek, ktoérych usytuowanie odpowiada zasadom okreslonym
przez rad¢ gminy zgodnie z art. 12 ust. 2 (ust. 3). Antycypujac dalsze rozwazania,
podkresli¢ nalezy, iz w zwiazku z tak uksztaltowanymi regulacjami w tym okresie
organ wydajacy zezwolenie (wojt) we wlasnym zakresie i w ramach samodzielnie
prowadzonych czynnosci dowodowych oraz interpretacji relewantnych aktow nor-
matywnych ustalat dopuszczalnos¢ wydania wnioskowanego zezwolenia z uwagi na
uwarunkowania wynikajace z aktoéw wydanych na podstawie art. 12 ust. 1 i 2 ustawy.

Zmiang, ktora w kontekscie problematyki wspotdziatania organdéw przy wydawa-
niu przedmiotowych zezwolen wprowadzita model obowigzujacy obecnie, wywotato
wejscie w zycie ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. 0 zmianie ustawy o wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi'®. Utrzymujac konieczno$¢ uzyska-
nia stanowiska innego organu przed wydaniem zezwolenia, ustawodawca w miejsce
nieograniczonej przedmiotowo opinii zarzadu gminy wprowadzit — jako warunek
wydania zezwolenia — wymdg uzyskaniu pozytywnej opinii gminnej komisji roz-
wigzywania probleméw alkoholowych o zgodno$ci lokalizacji punktu sprzedazy
z uchwatami rady gminy, o ktorych mowa w art. 12 ust. 1 i 2 ustawy. Jednoczesnie
w zwigzku z nadaniem calkowicie nowej tresci ust. 2 1 3 art. 18 zniesiono wskazane
wyzej regulacje expressis verbis warunkujace dopuszczalnos¢ wydawania zezwolen
trescig aktow prawa miejscowego wydawanych na podstawie art. 12 ust. 1 12 ustawy.

Jak wspomniano, uksztattowany ustawa z 30 sierpnia 2002 r. model wspot-
dziatania nie zostat w po6zniejszym czasie zmieniony. Niezaleznie jednak od tego,

5 Dz.U. nr 10, poz. 9. Ustawa ta weszta w zycie 9 listopada 2002 r.
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ze z tego punktu widzenia nie miato to w moim przekonaniu zadnego znacze-
nia dla jego ksztattu i oceny, nie sposob nie przywota¢ zmiany, ktéra ostatecznie
uksztattowata i dopelnila materialnoprawne uwarunkowania wydawania zezwolen
na sprzedaz napojow alkoholowych oraz wspoétdziatania organéw w tym zakre-
sie. Chodzi tu o zmian¢ dokonang przepisami ustawy z dnia 10 stycznia 2018 r.
0 zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
oraz 0 zmianie ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych'®. W analizowanym
zakresie regulacji dokonata ona istotnej modyfikacji tresci art. 12 ustawy, odmien-
nie okreslajac przedmiot kompetencji prawotworczych rad gmin i ustalajac go
w ksztalcie wskazanym juz wezes$niej w tym opracowaniu'’. W ten sposob zmianie
ulegta tres¢ przestanki wydawanych zezwolen oraz punkt odniesienia (podstawa,
wzorzec) opinii wydawanych na podstawie art. 18 ust. 3a przez gminne komisje
rozwigzywania probleméw alkoholowych!®, Sam mechanizm obowigzujacy od
2002 r. nie zostal jednak zmieniony.

Wskazane wynikajace z ustawy uwarunkowania prawne pozwalajg blizej przyj-
rze¢ si¢ poszczegdlnym elementom tego mechanizmu.

Podmiot opiniujgcy — gminna komisja rozwigzywania problemow
alkoholowych

Podmiotem, od pozytywnej opinii ktérego ustawodawca uwarunkowat wydanie
zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych, jest gminna komisja rozwigzywania
problemoéw alkoholowych (dalej: komisja). Juz w tym miejscu podkresli¢ nalezy,
iz bardzo skape regulacje zawarte w ustawie dotyczace tego podmiotu sprawiaja
istotne trudnos$ci w jednoznacznym okresleniu jego statusu, zwlaszcza w kontekscie
ustrojowym. Punktem odniesienia ustalen w tym zakresie jest przede wszystkim
tres¢ art. 4! ust. 3 ustawy. Zgodnie z nim wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast)
powotuja gminne komisje rozwigzywania probleméow alkoholowych, w szczegolno-
$ci inicjujace dziatania w zakresie okreslonym w ust. 1 oraz podejmujace czynnosci
zmierzajace do orzeczenia o zastosowaniu wobec osoby uzaleznionej od alkoholu
obowigzku poddania si¢ leczeniu w zaktadzie lecznictwa odwykowego. Stosownie
za$ do tresci ust. 5 tego artykutu zasady wynagradzania cztonkéw gminnych ko-
misji rozwigzywania problemow alkoholowych okresla rada gminy w gminnych

16 Dz.U. 2018, poz. 310. Ustawa weszta w zycie 9 marca 2018 r.

17 Szerzej na ten temat np. M. Lewicki, Wybrane aspekty kompetencji prawotwdrczych gmin
w Swietle znowelizowanej ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziatlaniu alkoholizmowi,
»Samorzad Terytorialny” 2019, nr 4, s. 44-60.

18'W konsekwencji rozszerzenia prawotworczych kompetencji rad gmin o przewidziang w zno-
welizowanym art. 12 ust. 2 ustawy mozliwos¢ ustalania maksymalnej liczby zezwolen odrebnie dla
poszczegdlnych jednostek pomocniczych gminy podstawa wyrazanych opinii jest rowniez tre$¢ tych
uchwat.
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programach rozwigzywania problemow alkoholowych. W kontekscie tych regulacji
komisje kwalifikuje si¢ jako obligatoryjny ustawowy organ pomocniczy gminy'?
czy tez organ samorzadu gminnego®. Nie uznajac za konieczng blizsza analize
1 rozstrzygnigcie tego problemu, stwierdzi¢ nalezy, ze wobec ustawowego przypi-
sania komisji kompetencji do zajecia stanowiska uzalezniajacego wydanie decyzji
przez inny organ administracji publicznej nie ulega watpliwosci, iz ma ona status
organu administracji publicznej w rozumieniu k.p.a., w szczego6lnosci zas$ art. 106.
Niezaleznie od tego podnies¢ trzeba, iz bynajmniej niejednoznaczna jest procesowa
kwalifikacja komisji z uwzglgdnieniem delimitacji organdéw administracji publiczne;
wynikajacej z art. 5 k.p.a. Nie sg one bowiem organem jednostki samorzadu teryto-
rialnego (w tym przypadku — gminy) w kontekscie literalnej wyktadni art. 5 § 2 pkt
6 k.p.a.?! Jest to istotne o tyle, ze w powszechnej i nickwestionowanej przez sady
administracyjne praktyce za organy wyzszego stopnia od wydawanych w formie
postanowien opinii komisji, a tym samym wtasciwe rzeczowo do rozpatrywania
zazalen na te postanowienia, uznawane sa samorzadowe kolegia odwotawcze — ktore
zgodnie z art. 17 pkt 1 k.p.a. pelnia t¢ funkcj¢ w stosunku do organow jednostek
samorzadu terytorialnego. Przyja¢ jednak nalezy, iz praktyka ta, znajdujaca oparcie
w funkcjonalnej wyktadni wskazanych przepisow, uwzgledniajacej status ustrojo-
wo-kompetencyjny i zakres dzialania komisji, jak rowniez regulacji art. 1 ust. 1
ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych??
uznana powinna by¢ za zgodng z prawem. W konsekwencji — do czego przyjdzie
jeszcze powr6ci¢ w tym opracowaniu — prowadzi to do powstania niestandardo-
wej sytuacji, w ktorej organem rozpatrujacym srodek prawny od postanowienia
organu o kompetencjach szczegdlnych jest organ o kompetencjach ogélnych. Taka
kwalifikacja komisji oraz samorzadowego kolegium odwolawczego — oparta na
ustawowo okres$lonych zadaniach i kompetencjach tych organow — nie wydaje si¢

19 Tak: I. Skrzydto-Dobosz, komentarz do art. 41 [w:] M. Koszowski, I. Skrzydto-Dobosz, Ustawa
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi. Komentarz, Lex/el. 2020.

20 Tak: W. Maciejko, Prawny status GKRPA [w:] D. Lebowa, W. Maciejko, Gminna komisja
rozwigzywania problemow alkoholowych, Lex/el. 2011, ktory odnoszac si¢ do statusu komisji, stwier-
dza, ze ewolucja rozwiazan dotyczacych komisji utrwalila jej ustrojowa pozycje jako samodzielnego
organu gminy, odrézniajac ja od komisji rady gminy. Niezaleznie od tego pogladu stwierdzié¢ nalezy, iz
komisji w zaden sposob nie mozna kwalifikowa¢ jako organu gminy w znaczeniu stricte ustrojowym.
W $wietle bowiem art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2020,
poz. 713 ze zm.) organami gminy sa rada gminy i wojt (burmistrz, prezydent miasta).

21 Zgodnie z nim organami jednostek samorzadu terytorialnego w rozumieniu k.p.a. sa organy
gminy, powiatu, wojewodztwa, zwigzkow gmin, zwigzkéw powiatéw, wojtowie, burmistrzowie
(prezydenci miast), starostowie, marszatkowie wojewodztw oraz kierownicy shuzb, inspekcji i strazy
dziatajacych w imieniu wojta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty lub marszatka wojewodztwa,
a ponadto samorzadowe kolegia odwotawcze.

2Dz.U. 2018, poz. 570. Zgodnie z nim samorzadowe kolegia odwotawcze sa organami wyzszego
stopnia w rozumieniu przepiséw k.p.a. i ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej nalezacych do wtasciwosci jednostek
samorzadu terytorialnego, jezeli przepisy szczegolne nie stanowig inacze;j.
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budzi¢ watpliwosci. Dowodzi jednak, ze wbrew — o czym nizej — nieznajdujacym
w moim przekonaniu oparcia w przepisach prawa pogladom wyrazanych w dok-
trynie, jakoby komisja byla szczegolnie predestynowana z uwagi na realizowane
zadania i profil merytorycznych kompetencji jej cztonkow? do wyrazania opinii
w przedmiocie okreslonym w art. 18 ust. 3a ustawy, ustawodawca powierzyt kom-
petencje w zakresie rozpatrywania zazalen na wydawane przez nig postanowienia
organowi niewyspecjalizowanemu w sprawach profilaktyki i rozwigzywania pro-
blemow alkoholowych.

Tryb i forma wyrazania opinii przez komisje¢

W praktyce, doktrynie oraz orzecznictwie sagdéw administracyjnych nie budzi
watpliwosci teza o poddaniu formalnych aspektow wspotdziatania wprowadzonego
w art. 18 ust. 3a ustawy regulacjom zawartym w art. 106 i 106a k.p.a. Istotg tego
wspoldziatania jest bowiem uzaleznienie wydania decyzji administracyjnej (zezwo-
lenia na sprzedaz napojow alkoholowych) od zajecia stanowiska przez inny organ
(pozytywnej opinii komisji), co stanowi hipotez¢ przesadzajaca o koniecznosci sto-
sowania tych przepisow w odniesieniu do objetych przedmiotem zawartych w nich
regulacji zagadnien. W zwigzku z tym, ze aspekty proceduralne wyrazania opinii przez
komisj¢ nie majg szczegodlnego znaczenia dla podjetego w opracowaniu problemu,
ich blizsza charakterystyka zostanie pominig¢ta. Powroci¢ nalezy jednak do kwestii
dopuszczalnosci weryfikacji zajetego przez organ wspoétdziatajacy stanowiska.

Jak wynika z art. 106 § 5 k.p.a., zajecie stanowiska przez organ wspotdziata-
jacy nastepuje w drodze postanowienia, na ktore stuzy stronie zazalenie. Przepis
ten przesadza zatem o dopuszczalnosci weryfikacji stanowiska zajgtego w trybie
wspotdziatania materialnego przez organ wyzszego stopnia. W przypadku opinii
wydawanej przez komisje na podstawie art. 18 ust. 3a ustawy w konsekwencji
rozpatrzonego zazalenia organ ten (samorzadowe kolegium odwotawcze) moze
wydaé w postgpowaniu zazaleniowym kazdy rodzaj postanowienia wynikajacy
z odpowiednio stosowanego w tym postepowaniu art. 138 k.p.a.?* Na podkreslenie
zashuguje, ze w zwigzku z tym i w kontekscie braku przepiso6w wytaczajacych taka
mozliwo$¢ samorzagdowe kolegium odwotawcze moze uchyli¢ postanowienie komi-
sji i we wlasnym zakresie wydac¢ postanowienie w przedmiocie opinii o zgodnos$ci
lokalizacji punktu sprzedazy z uchwatami rady gminy, o ktérych mowa w art. 12
ust. 1-3 ustawy. Wskazanie na t¢ okoliczno$¢ nie ma przy tym na celu zanegowania

2 Zgodnie z art. 41 ust. 4 ustawy w sktad komisji wchodzg osoby przeszkolone w zakresie pro-
filaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych.

24 Jego stosowanie nastepuje na zasadzie wynikajacej z art. 144 k.p.a., zgodnie z ktérym w spra-
wach nieuregulowanych w rozdziale dotyczacym zazalen do zazalen majg odpowiednie zastosowanie
przepisy dotyczace odwolan. Sprawa objeta tym przepisem (nieuregulowana w rozdziale o zazaleniach)
jest kwestia postanowien wydawanych przez organ rozpatrujacy zazalenie.

215



prawidlowosci tego rozwigzania czy tez podwazenia merytorycznej zdolnosci
samorzadowych kolegiéw odwotawczych do wydawania zgodnych z prawem re-
formacyjnych postanowien w przedmiotowych postgpowaniach i merytorycznego
orzekania w tych sprawach. Wrecz przeciwnie, stuzy podkresleniu faktu, iz sam
ustawodawca godzi si¢ na to, ze opinia warunkujaca wydanie zezwolenia na sprze-
daz napojow alkoholowych moze zosta¢ wyrazona przez organ inny niz komisja
(organ wyzszego stopnia). Doda¢ mozna, ze zwazywszy na przedmiot opinii, nie-
wymagajacy w mojej ocenie w zadnym stopniu wiedzy specjalnej z zakresu spraw
profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych, rozwiazanie to nie budzi
zastrzezen. Jest natomiast wobec przekonania o mozliwosci, a nawet zasadnosci
dokonywania wtasciwych merytorycznie ustalen w zakresie objetym przedmiotem
opinii przez organ wydajacy zezwolenie jednym z argumentoéw za zbednoscia tego
elementu w procedurze wydawania zezwolen.

Przedmiot opinii

Analizowany przypadek wspotdziatania w procedurze wydawania decyzji — ze-
zwolen na sprzedaz napojow alkoholowych charakteryzuje precyzyjne okreslenie
przez ustawodawce nie tylko formy zajecia stanowiska przez komisj¢ (opinia), ale
rowniez jej przedmiotu. Opinia komisji dotyczy¢ ma bowiem wylacznie zgodnosci
lokalizacji punktu sprzedazy z uchwatami rady gminy, o ktérych mowa w art. 12
ust. 1-3. W tym kontekscie nie powinno budzi¢ watpliwosci, iz przedmiotem
stanowiska zajmowanego przez komisj¢ nie mogg by¢ inne kwestie, co — poza
stanowiacg podstawe wyrazenia opinii trescig art. 18 ust. 3a ustawy — wywodzic¢
nalezy rowniez z wynikajacej z art. 6 k.p.a. zasady legalizmu oraz mieszczacego si¢
w jej zakresie przedmiotowym statuowanym w art. 19 k.p.a. obowiazku organoéw
administracji publicznej przestrzegania z urzgdu swojej wlasciwosci rzeczowej®.
Wzglad na uksztattowany trescig art. 18 ust. 3a ustawy przedmiot opinii sktania
przy tym do wyrazenia kilku uwag.

W pierwszej kolejnosci podkresli¢ nalezy, ze zaopiniowaniu nie podlega ani
wniosek o wydanie zezwolenia na sprzedaz napojoéw alkoholowych, ani tez projekt
decyzji w tej sprawie. Ustalenia komisji, ktore winny znalez¢ odzwierciedlenie
w tresci opinii, koncentrowac si¢ powinny wyltacznie na kwestii lokalizacji punktu
sprzedazy napojow alkoholowych, w ktorym wnioskodawca chce prowadzic sprze-
daz. Wskaza¢ przy tym trzeba, ze zgodnie z art. 18 ust. ust. 5 pkt 5 ustawy obliga-
toryjnym elementem wniosku o wydanie zezwolenia jest wskazanie adresu punktu
sprzedazy. Jest to istotne o tyle, ze juz z tego powodu za nieznajdujace oparcia
w przepisach ustawy nalezy uzna¢ wyrazane niekiedy stanowisko, iz uzyskanie
pozytywnej opinii obliguje organ zezwalajacy do wydania zezwolenia, uzasadniane

% Zob. np. wyrok NSA z dnia 11 maja 2016 r., sygn. Il GSK 2995/14, CBOSA.
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odwotaniem si¢ do tego fragmentu art. 18 ust. 3a, ktory stanowi, ze ,,zezwolenia,
o ktérych mowa w ust. 3, organ zezwalajacy wydaje po uzyskaniu pozytywnej opinii
gminnej komisji”. Kategoryczne brzmienie tej wypowiedzi ustawodawcy w zaden
sposob nie moze prowadzi¢ do wniosku, iz pozytywna opinia obliguje organ ze-
zwalajacy do wydania zezwolenia. Wskazuje bowiem tylko na uwarunkowanie jej
wydania uzyskaniem takiej opinii (w zaden sposéb nie determinujgc pozytywnego
dla wnioskodawcy sposobu rozstrzygnigcia sprawy) i wynikajacy z tego obowiazek
uzyskania takiej opinii przed wydaniem decyzji w sprawie.

Kolejng kwestia, zasadniczo nie dostrzegang tak w praktyce, jak i orzecznictwie
sagdow administracyjnych oraz wypowiedziach doktryny, jest w moim przekonaniu
niespojnos¢ okreslonego w art. 18 ust. 3a przedmiotu opinii z przedmiotem regulacji
uchwat wskazanych w tym przepisie wynikajacym z upowaznien zawartych w art. 12
ust. 1-3 ustawy. Niespojnos¢ ta dotyczy uwzgledniania przez komisj¢ przy wydawaniu
opinii uchwat podejmowanych na podstawie art. 12 ust. 1 ustawy, moca ktorych rady
gmin okreslajg maksymalng liczb¢ zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych
na terenie gminy (miasta). Wszak uchwaly te w Zzaden sposob nie normujg kwestii
lokalizacji punktow sprzedaz napojow alkoholowych — a w taki wlasnie sposédb
ustawodawca okreslit przedmiot opinii komisji — dlatego nie mogg by¢ przedmiotem
wypowiedzi (opinii) o zgodnosci z nimi lokalizacji punktu sprzedazy, ktérego adres
wskazat wnioskujacy o wydanie zezwolenia. Innymi stowy, stwierdzenie przez ko-
misj¢ w postepowaniu zmierzajacym do wydania opinii na podstawie art. 18 ust. 3a
ustawy, iz wynikajacy z uchwaty podjetej na podstawie art. 12 ust. 1 dopuszczalny
limit okreslonego rodzaju zezwolen zostal wyczerpany, nie moze by¢ podstawa
sensownej pod wzgledem semantycznym opinii o niezgodno$ci lokalizacji punktu
sprzedazy, ktorego adres zostat wskazany we wniosku, z trescig tej uchwatly.

Niezaleznie od powyzszego praktyka dowodzi, iz decydujace o rzeczywistym
zakresie wyrazanych przez komisje opinii znaczenie przypisuje si¢ wskazaniu
w art. 18 ust. 3a uchwat wydanych na podstawie okreslonych w nim przepisow, nie
za$ ograniczeniu stanowiska tego organu do kwestii lokalizacji punktow sprzedazy
napojow alkoholowych. W rezultacie sformutowaé mozna wniosek, ze komisje
faktycznie opiniujg nie tyle zgodnos¢ lokalizacji wskazanego punktu sprzedazy
z okreslonymi aktami prawa miejscowego, co dopuszczalno$¢ wydania przez wojta
zezwolenia w konteks$cie regulacji prawnych zawartych w tych aktach.

Zasygnalizowanych watpliwos$ci nie budzi oczywiscie wyrazanie przez komisje
stanowiska uwzgledniajacego tre$¢ uchwat wydawanych na podstawie art. 12 ust. 3
ustawy. Ustalanie w zawartych w nich regulacjach zasad usytuowania na terenie
gminy (miasta) miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych w oczywi-
sty sposob obejmuje sprawy lokalizacji miejsc sprzedazy napojow alkoholowych,
w przedmiocie ktorych wypowiada¢ ma si¢ komisja. Przedmiot opracowania uspra-
wiedliwia przy tym pomini¢cie szerszych rozwazan dotyczacych przedmiotu uchwat
podejmowanych na podstawie art. 12 ust. 3 ustawy. W tym kontekscie — najogolniej
rzecz ujmujac — wskazaé tylko nalezy, iz wigzany jest on oddang w rece organdow
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stanowiagcych gmin i niebudzaca watpliwosci, zwazywszy na wskazane w ustawie
cele, ktorych realizacja jest obowiazkiem gmin, kompetencja do ustalania zasad
dopuszczalnego usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych,
zapobiegajgcego ich lokalizacji w nieakceptowanej z uwagi na wskazane cele usta-
wowe odlegtosci od miejsc i obiektow, ktore ze wzgledu na swoj charakter oraz
osoby w nich przebywajace i z nich korzystajace uzasadniajag wprowadzenie tego
rodzaju ograniczenia. W konsekwencji przedmiotem regulacji podejmowanych
uchwat jest przede wszystkim wskazanie tych miejsc i obiektow (w praktyce okresla-
nych w tym kontek$cie miejscami i obiektami chronionymi), minimalnej odlegtosci,
w jakiej usytuowane mogg by¢ w stosunku do nich miejsca sprzedazy i podawania
napojow alkoholowych, czgsto rowniez zasad mierzenia tej odlegtosci. Przedmiot
upowaznienia prawodawczego wyklucza przy tym normowanie w tych uchwatach
innych spraw (np. zasad i warunkow sprzedazy napojoéw alkoholowych), natomiast
wzglad na dyrektywe okre§lonos$ci regulacji prawnych nakazuje redagowanie tych
uchwatl w sposob precyzyjnie okreslajacy wprowadzane zasady?.

Reasumujac ten watek, stwierdzi¢ nalezy, iz w postgpowaniu, ktérego przed-
miotem jest zajecie stanowiska w formie opinii komisji, przedmiotem ustalen tego
organu jest rozstrzygnigcie:

— czy ustalony uchwatg podjeta na podstawie art. 12 ust. 1 lub art. 12 ust. 2 limit
zezwolen w kategorii (rodzaju), o ktore ubiega si¢ wnioskodawca, nie zostat
wyczerpany oraz

— czy sprzedaz napojow alkoholowych w miejscu, ktorego adres zostat wskazany
przez wnioskodawce w ztozonym wniosku, moze si¢ odbywac z uwagi za uwa-
runkowania wynikajace z podjgtej na podstawie art. 12 ust. 3 uchwaty ustalajace;j
zasady usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych.
Podkresli¢ nalezy, iz wydanie opinii pozytywnej jest mozliwe pod warunkiem

pozytywnych ustalen komisji w obu wskazanych aspektach (ustawa nie przewiduje

opinii kombinowanej — cze¢$ciowo pozytywnej lub czesciowo negatywnej)?’.

Wydaje si¢ juz nawet w swietle tej bardzo ogodlnej i uwzgledniajacej podstawy
ich wyrazania charakterystyki przedmiotu wydawanych w postepowaniach w spra-
wach zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych opinii komisji, ze mozna podaé
w watpliwos¢ zasadno$¢ wprowadzenia tego rozwigzania. W moim przekonaniu
bowiem w zwiagzku z ta forma reglamentacyjnych kompetencji organéw gminy,

26 7 tego wzgledu za absolutnie niedopuszczalne uznaé nalezatoby okreslanie kluczowych ele-
mentow tych regulacji z wykorzystaniem niejednoznacznych i wysoce ocennych sformutowan,
wskazujac np. ze miejsca sprzedazy i podawania napojow alkoholowych moga by¢ usytuowane
w odpowiedniej (stosownej, wlasciwej, uwzgledniajacej realizacj¢ celéw ustawy itp.) odlegtosci od
wskazanych w uchwale obiektow chronionych badz tez w rdwnie niedookre§lony sposob wskazujac
te obiekty (stanowiac np., ze sa to miejsca i obiekty, w okreslonej odlegtosci od ktorych — z uwagi
na ich charakter lub osoby na ich terenie przebywajace i konieczno$¢ realizacji celdéw ustawy — nie
moga by¢ lokowane miejsca sprzedazy i podawania napojow alkoholowych).

27 Zob. wyrok NSA z dnia 19 kwietnia 2007 r., sygn. IT GSK 387/06, CBOSA; wyrok WSA
w Lublinie z dnia 20 wrzesnia 2018 r., sygn. III SA/Lu 267/18, CBOSA.
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jaka jest reglamentacja sprzedazy napojow alkoholowych, na etapie prowadzenia
postgpowan administracyjnych w sprawach wydawania zezwolen w tym zakresie
w obowigzujgcym stanie prawnym nie ma juz miejsca na podejmowanie roz-
strzygnie¢ (w tym wyrazanie opinii) determinowanych celowosciowo, tzn. uwa-
runkowanych potrzeba (obowigzkiem) realizacji celow ustawy, w szczegolnosci
za$ przeciwdzialania alkoholizmowi poprzez ograniczenie dostgpnosci alkoholu.
Tego rodzaju dziatania i rozstrzygnigcia sg podejmowane — co skadinad oczywiste
— w kontekscie stanowionych na podstawie odrebnych kompetencji aktow norma-
tywnych ksztaltujgcych prawne uwarunkowania wydawania zezwolen na sprzedaz
napojow alkoholowych, przede wszystkim uchwat wydawanych na podstawie
art. 12 ust. 1-3 ustawy, jak rowniez gminnych programow profilaktyki i rozwia-
zywania probleméw alkoholowych, ktérych postanowienia na mocy art. 12 ust. 7
ustawy muszg by¢ uwzgledniane w tych uchwatach. W konsekwencji to przede
wszystkim w procedurach podejmowania tych aktow powinien by¢ zagwaranto-
wany udzial podmiotéw i 0s6b dysponujacych specjalistyczng wiedza z zakresu
profilaktyki i przeciwdziatania probleméw alkoholowych. Zezwolenia na sprzedaz
napojow alkoholowych jako akty stosowania prawa wymagaja od urzgdnikow
prowadzacych postgpowania administracyjne w tych sprawach przede wszystkim
wiedzy i kompetencji prawniczych umozliwiajacych wtasciwg ocene wystepujacych
w tych sprawach stanéw faktycznych pod katem wynikajacych z przepisow prawa
przestanek udzielania tych zezwolen. Nie bez znaczenia jest przy tym zasadniczo
nickwestionowana teza, ze zezwolenia te maja walor decyzji zwigzanych, wyklu-
czajac uznaniowos¢, w ramach ktdrej byloby ewentualnie miejsce na uwzglednianie
w kontekscie faktycznych uwarunkowan konkretnej sprawy celéw ustawy?,
Zasygnalizowany wyzej pozadany profil kompetencji, ktére powinny posiadaé
osoby zwigzane z wydawaniem przedmiotowych zezwolen, odnosi si¢ takze do
kwestii wyrazania stanowiska w przedmiocie okre§lonym w art. 18 ust. 3a ustawy.
Wydaje sig, ze wiedza (nawet ekspercka) w zakresie profilaktyki i przeciwdzia-
fania problemom alkoholowym, ktérag w zwiazku z art. 41 ust. 4 ustawy powinni
dysponowa¢ cztonkowie komisji, w zadnym stopniu nie gwarantuje lepszego —
w poréwnaniu z dokonywanym we wlasnym zakresie przez organ prowadzacy
postgpowanie — standardu ustalen w tej kwestii’. Juz chociazby z tego powodu

2 0 ,,ograniczonym zakresie uznania” decyzji wydawanych w tych sprawach mowi sie przede
wszystkim w kontekscie przewidzianych w art. 18 ust. 3b ustawy sytuacji, w ktorych liczba mozliwych
do wydania zezwolen jest mniejsza od liczby ubiegajacych si¢ o nie wnioskodawcow. Zob. szerzej:
1. Skrzydto-Dobosz, komentarz do art. 18 [w:] Ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi. Komentarz, Lex/el. 2020.

¥ Takie stanowisko wyraza R. Sawula (zob. Glosa do wyroku z 23 VI 2005, II SA/OP 83/04,
~Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2005, nr 1, s. 114). Zob. tez wyrok NSA z dnia
25 listopada 2009 r., sygn. Il GSK 2019/09, CBOSA. Tezy tej nie podwaza w moim przekonaniu fakt,
iz w programach szkolen dla kandydatow i cztonkéw komisji podejmowane sa zagadnienia zwiazane
z prawnymi uwarunkowaniami reglamentacji sprzedazy napojoéw alkoholowych.
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wprowadzenie koniecznosci uzyskiwania w tym zakresie opinii komisji nie wydaje
si¢ uzasadnione. Na stricte prawny (zwiazany przede wszystkim z interpretacja
regulacji zawartych w uchwatach podejmowanych na podstawie art. 12 ust. 1-3
ustawy oraz prowadzeniem postgpowania wyjasniajacego) charakter problemow
wystepujacych w procedurze opiniowania prowadzonej przez komisje wskazuje
praktyka oraz orzecznictwo sagdow administracyjnych. W konteks$cie uchwat usta-
lajacych zasady usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napojéw alkoholowych
zwigzane sg one przy tym przede wszystkim z kwalifikacja konkretnych obiektow
jako obiektow chronionych na gruncie tych uchwat oraz zasadami dokonywania
pomiaréw odleglosci wskazywanych w uchwatach. Jeszcze bardziej jest to wi-
doczne w przypadku opiniowania dopuszczalnosci wydania zezwolenia z uwagi
na ustalane uchwatami podejmowanymi na podstawie art. 12 ust. 1 i 2 limity ze-
zwolen okreslonego rodzaju. Niezaleznie od tego, ze w tym aspekcie przedmiot
postepowania i wyrazanej opinii w zaden sposob nie jest zwigzany z zadanio-
wo-kompetencyjnym statusem komisji i jej cztonkdéw, uzasadniajac przekazanie
jej tej sprawy, to wydanie opinii w tym zakresie skutkuje paradoksalng w swej
istocie sytuacja koniecznosci podjecia swoiscie zwrotnego wspotdziatania na linii
komisja—wdjt (jako organ prowadzacy postgpowania gtdowne), w ktérym komisja
w celi wydania opinii musi uzyska¢ od wojta informacje na temat wydanych przez
niego zezwolen, aby nastepnie w wydanej przez siebie opinii stwierdzi¢, czy wy-
nikajacy z przepisdw powszechnie obowigzujacego prawa limit zezwolen zostat
wyczerpany?’. Rowniez w tym przypadku wymog uzyskania opinii komisji nie ma
W mojej ocenie uzasadnienia.

Charakter i moc wigzaca opinii komisji

Przedmiot i ograniczone ramy niniejszego artykutu uniemozliwiaja szczego-
towa analiz¢ zagadnienia mocy wigzacej opinii komisji. Zasygnalizowane zostang
tu jednak najwazniejsze kwestie w tym przedmiocie. Przede wszystkim wskazac
nalezy, ze w wypowiedziach dotyczacych przewidzianych w przepisach prawa
i sformalizowanych w art. 106 i 106a k.p.a. rodzajach stanowisk, w ktorych or-
gany wspoldzialajace wyrazaja swoje stanowiska w sprawie rozstrzyganej przez
inny organ, dominuje poglad, ze opinia jest niewigzaca organ prowadzacy poste-
powanie formg zaje¢cia stanowiska, ktorej istotg jest znajdujaca wyraz w formie
postanowienia organu wspotdziatajgcego jego ocena faktow dokonana z uzyciem

30 Upraszczajgc: aby wojt mogt wydaé zezwolenie, musi uzyskaé opinie komisji o niewyczerpaniu
limitu, dla wydania ktorej komisja musi uzyska¢ informacje¢ od wojta o liczbie wydanych zezwolen
(przy czym informacja ta stanowi w zasadzie jedyna okoliczno§¢ wymagajaca ustalenia i wydania
opinii w tym zakresie). Mozna postawi¢ pytanie, dlaczego zatem sam wojt nie mogltby samodzielnie
1 wigzaco ustali¢, czy limit nie zostal juz wyczerpany ze skutkiem w postaci odmowy wydania ko-
lejnego zezwolenia w przypadku wyczerpania tego limitu.

220



ustawowo okreslonych lub subiektywnych kryteriow?®'. Jednoczesnie podkresla sie,
iz niezaleznie od ogo6lnej charakterystyki instytucji opinii analiza mocy wiazace;j
stanowiska zajetego w tej formie przez organ wspotdziatajacy musi by¢ dokony-
wana z uwzglednieniem szczegdtowych regulacji ustawowych. Okazac¢ si¢ bowiem
moze, ze stanowisko zajete w formie ,,definicyjnie” niewigzacej opinii w $wietle
okreslonych rozwigzan prawnych bedzie wigzato organ rozstrzygajacy.

W kontekscie powyzszego za co najmniej niejednoznaczny uznaé nalezy wa-
lor opinii wydawanych przez komisje. Przede wszystkim podkresli¢ trzeba, ze
wydanie zezwolenia uwarunkowane zostato uzyskaniem przez organ zezwalajacy
pozytywnej opinii komisji, a nie po prostu opinii. W konsekwencji zwazywszy na
formutowane w tym konteks$cie — zarowno w literaturze, jak i orzecznictwie sadow
administracyjnych — wypowiedzi za dominujace uzna¢ mozna stanowisko, zgod-
nie z ktorym opinia wyrazona na podstawie art. 18 ust. 3a ustawy ma dla organu
wydajacego zezwolenia charakter wigzacy w tym znaczeniu, Ze nie moze on we
wlasnym zakresie dokonywac ze skutkiem prawnym ustalen w zakresie objetym
przedmiotem opinii*?. W moim przekonaniu ustalenia w tym zakresie nie sg jednak
tak oczywiste i jednoznaczne. Ograniczajac si¢ wylacznie do zasygnalizowania
problemu, stwierdzi¢ nalezy, ze — w moim przekonaniu — odrebnie rozwazac trzeba
przypadki, w ktérych komisja wydata opini¢ negatywng i opini¢ pozytywna.

W przypadku wydania przez komisj¢ opinii negatywnej wojt nie moze wydaé
wnioskowanego zezwolenia®*. Nie moze tez we wlasnym zakresie dokonywaé
czynnos$ci wyjasniajacych oraz ustalen w zakresie objetym opinig skutkujacych
podwazeniem jej zasadnosci i w konsekwencji umozliwiajacych wydanie zezwole-
nia. W moim przekonaniu nie wynika to jednak z faktu, iz jest on zwigzany wydang
przez komisj¢ opinig negatywng w zakresie ustalen faktycznych, interpretacji sto-
sownych przepisow prawa czy wreszcie dokonanej subsumpcji, ale tym, ze w toku
postepowania nie uzyskano opinii pozytywnej, od czego art. 18 ust. 3a warunkuje
wydanie zezwolenia. Nawet poprzedzone stosownymi czynnos$ciami i znajdujace
odzwierciedlenie w rzetelnym uzasadnieniu odmiennego stanowiska podwazenie
przez wojta opinii negatywnej nie wywotaloby bowiem skutku réwnoznacznego
z ustawowg przestanka wydania zezwolenia, jakg jest ,,uzyskanie pozytywnej opi-
nii”. Inaczej rzecz ujmujac, z punktu widzenia komisji wydanie negatywnej opinii
jest wyrazem przekonania, ze lokalizacja punktu sprzedazy napojow alkoholowych
jest niezgodna z uchwatami rady gminy. Natomiast z perspektywy wojta jako organu
prowadzacego postgpowania w sprawie wydanie przez komisje negatywnej opinii
jest rownoznaczne z nieuzyskaniem opinii pozytywnej i koniecznoséciag wydania
decyzji odmownej bez mozliwosci weryfikacji tej opinii.

31 Zob. np. P. Przybysz, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz, Lex/el. 2021.

32 Zob. np. wyrok WSA w Lublinie z dnia 19 maja 2011 r., sygn. IIl SA/Lu 506/10, CBOSA.

33 Zob. np. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 grudnia 2018 r., sygn. Il SA/Sz 1037/18, CBOSA;
wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 5 lutego 2020 r., sygn. II SA/Bd 1104/19, CBOSA; wyrok WSA
w Szczecinie z dnia 10 marca 2021 r., sygn. I SA/Sz 60/21, CBOSA.
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Sytuacja wyglada inaczej w przypadku opinii pozytywnych. Tutaj teza o bez-
wzglednym zwigzaniu wdjta tego rodzaju opiniami w zakresie ustalen objetych ich
przedmiotem i ze skutkiem w postaci niedopuszczalno$ci ich ewentualnej weryfikacji
w postepowaniu gtéwnym nie zastuguje na akceptacjg. W moim przekonaniu wojt moze
w przypadku uznania, ze lokalizacja punktu sprzedazy jest niezgodna ze stosownymi
uchwatami rady gminy, odméwi¢ wydania wnioskowanego zezwolenia. Oczywiscie
ustalenia w tym zakresie muszg by¢ poparte przeprowadzeniem stosownych czyn-
nos$ci wyjasniajacych i oceng zebranego materialu dowodowego oraz uzasadnieniem
odmiennej niz przyjeta w opinii komisji oceny sprawy w objetym nig przedmiocie.
W kontekscie wyrazonego pogladu warto szerzej przytoczy¢ tutaj stanowisko, jakie
zajat w tym wzgledzie Naczelny Sad Administracyjny w czesto przywoltywanym przy
okazji analiz przedmiotowego zagadnienia wyroku. Otz wskazat on w nim: ,,W ocenie
NSA, w niniejszej sprawie pozytywna opinia gminnej komisji rozwigzywania proble-
mow alkoholowych o zgodnosci lokalizacji punktu sprzedazy z uchwatami rady gminy
— co do zasady — wigze organ orzekajacy w sprawie wydania zezwolenia na sprzedaz
alkoholu. Nie jest przez to mozliwa odmowa wydania zezwolenia z tego i tylko tego
powodu, Ze organ zezwalajacy inaczej ocenit zbadang przez komisj¢ i pozytywnie za-
opiniowang kwesti¢ zgodnosci lokalizacji punktu sprzedazy z uchwatami rady gminy
(podobne stanowisko NSA wyrazil juz wczesniej w wyroku z dnia 29 sierpnia 2007 1.
sygn. akt [1 GSK 120/07). Zaznaczy¢ takze nalezy, iz wspolczesny ciagly i dynamiczny
rozw0j roznych sfer zycia spotecznego powoduje, iz organy administracji publicznej
muszg rozstrzygac coraz bardziej ztozone sprawy administracyjne, co z kolei wymusza
profesjonalizacj¢ i wyspecjalizowanie obrotu prawnego. W §wietle tego, uzasadnione
jest twierdzenie, iz okreslone czesci ztozonej sprawy glownej, mogg zostac i w istocie
zostaja, przekazane do rozstrzygnigcia innym specjalistycznym organom, utworzonym
wlasnie w celu rozstrzygania szczegdlnych zagadnien. Prawidlowo wiec twierdzi
autor skargi kasacyjnej, ze skoro ustawa przyznaje specjalnie utworzonej i wyspe-
cjalizowanej jednostce gminnej (powolanej do zapewnienia prawidtowej profilaktyki
antyalkoholowej 1 zwalczania problemow alkoholowych), uprawnienie do opiniowania
zgodnosci lokalizacji punktu sprzedazy z przepisami prawa miejscowego, to pozy-
tywna opinia takiego organu ma istotne znaczenie w sprawie i nie moze zosta¢ — co
do zasady — przez organ zezwalajacy pominigta (jest wigzaca). W okreslonych jednak
przypadkach, nawet pomimo pozytywnej opinii komisji, organ moze odmowi¢ wydania
zezwolenia. Odmowa taka nie moze by¢ jednakze uzasadniona samg niezgodnoscia
lokalizacji punktu sprzedazy z uchwatami rady gminy, jako ze kwestia ta zostata juz
rozstrzygnigta przez inny organ, w specjalnej procedurze. Pewnym wyjatkiem w tym
zakresie moglaby by¢ natomiast ewentualna jaskrawa niezgodnos$¢ opinii z uchwatami
rady gminy np. pozytywna opinia wskazuje na prawidtowa odlegltos¢ punktu sprzedazy
od szkoly, za$ jest oczywiste, iz odleglo$¢ ta nie miesci si¢ w przewidzianych do tego
granicach. Taka sytuacja nie wystgpuje jednak w rozpoznawanej sprawie’*.

3 Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2009 ., sygn. II GSK 219/09, CBOSA.
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Ocena tego judykatu nie jest jednoznaczna. Z jednej strony — o czym byta juz
mowa — trudno upatrywac uzasadnienie w przekazaniu komisjom analizowanych
opinii wzglgdami profesjonalizacji i wyspecjalizowania obrotu prawnego. Po drugie,
W sposob trudny do jednoznacznej oceny uznat Naczelny Sagd Administracyjny moz-
liwos$¢ weryfikacji przez wojta ustalen dokonanych w pozytywnej opinii komisji,
z jednej strony dopuszczajac takg mozliwos$é, z drugiej zas jednak ograniczajac ja
do sytuacji ,,jaskrawej niezgodnosci opinii z uchwatami rady gminy” i oczywistosci
btednie dokonanych przez komisje ustalen. Mozna postawi¢ pytanie, co w sytuacji,
w ktorej niezgodnos¢ ta jest niewatpliwa, ale nie jaskrawa czy oczywista. Pozosta-
wiajgc to pytanie bez odpowiedzi, stwierdzi¢ nalezy, ze przy zatozeniu wlasciwego
ustalenia i oceny stanu faktycznego i prawnego sprawy przez wojta w zakresie
objetym przedmiotem opinii komisji za zgodng z prawem uzna¢ nalezy wydang
przez ten organ decyzj¢ o odmowie wydania wnioskowanego zezwolenia ze wzgledu
na niezgodnos$¢ lokalizacji punktu sprzedazy napojow alkoholowych z uchwatami
rady gminy wydanymi na podstawie art. 12 ust. 1-3 ustawy mimo wydania w tym
przedmiocie pozytywnej opinii komisji**. W moim przekonaniu poglad ten z jednej
strony nie pozostaje w sprzecznosci z regulacjami ustawy, a z drugiej uwypukla
charakter unormowan zawartych w aktach prawa miejscowego, stanowionych na
podstawie wskazanych przepisow tej ustawy jako okreslajacych materialnoprawne
przestanki wydawania zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych. Zwazywszy
za$ na wskazywang juz okoliczno$¢, iz weryfikacja spelnienia tych przestanek nie
wymaga szczeg6lnej wiedzy i kompetencji dostepnych cztonkom komisji, a nie
pracownikom organu wydajacego zezwolenia’®, stanowisko to nie rodzi zagrozen
z punktu widzenia zapewnienia merytorycznej poprawnosci zalatwianych spraw.

Inne kwestie

Niezaleznie od problemow, ktore bez wzgledu na to, jaki podmiot dokonywatby
w ich zakresie rozstrzygnig¢ — wojt czy komisja — powstawatyby w postepowaniach
w sprawach wydawania zezwolen w kontekscie konieczno$ci uwzgledniania w nich
postanowien uchwat podejmowanych na podstawie art. 12 ust. 1-3 ustawy, a ktore

35 Poglad ten znajduje tez ,,ostrozng” akceptacje w doktrynie. Podziela go chociazby A. Ostapski,
ktory aprobujac przytoczone wyzej stanowisko NSA, stwierdza: ,,Gdyby wola ustawodawcy byto
zwiazanie organu wykonawczego gminy stanowiskiem gminnej komisji rozwigzywania problemow
alkoholowych, w kazdym przypadku nie przydatby mu postaci opinii i nadatby mu np. forme¢ uzgodnie-
nia. Organ zezwalajacy w razie niepodzielenia pozytywnej opinii komisji rozwiazywania problemow
alkoholowych musi jednak uzasadni¢ w sposob logiczny i poprzedzony wszechstronng oceng mate-
riatu dowodowego stanowisko inne od opinii organu wspotdziatajacego”. Zob. A. Ostapski, Opinia
gminnej komisji rozwigzywania problemow alkoholowych o zgodnosci lokalizacji punktu sprzedazy
napojow alkoholowych z uchwatami rady gminy — charakter i granice przedmiotowe, Lex/el. 2013.

3¢ Mozna zaryzykowa¢ twierdzenie, iz z uwagi na ten aspekt bardziej predestynowani do doko-
nywania ustalen w tym zakresie sa pracownicy aparatu pomocniczego organu wykonawczego gminy.
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—najogolniej rzecz ujmujac — wiaza si¢ z koniecznoscig dokonywania ich wyktadni
i okreslania w §wietle jej rezultatow prawnie wigzacych konsekwencji okreslonych
stanow faktycznych’” w tym zakresie (sg to, rzec mozna, problemy uniwersalne),
wskaza¢ mozna réwniez i na takie, ktore uwarunkowane sg przede wszystkim
istnieniem analizowanej instytucji wspotdziatania skutkujacej rozbiciem dokony-
wania ustalen w zakresie spetnienia materialnych przestanek na dwa postgpowania
— postgpowanie gldwne oraz postepowanie w sprawie wydania opinii. Inaczej rzecz
ujmujac, sg to problemy, ktdére zasadniczo nie miatyby miejsca, gdyby rozbicia tego
nie bylo. Przedmiotem ponizszych uwag bedzie przy tym przede wszystkim ich
wskazanie, nie za$ szczegolowa analiza oraz proponowanie rozstrzygnie¢ w tym
zakresie (wymagatoby to, jak sie¢ wydaje, odrebnego opracowania) majace na celu
wzbogacenie argumentacji za wyrazong w poczatkowej czgsci opracowania teza
0 zbednosci tej instytucji w ustawie.

Podstawowym zrodtem tych problemow jest scharakteryzowany wyzej przed-
miot opinii wydawanych przez komisje, ktérym jest ocena dopuszczalnosci wy-
dania zezwolenia ze wzglgdu na regulacje precyzyjnie okreslonych aktow prawa
miejscowego. Rzecz w tym, ze ocena ta dokonywana w wydawanym przez komisj¢
postanowieniu powinna by¢ podejmowana z uwzglednieniem stanu faktycznego
istniejgcego i stanu prawnego obowigzujgcego w dniu jego wydawania®®. Ten sam
wymog odnoszony jest takze do wydawanych przez wojtow decyzji rozstrzyga-
jacych co do istoty sprawy w przedmiocie wydawania zezwolen. Zasadniczo nie
zdarza si¢ przy tym, ze oba akty — postanowienie i decyzja — wydawane sg w tym
samym dniu®. Wzglad na wskazany temporalny aspekt zatatwiania tych spraw
oraz niedajacg si¢ wykluczy¢ mozliwos¢ zmian stanu faktycznego lub prawnego
w zakresie objetym przedmiotem opinii 1 stanowigcym podstawe wyrazonego
stanowiska aktualnym czyni pytanie o wptyw tych zmian zaistniatych w okresie
migdzy wydaniem postanowienia przez komisj¢ a wydaniem ostatecznej decyzji
w sprawie. Przyktadowo jakie skutki wywotywac powinno dla toczacego si¢ poste-
powania (po wyrazeniu opinii przez komisj¢) wejscie w zycie uchwaty, w swietle
ktorej opinia powinna by¢ zasadniczo inna (zmniejszono minimalng odlegto$¢ od
miejsc chronionych, zmniejszono limit zezwolen) badz tez usytuowanie (zaistnienie)

37 Problemy w tej kwestii, jak przekonuje praktyka, wynikaja w duzej mierze z jakosci prawo-
dawstwa lokalnego w tym zakresie.

38 Tak np. WSA w Rzeszowie w wyrokach z dnia 21 lutego 2017 r., sygn. Il SA/Rz 1266/17 i II
SA/Rz 1267/17, CBOSA.

39 Zalozenie to uzasadnione jest, poza wzglgdami praktycznymi, rowniez wzglgdami prawnymi
wyrazajacymi si¢ przede wszystkim w stanowisku, iz wydanie przez wojta decyzji moze nastapic
dopiero wtedy, gdy postanowienie komisji w sprawie opinii stanie si¢ ostateczne (zob. uchwata NSA
z dnia 9 listopada 1998 r., sygn. OPS 8/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 7; wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 16 lipca 2008 r., sygn. III SA/Wr 617/07, CBOSA). Ma to szczegdlne znaczenie w przypadku
postanowien negatywnie opiniujacych lokalizacje punktu sprzedazy — decyzja w tych przypadkach
bedzie mogta by¢ wydana dopiero po uptywie terminu do wniesienia zazalenia badz tez utrzymania
W mocy postanowienia przez samorzadowe kolegium odwolawcze.
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w odlegtosci mniejszej od przewidzianej w uchwale okre§lonego w niej rodzaju
»miejsca chronionego”. Czy w takiej sytuacji wojt powinien ponownie zwrocic
si¢ do komisji o zajgcie stanowiska, czy we wlasnym zakresie oceni¢ wptyw tych
zmian pod katem dopuszczalno$ci wydania zezwolenia, czy tez — co jednak chyba
nalezaloby a priori wykluczy¢ — zwazywszy na dysponowanie ostateczng opinia,
nie uwzgledniaé tych zmian w ogole? W istocie rzeczy chodzi tutaj zatem o problem
rozstrzygniecia prawnych skutkow swoiscie rozumianego zdezaktualizowania si¢
opinii komisji w toku postgpowania gtéwnego i przed wydaniem ostatecznej decyzji
w sprawie (problem ten moze narasta¢ w zwiazku z przedtuzajacym si¢ czasem
jego prowadzenia, co moze wynikac chociazby z przekazania sprawy wojtowi do
ponownego rozpatrzenia przez organ odwotawczy na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.)
wywotanego wspomnianymi zmianami stanu faktycznego lub prawnego. Nie ulega
przy tym watpliwosci, ze problem i sposoby jego rozwigzania silnie uwarunkowane
sa pogladami na moc wiazacg wyrazanych przez komisje opinii.

Innym skutkiem rozbicia dziatan i rozstrzygni¢¢ w przedmiocie dopuszczal-
nosci wydawania zezwolen, tym razem wptywajagcym na dynamike postepowan
w sprawach wydawania zezwolen 1 podejmowanie ostatecznych rozstrzygnigé
w tych sprawach, jest istnienie odrebnych $ciezek ich weryfikacji. W konsekwencji
zarO6wno w postepowaniu przed organem wyzszego stopnia (przypomnie¢ nalezy,
iz w stosunku do obu rodzajow rozstrzygnie¢ jest nim samorzadowe kolegium
odwotawcze), jak i przed sagdem administracyjnym (oba rozstrzygnigcia podlegaja
kontroli sadow administracyjnych) nie ma mozliwosci cato§ciowej oceny sprawy
wydania zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych uwzgledniajacej wszystkie
materialnoprawne uwarunkowania jego wydawania. Jest to szczego6lnie widoczne
w przypadku kwestionowania postanowien opiniujgcych przed organem odwolaw-
czym czy sadem administracyjnym. Skutkuje to oczywiscie niedopuszczalno$cia
wydania decyzji w sprawie do czasu ostatecznego rozstrzygnigcia tej kwestii (zaist-
nienia w obrocie prawnym ostatecznego postanowienia). Z kolei skuteczne zakwe-
stionowanie decyzji (w postepowaniu odwotawczym czy sadowoadmnistracyjnym)
moze spowodowac wskazany w poprzednim akapicie problem aktualnosci wydanej
wczesniej opinii. W moim przekonaniu sg to kolejne argumenty za weryfikacja
analizowanych rozwiazan ustawy.

Podsumowanie i wnioski de lege ferenda

Podsumowujac niniejsze rozwazania, jeszcze raz wyrazi¢ nalezy poglad o za-
sadniczych trudno$ciach w identyfikacji korzysci wynikajacych z przewidzianej
w art. 18 ust. 3 ustawy instytucji wspoldziatania. Zdajac sobie w pelni sprawe
z ewentualnego zarzutu subiektywnego i jednostronnego doboru i interpretacji
argumentow, pozostaje przy tezie, ze uwarunkowana wynikajacym z tego przepisu
zakresem opinia komisji oraz zasadniczo zwigzany charakter wydawanych przez
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wojtow decyzji w tych sprawach nie wnosza do prowadzonych przez te organy
postepowan gtownych niczego, co uzasadniatoby dalsze funkcjonowanie opinii.
W szczeg6lnos$ci nie gwarantuje ona uspolecznienia tych postgpowan. Nie wpltywa
roéwniez w moim przekonaniu na wigkszy niz w sytuacji oceniania opiniowanych
kwestii przez organ prowadzacy postgpowanie glowne profesjonalizm ustalen w tym
zakresie. W konsekwencji niepotrzebnie tylko generuje wskazane wyzej problemy,
a takze rozprasza odpowiedzialno$¢ za realizacj¢ kompetencji w przedmiocie wyda-
wania zezwolen. W zwigzku z powyzszym jako wniosek de lege ferenda postulowac
mozna wyeliminowanie tej instytucji z procedury wydawania zezwolen na sprzedaz
napojow alkoholowych i powrot do rozwigzan obowigzujacych w tym zakresie
w latach 1993-2002, kiedy do wdjtowie samodzielnie weryfikowali dopuszczalno$é
wydawania zezwolen z uwagi na obowigzujace ograniczenia wynikajgce z aktow
prawa miejscowego. Odnoszac te regulacje do aktualnej tre§ci upowaznien prawo-
tworczych, oznaczatoby to mozliwo§¢ wydawania zezwolen w granicach limitow
wynikajacych z uchwal podejmowanych na podstawie art. 12 ust. 1 1 2 ustawy oraz
dla miejsc, ktorych usytuowanie odpowiada zasadom ustalonym uchwalg podjeta
na podstawie art. 12 ust. 3.

Niezaleznie od powyzszego postulowaé mozna wzmocnienie statusu kompe-
tencyjnego komisji umozliwiajacego realne wykorzystanie wiedzy, kompetencji
i wrazliwosci ich cztonkow, w szczegolnosci w drodze ustawowego zagwaranto-
wania im udzialu w kreowaniu podejmowanych na szczeblu samorzadu gminnego
aktow generalnych w zakresie realizacji celow ustawy i1 na podstawie zawartych
w niej upowaznien (chodzi tu przede wszystkim o gminne programy profilaktyki
1 rozwigzywania problemoéw alkoholowych oraz akty prawa miejscowego wyda-
wane na podstawie upowaznien zawartych w art. 12 ustawy) chociazby w postaci
wymogu opiniowania projektow tych aktow przez komisje.
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Streszczenie

Obowiazujace regulacje prawne normujace procedure i przestanki wydawania zezwolen na
sprzedaz napojow alkoholowych wymagaja jako warunek wydania takiego zezwolenia uzyskania
pozytywnej opinii gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych o zgodnosci lokalizacji
punktu sprzedazy z okreslonymi uchwatami rady gminy. W ocenie autora artykulu, zwazywszy na
szereg okolicznosci, przede wszystkim za$ przedmiot wymaganej opinii niewymagajacy dysponowania
szczegblnymi kompetencjami niedostgpnymi organowi wydajacemu zezwolenia, wprowadzenie tej
formy wspoétdziatania przy wydawaniu zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych nie znajduje
uzasadnienia i moze zosta¢ wyeliminowana bez szkody dla merytorycznej poprawnosci wydawanych
w tym zakresie decyzji.

Stowa kluczowe. wspoétdzialanie, opinia, napoje alkoholowe, reglamentacja

COOPERATION IN PROCESS OF APPLYING OF THE LAW — CRITICALLY
ABOUT REGULATIONS APPLICABLE TO THE ISSUING OF PERMITS FOR
THE SALE OF ALCOHOLIC BEVERAGES

Summary

The applicable legal regulations to the procedure and conditions for issuing permits for the sale of
alcoholic beverages require, as a condition for issuing such a permit to obtain a positive opinion of the
Communal Commission to solve alcoholic problems with the compliance of the location of the point
of sale with certain resolutions of the Commune Council. In the opinion of the author of the article,
considering a number of circumstances, and above all, the subject of the required opinion required not
requiring the disposal of specific competences inaccessible authorization authority, the introduction
of this form of cooperation when issuing permits for the sale of alcoholic beverages is not justified
and can be eliminated, without any damage to substantive correctness issued in this regard decision.

Keywords: cooperation, opinion, alcoholic beverages, regulation
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