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MATERIALNE ASPEKTY KOMPETENCJI PRAWOTWORCZYCH
GMIN W SWIETLE ZNOWELIZOWANEJ USTAWY
O WYCHOWANIU W TRZEZWOSCI I PRZECIWDZIALANIU
ALKOHOLIZMOWI

Streszczenie. Celem artykutu jest przyblizenie i analiza wybranych aspektéw zmian w zakre-
sie prawotworczych kompetencji gmin na gruncie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi. Podkresli¢ nalezy, iz kompetencje te naleza do kluczowych instrumentow
stuzacych realizacji zatozen ustawy, stad kazda zmiana prawa w tym zakresie wymaga szczegdlnej
uwagi. W artykule podjeto probe okreslenia zarowno mozliwosci wynikajacych z obowiazujacego
prawa, jak i ograniczen w ksztattowaniu przez organy gmin tresci rozstrzygni¢¢ prawotworczych,
podejmowanych na podstawie upowaznien zawartych w ustawie.

Slowa kluczowe: prawo miejscowe, przeciwdziatanie alkoholizmowi, kompetencje prawo-
tworcze, zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych.

1. WPROWADZENIE

Wielokrotnie nowelizowana ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wycho-
waniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1.,
poz. 487 ze zm.; dalej: u.alk. lub ustawa) stanowi kompleksowa regulacje prawna,
stworzong przez ustawodawce z zamiarem wprowadzenia prawnych 1 instytucjo-
nalnych podstaw sprzyjajacych przeciwdzialaniu zjawisku uzaleznienia od alko-
holu oraz minimalizowaniu jego skutkow. Zasadnos$¢ aktywnosci prawodawcy
1 dziatan podejmowanych w tym zakresie zarowno przez organy wladzy publicz-
nej (w szczegdlnosci zas przez administracj¢ publiczna), jak i podmioty niepub-
liczne nie powinna budzi¢ watpliwosci, zwazywszy na zdrowotne, spoteczne oraz
ekonomiczne niekorzystne skutki uzaleznienia od alkoholu, dotykajace samych
uzaleznionych, czlonkow ich rodzin, a takze dalsze otoczenie spoteczne.

Skuteczne zapobieganie zjawisku uzaleznienia od alkoholu oraz wynika-
jacych z niego skutkow jako zadanie wtadz publicznych realizowane musi by¢
wielotorowo i z wykorzystaniem réznych instrumentéw oddzialywania prawne-
go. Zatozenie to znalazto odzwierciedlenie w wielo$ci zadan, natozonych przez
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ustawodawce na organy administracji publicznej. Wyrazone w art. 1 u.alk. pole-
gaja przede wszystkim na podejmowaniu dzialan zmierzajacych do: ograniczania
spozycia napojéw alkoholowych oraz zmiany struktury ich spozywania, inicjo-
wania i wspierania przedsiewzie¢ majacych na celu zmiane obyczajow w zakresie
sposobu spozywania tych napojow, zapobiegania powstawaniu i usuwania na-
stepstw naduzywania alkoholu, dziatan na rzecz trzezwosci w miejscu pracy oraz
wspierania w tym zakresie inicjatyw organizacji spotecznych i zaktadow pracy
(ust. 1). Ponadto organy te majg obowigzek: popierania tworzenia i rozwoju orga-
nizacji spotecznych, ktorych celem jest krzewienie trzezwosci i abstynencji, wpty-
wania na osoby naduzywajace alkoholu oraz udzielania pomocy ich rodzinom,
zapewniania warunkow sprzyjajacych funkcjonowaniu tych organizacji (ust. 2),
a takze wspotpracy z Kosciotem Katolickim i innymi ko$ciotami oraz zwigzkami
wyznaniowymi w zakresie wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alko-
holizmowi (ust. 3). Realizacja tych zadan wigze si¢ z aktywnos$cig administracji,
zarowno w sferze spolecznej, jak i gospodarczej, oraz z wykorzystaniem catego
spektrum form prewencji, w szczegolnosci aktow normatywnych, aktow admini-
stracyjnych, czynnosci faktycznych, dziatalnosci spoleczno-organizatorskiej (sze-
rzej zob. Budzisz, Jaworska-Debska, Wlazlak 2009a, passim; Budzisz, Jaworska-
-Debska, Wlazlak 2009b, passim).

Zwazywszy na przywotane zadania administracji publicznej, zgodzi¢ nalezy
si¢ z wyrazonym w literaturze przedmiotu pogladem, iz nie powinny by¢ one
rozpatrywane w kontekscie podstawowych zatozen regulacji ustawy alkoholo-
wej. Efektem ich realizacji winna by¢ realizacja celu zasadniczego, ktory mozna
okresli¢ jako uksztattowanie spoteczenstwa spozywajacego napoje alkoholowe
w sposob umiarkowany (Jaworska-Debska 1995, 187), a zatem nieprowadzacy
do niepozadanych skutkow. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze wskazane zadania
w réznym stopniu przyczyniaja si¢ do osiggnigcia tego celu.

Przedmiot niniejszych rozwazan juz w tym miejscu sklania do podkreslenia
jednej kwestii. Otoz, niezaleznie od zdecydowanej dominacji w aktywno$ciach
podejmowanych na podstawie u.alk. ukierunkowania ich na przeciwdziatanie
alkoholizmowi oraz jego (przede wszystkim spotecznym) skutkom, niektére
z przewidzianych kompetencji o charakterze reglamentacyjnym, w szczegolno$ci
prawotworczych, ustanowione zostaty, aby ochroni¢ inne wartosci, jakimi sg bez-
pieczenstwo i spokdj publiczny, ktére moga by¢ zagrozone przez zachowania osob
spozywajacych napoje alkoholowe.

Bezposrednim asumptem do podjecia rozwazan na temat wskazany w tytule
opracowania jest uchwalenie i wej$cie w zycie ustawy z dnia 10 stycznia 2018 r.
0 zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi
oraz ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych (Dz.U. z 2018 r., poz. 310)".

! Ustawa ta weszla w zycie w dniu 9 marca 2018 r. W dalszych rozwazaniach, zwtaszcza
w kontekscie podkreslenia zakresu omawianych zmian, dokonywane beda odniesienia i poréwnania
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W obrgbie zmian dokonanych w u.alk. akt ten przede wszystkim zmodyfikowat
tres¢ i zakres prawotworczych kompetencji samorzadu gminnego (rad gmin) prze-
widzianych w u.alk., istotnie je rozszerzajac. Blizsza i wszechstronna analiza tych
kompetencji jest zasadna gltéwnie z uwagi na szczegdlne znaczenie, jakie akty
prawa miejscowego wydawane przez organy gmin na podstawie u.alk. odgry-
waja w kontekscie realizacji wskazanych celow i zadan administracji publiczne;j,
przede wszystkim za$ ograniczenia dostgpnosci napojoéw alkoholowych. Nieza-
leznie od tego nowe regulacje stanowig rowniez dobry pretekst do sformutowania
kilku bardziej uniwersalnych refleksji, dotyczacych wybranych probleméw pra-
wotworstwa administracji. W celu uporzadkowania wywodu rozwazania zostana
podzielone z uwzglednieniem podstawowych kwestii zwiazanych z materialnymi
aspektami tworzenia prawa miejscowego przez organy gmin w oparciu o upowaz-
nienia wynikajace z u.alk. Jednocze$nie ograniczone zostang one przez to wy-
tacznie do kwestii dotyczacych tresci upowaznien prawotworczych. Pominigte
W niniejszym opracowaniu be¢da, skadingd nie mniej wazne, kwestie procedural-
nych uwarunkowan wydawania tych aktdéw, zagadnienia techniczno-legislacyjne,
a takze — co ma zwigzek ze zmiang przepisOw upowazniajgcych i normatywna
koniecznoscig ,,zastapienia” dotychczasowych aktow nowymi — kwestie tempo-
ralno-walidacyjne®. Co wazne, przedmiotem analiz nie be¢dzie przy tym ocena
trafnosci obowigzujacych rozwigzan legislacyjnych z punktu widzenia realizacji
celéw ustawy oraz wlasciwego wywazenia dopuszczonej ingerencji prawodawcy
lokalnego w swobode dziatalnosci gospodarczej oraz praw 1 wolno$ci jednostki
(w ktorych miesci si¢ rowniez spozywanie napojow alkoholowych). Odnosi¢ si¢
one bedg do stricte prawnych aspektow tych kompetencji i warunkow ich legalne;
realizacji.

Odnoszac si¢ do przedmiotowego zakresu prawotworczych kompetencji or-
gan6éw samorzadu gminnego i antycypujac dalsze ustalenia, stwierdzi¢ nalezy,
iz w tym wzgledzie nastapity istotne zmiany idgce w kierunku uszczegotowie-
nia i uelastycznienia normatywnego oddziatywania gmin w sferze dostgpnos$ci

z dotychczasowym stanem prawnym w tym zakresie. W zwiazku z powyzszym z tymi zwrotami
(dotychczasowy/wezesniejszy stan prawny, dotychczasowa/wczesniejsza tre$¢ regulacji/przepisu)
utozsamia¢ nalezy stan prawny, bezposrednio poprzedzajacy stan prawny uksztalttowany w zwigz-
ku z wejsciem w zycie wskazanej ustawy.

? Znaczenie tego aspektu realizacji znowelizowanych upowaznien do wydawania aktow prawa
miejscowego przez rady gmin wynika przede wszystkim z art. 4 ustawy nowelizujacej. Mianowicie
dotychczasowe uchwaty rad gmin, wydane na podstawie art. 12 ust. 1 i 2 ustawy, zachowuja moc
do dnia wejscia w zycie uchwat wydanych na podstawie art. 12 ust. 1 i 3 ustawy w brzmieniu nada-
nym ustawg nowelizujaca, nie dtuzej jednak niz przez okres 6 miesiecy od dnia jej wejscia w zycie.
Oznacza to, iz bezczynno$¢ w realizacji kompetencji prawotworczej wynikajacej ze znowelizo-
wanych upowaznien, polegajaca na niewprowadzeniu w zycie uchwat do dnia 9 wrzesnia 2018 r.,
skutkowa¢ bedzie stanem anomii w zakresie wynikajacym z tresci tych upowaznien. Efektem
tego, zwazywszy na role tych regulacji, bedzie przede wszystkim niedopuszczalno$é wydawania
zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych.
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napojow alkoholowych, umozliwiajace im, jak si¢ wydaje, w petniejszym stopniu
realizacj¢ celow u.alk.

Na gruncie ustawy, tak w dotychczasowym, jak i w obowigzujacym stanie
prawnym, stanowione przez gminy akty normatywne (akty prawa miejscowego)
wigza¢ nalezy przede wszystkim z wypetnieniem zadania polegajacego na pode;j-
mowaniu dziatan zmierzajacych do ograniczenia spozycia napojow alkoholowych
(art. 1 ust. 1 ustawy). Akty te, z istoty swojej majace charakter reglamentacyjny,
pozwalajg zapewnic jego realizacjg, najogolniej rzecz ujmujac, w drodze ograni-
czenia dostepnosci napojéw alkoholowych i mozliwosci ich spozywania. Zwazyw-
szy na tre$¢ upowaznien prawotworczych, stwierdzi¢ nalezy, iz przyczyniaja si¢
(moga si¢ przyczynic) do tego w dwojaki sposob. Po pierwsze, poprzez reglamen-
tacje — w zakresie wynikajacym z tresci upowaznien — mozliwosci i warunkow
podejmowania oraz prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej w zakresie sprzedazy
napojow alkoholowych. Po drugie, w drodze wprowadzenia miejscowych zaka-
z6w podejmowania okreslonych zachowan zwigzanych z napojami alkoholowy-
mi. Drugi aspekt znajduje odzwierciedlenie przede wszystkim w kompetencjach
przyznanych radom gmin art. 14 ust. 2b oraz ust. 6.

2. AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO WYDAWANE NA PODSTAWIE ART. 12 USTAWY

2.1. Wprowadzenie, dotychczasowy stan prawny

Kompetencje prawotwoércze gmin w pierwszym obszarze — oddziatywania
w sferze gospodarczej — uregulowane zostaty, jak wspomniano, w art. 12 u.alk.
1 zwigzane sg z faktem objecia przez ustawodawce prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w zakresie sprzedazy napojow alkoholowych szczegoélna forma
reglamentacji, polegajaca na wymogu uzyskania zezwolenia. Podobng forma re-
glamentacji obje¢ta jest dzialalno$¢ polegajaca na obrocie hurtowym napojami al-
koholowymi, ale tej sfery prawotworstwo lokalne nie obejmuje (zob. art. 9 i nast.
u.alk.). Pomijajac w tym miejscu szczegdtowa analiz¢ problematyki wydawa-
nia tych zezwolen (reguluje ja przede wszystkim art. 18 u.alk.), nalezy jednak
zwroci¢ uwage na istotny dla dalszych rozwazan ich aspekt przedmiotowy. Ot6z
zgodnie z art. 18 u.alk. zezwolenia — organem zezwalajacym jest wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta) — na sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia w miejscu lub poza miejscem sprzedazy wydawane sg oddzielnie
na nastepujace rodzaje napojow alkoholowych: 1) do 4,5% zawartos$ci alkoholu
oraz piwo, 2) powyzej 4,5% do 18% zawarto$ci alkoholu (z wyjatkiem piwa)
oraz 3) powyzej 18% zawartosci alkoholu (ust. 1 i1 3). Zezwolenie rozstrzyga
zatem zarowno o rodzaju sprzedawanych napojow alkoholowych (w kontekscie
procentowo okreslonej zawartosci alkoholu), jak i o dopuszczonej ,,formule”
ich sprzedazy (sprzedaz z przeznaczeniem do spozycia poza badz w miejscu
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sprzedazy — dalej zwane odpowiednio: zezwoleniami lokalowymi oraz zezwo-
leniami sklepowymi).

W $wietle zasygnalizowanego wymogu uzyskania zezwolenia i zasadniczo
niezmienionych ustawowych przestanek ich wydawania przez organy wykonawcze
gmin istotny wplyw na zakres prowadzenia dziatalnosci w tym przedmiocie maja
akty prawa miejscowego wydawane przez rady gmin na podstawie upowaznien
zawartych w art. 12 u.alk. W dotychczasowym stanie prawnym obejmowaly one
obowigzek ustalenia dla terenu gminy (miasta) liczby punktow sprzedazy napo-
jow alkoholowych (z wyjatkiem piwa) przeznaczonych do spozycia zar6wno poza
miejscem sprzedazy, jak i w miejscu sprzedazy (ust. 1) oraz ustalenia zasad usy-
tuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych
(ust. 2). Wptyw stanowionych w ten sposob regulacji na sposob rozstrzygania in-
dywidualnych spraw w przedmiocie zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych
usankcjonowany zostal, wynikajaca z art. 18 ust. 3a u.alk., przestankg wydania
zezwolenia, jakg jest uzyskana w toku postepowania administracyjnego pozy-
tywna opinia gminnej komisji rozwigzywania problemow alkoholowych (dale;j:
komisja) o zgodnosci lokalizacji punktu sprzedazy ze wspomnianymi uchwatami.

Na marginesie gtdéwnego watku rozwazan nie sposob nie wyrazi¢ refleksji,
iz mimo nowelizacji art. 12 u.alk. 1 przedmiotu podejmowanych na jego podstawie
prawotworczych rozstrzygnie¢ rad gmin wskazana przestanka pozostata zasad-
niczo niezmieniona, pozostawiajac aktualng kwesti¢ racjonalnosci tego sposobu
weryfikowania zgodno$ci zamierzenia wnioskujacego o zezwolenie przedsiebior-
cy z powszechnie obowigzujacym prawem warunkujacym udzielenie zezwolenia.
Wydaje si¢ bowiem, iz nie ma racjonalnych przestanek, natury tak materialnej,
jak 1 procesowej, uzasadniajacych wyposazenie w wylaczng kompetencje w za-
kresie zajecia stanowiska (w formie wiazgcej organ wydajacy zezwolenie opinii)
w przedmiocie zgodnosci lokalizacji punktu sprzedazy z prawem miejscowym
przez inny podmiot (komisje), wytaczajac te kwestie z zakresu ustalen dokony-
wanych przez organ prowadzacy postgpowanie glowne (organ wykonawczy gmi-
ny). Przewidziane w ustawie rozwigzanie niepotrzebnie — w przekonaniu auto-
ra — komplikuje postepowanie, w szczegolnosci rodzac niebezpieczenstwo jego
przedtuzenia. Opinia gminnej komisji wydawana jest w trybie wspotdziatania
uregulowanego obecnie w art. 106 i 106a ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1257 ze zm,;
dalej: k.p.a.), ze wszystkimi konsekwencjami potencjalnej bezczynnosci czy prze-
wlektosci komisji dla mozliwo$ci rozstrzygniecia sprawy. Poglad ten uzasadnia
przede wszystkim niedostrzeganie przez autora szczegdlnych predyspozycji na-
tury formalno-kompetencyjnej komisji do wypowiadania si¢ we wspomnianej
kwestii w poré6wnaniu z organem (w praktyce dziatajacymi z jego upowaznie-
nia pracownikami urzedu) wydajacym zezwolenie. Ponadto za$ podnies¢ nale-
7y, 1z przedmiot opinii ograniczony zostat do oceny zgodnosci lokalizacji punk-
tu sprzedazy z uchwatami, ktorych tres¢ (o czym nizej) sprawia, ze zajmujacy
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stanowisko organ wspoétdziatajacy zasadniczo pozbawiony zostal jakiegokolwiek
luzu decyzyjnego, a ujete w postaé opinii rozstrzygniecie ma charakter typowo
zwigzany, co przy zatozeniu wlasciwie zredagowanych uchwat nie stwarza szcze-
golnie trudnych przypadkow, zaréwno w ptaszczyznie prawnej, jak i faktycznej,
uniemozliwiajacych (badz stwarzajacych szczegélnie wysokie ryzyko wadli-
wych ustalen w tym zakresie) powierzenie oceny wnioskow w tym przedmiocie
wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta). Upraszczajac, stwierdzi¢ mozna,
ze w $wietle zarysowanego kontekstu normatywnego wplecenie w postepowanie
w sprawie udzielenia zezwolenia koniecznosci wymogu uzyskania stanowiska
(pozytywnej opinii) komisji nie wnosi istotnej wartosci dodanej do postepowania,
wzbogacajac procesowa wiedzg organu o elementy trudne lub niemozliwe do usta-
lenia z uwagi na jego kompetencyjne ograniczenia i umozliwiajgc mu wydanie
legalnego i trafnego rozstrzygnigcia w sprawie. Trudno w tym $wietle wskazaé
dostateczne uzasadnienie dalszego obowigzywania tego rozwigzania.

Jak juz wspomniano, dotychczasowe kompetencje rad gmin w zakresie re-
glamentacji dziatalnosci gospodarczej w dziedzinie sprzedazy napojow alkoholo-
wych byly istotne, aczkolwiek, zwazywszy na tre$¢ przepisow upowazniajgcych,
stosunkowo nieelastyczne. Polegaly na prawnym obowigzku uregulowania dwoch
kwestii — liczby punktéw sprzedazy napojow alkoholowych (dalej: uchwata limi-
towa) oraz zasad usytuowania miejsc sprzedazy i podawania tych napojow (dale;j:
uchwata lokalizacyjna). Nalezy przy tym podkresli¢, iz oba upowaznienia miaty
charakter obligatoryjny w tym sensie, ze unormowanie obu spraw byto prawnym
obowigzkiem rad gmin. Przez lata obowigzywania i stosowania wymienionych
upowaznien wypracowane zostaty i utrwality si¢ w praktyce, przy wydatnym
udziale organdéw nadzoru oraz orzecznictwa sadowoadministracyjnego, okreslone
standardy korzystania z tych kompetencji (zob. Krakata, Wasowska 2012, passim).
Pomijajac blizsza prezentacje, z uwagi chociazby na ich w czesci historyczny
walor, podkresli¢ jednak nalezy ich role w urzeczywistnianiu zatozen regulacji
alkoholowe;.

Podstawowym i poniekad oczywistym celem uchwat limitowych byto (w zno-
welizowanej wersji upowaznienia do ich stanowienia jest podobnie) ograniczenie
dostepnosci napojow alkoholowych. Dotychczasowa tresc art. 12 ust. 1 u.alk. po-
zwalata na wigzanie omawianego instrumentu dodatkowo z mozliwoscig realizacji
innych jeszcze celow wymienionych w art. 1 ust. 1 u.alk. Wskaza¢ tu mozna mia-
nowicie zmiang struktury spozywania napojow alkoholowych oraz zmian¢ obycza-
jow ich spozywania. Pierwszy z nich, ktorego istotg jest oczywiscie preferencja dla
napojow o niskiej zawarto$ci alkoholu jako mniej uzalezniajacych i szkodliwych,
realizowany byl niejako automatycznie, poprzez wylaczenie z przedmiotowego za-
kresu uchwat limitowych punktéw sprzedazy piwa, w zwigzku z czym rady gmin
nie miaty zadnego wplywu na liczbe punktéw sprzedazy oferujacych wytacznie
piwo, funkcjonujacych na terenach gmin, cho¢ sprzedaz tego rodzaju napoju alko-
holowego byta i nadal jest objgta wymogiem posiadania odpowiedniego zezwolenia
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(zob. art. 18 ust. 3 pkt 1 u.alk.). Podkreslenia przy tym wymaga, ze w zwigzku
z faktem uczynienia przedmiotem okre$lanego w omawianej uchwale limitu licz-
by punktéw sprzedazy rady gmin pozbawione byly mozliwosci bezposredniego
wplywania w ten sposob na strukture sprzedawanych w tych punktach napojow
alkoholowych. W kazdym z punktéw bowiem mogla by¢ prowadzona, oczywi-
$cie po uzyskaniu odpowiednich zezwolen, sprzedaz wszystkich rodzajéw napo-
jow alkoholowych (chodzi tu o kwesti¢ procentowej zawartosci alkoholu w napoju
alkoholowym). Od woli przedsigbiorcow zalezato zatem, czy w mieszczacych si¢
w ustalanych uchwatami rad gmin limitach punktach sprzedazy sprzedawane beda
napoje o niskiej czy wysokiej zawartosci alkoholu (w punktach sprzedazy oferowa-
ny jest czgsto caty asortyment takich napojow). Z kolei mozliwo$¢ zmiany obycza-
jow w zakresie spozywania napojow alkoholowych, ktora, poza dazeniem do spozy-
wania ich w ograniczonych ilo$ciach, wigza¢ mozna z preferowaniem spozywania
tych napojow w lokalach gastronomicznych (wyrazajac to jezykiem ustawodawcy
— w punktach sprzedazy tych napojéw przeznaczonych do ich spozycia w miejscu
sprzedazy — po uzyskaniu zezwolenia lokalowego), wynika z zatozenia koniecznosci
ustalania w uchwatach limitowych de facto dwoch limitéw: wskazujacego liczbe
punktow sprzedazy napojéw przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy
oraz wskazujacego liczbe punktéw sprzedazy napojow przeznaczonych do spozycia
w miejscu sprzedazy, zawartego w dotychczasowej tresci art. 12 ust. 1 u.alk. Tak re-
alizowana kompetencja prawotworcza winna stanowic¢ prawnie wigzace uzewngtrz-
nienie preferencji lokalnego prawodawcy w zakresie docelowej struktury rodzajowe;j
punktow sprzedazy napojow alkoholowych. Stwierdzi¢ przy tym nalezy, iz, cho¢
w wiekszosci przypadkow rady gmin w istocie ustalaty w swych uchwatach dwa
limity, incydentalnie zdarzaty si¢ przypadki okreslania w przedmiotowej uchwale
jednego (facznego) limitu®. Abstrahujac od skadinad bardzo waznej kwestii zgod-
nosci z trescig upowaznienia (a zatem i z prawem) takiego rozwigzania normatyw-
nego, podkresli¢ nalezy, iz stanowito ono wyraz rezygnacji prawodawcy lokalnego
z realizacji jednego z ustawowych zadan stuzgcego celom u.alk.

Dopetniajac powyzsza ogolng charakterystyke upowaznienia do wydania
uchwaty limitowej, doda¢ nalezy, iz nie przewidywato ono mozliwosci podziatu
ogolnego limitu (limitdw) na obszary mniejsze niz gmina — w kontekscie nie-
dopuszczalno$ci wywodzenia takiej mozliwosci w drodze domniemania, w jego
$wietle limity mogty by¢ ustanawiane w zwiazku z tym wytacznie dla obszaru
catej gminy*.

3 Zob. np. uchw. nr V/26/15 Rady Gminy Mystakowice z dnia 25 lutego 2015 r. w sprawie usta-
lenia liczby punktow sprzedazy napojow zawierajacych powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa)
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy, jak i w miejscu sprzedazy oraz w sprawie
zasad usytuowania na terenie Gminy Mystakowice miejsc sprzedazy i podawania napojow alko-
holowych (Dz.Urz. Woj. Doln. z 2015 r., poz. 962).

4 Zob. np. wyr. WSA we Wroctawiu z dnia 30 wrze$nia 2015 r., IIT SA/Wr 491/15, LEX
nr 1958345; wyr. WSA w Krakowie z dnia 11 marca 2016 r., III SA/Kr 1557/15, LEX nr 2027363.
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Z kolei nieobjgta ostatnig nowelizacjg u.alk. kompetencja do wydawania
uchwat lokalizacyjnych, zwazywszy na wypracowane standardy orzecznicze,
obejmuje przede wszystkim normatywne okreslenie rozmieszczenia punktow
sprzedazy i podawania napojow alkoholowych w terenie, w szczegdlnosci ich
usytuowanie wzgledem miejsc uznanych przez rad¢ gminy za uzasadniajace ich
ochrong przed zagrozeniami, jakie moze nie$¢ za sobg bliskos¢ tych punktoéw. Nie
ulega watpliwosci, iz uchwaty lokalizacyjne realizujg przede wszystkim funkcje
ochronng wobec wskazanych w nich miejsc 1 obiektow (chodzi przy tym oczy-
wiscie rowniez o ochrong 0séb przebywajacych w tych miejscach i obiektach),
ktorych bezposrednie otoczenie, z uwagi na ich charakter oraz osoby w nich prze-
bywajace czy z nich korzystajace, powinno pozosta¢ wolne od punktow sprze-
dazy i podawania napojow alkoholowych. Niewystowionym przez ustawodawce
expressis verbis, aczkolwiek oczywistym uzasadnieniem omawianej kompetencji
jest negatywne oddziatywanie funkcjonowania tych punktow i zwigzana z nimi
latwiejsza (z uwagi na ich blisko$¢) mozliwos¢ nabycia alkoholu, jego spozywania,
jak réwniez sama mozliwo$¢ obserwowania przez przebywajacych w miejscach
chronionych 0s6b spozywajacych napoje alkoholowe lub znajdujacych si¢ w sta-
nie nietrzezwosci. W konteks$cie realizacji funkcji ochronnej nie bez znaczenia
jest takze potencjalnie wigksze zagrozenie dochodzenia do przypadkow zaktocen
spokoju 1 porzadku publicznego w miejscach i okolicach miejsc sprzedazy napo-
jow alkoholowych. Ich wystepowanie w poblizu miejsc i obiektéw chronionych
powinno by¢ rowniez uwzgledniane przy ksztalttowaniu uchwat lokalizacyjnych,
przede wszystkim stanowigcych normatywny trzon ich unormowan — okreslaniu
katalogu tychze obszaréw oraz minimalnej odlegtosci od nich dopuszczalnego
usytuowania miejsca sprzedazy i podawania napojéw alkoholowych?®.

2.2. Przedmiot i zakres dokonanych zmian
2.2.1. Uchwaly limitowe

Dokonana ustawg z dnia 10 stycznia 2018 r. nowelizacja art. 12 u.alk. obj¢ta
przede wszystkim kompetencje dotyczace stanowienia uchwat limitowych. Jak juz
wspomniano, tres¢ przepisu upowazniajacego do wydawania uchwat lokalizacyj-
nych nie ulegla zmianie, cho¢ zawarta jest obecnie w ust. 3, a nie jak dotychczas
w ust. 2, art. 12 ustawy. W zasadniczy sposob zmieniony zostal przede wszystkim
przedmiot ich regulacji, ktory stanowi obecnie ustalenie maksymalnej liczby ze-
zwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych. Co wigcej jednak, w §wietle znoweli-
zowanego ust. 1 art. 12 ustawy utrzymany zostat nie tylko obligatoryjny charakter
kompetencji do wydawania uchwat limitowych w ogole. Dodatkowo, rady gmin

5 Z bogatego orzecznictwa w tym zakresie zob. np. wyr. NSA z dnia 22 marca 2017 r., [T GSK
1497/15, CBOSA; wyr. WSA w Lodzi z dnia 28 grudnia 2017 r., III SA/Ld 755/17, CBOSA; wyr. WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 10 listopada 2015 r., Il SA/Go 726/15, CBOSA.
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zobligowane zostaty do ustalania w uchwatach limitowych odrgbnych limitow
zezwolen dla: 1) poszczegbdlnych rodzajéow napojow alkoholowych, o ktorych
mowa w art. 18 ust. 3 ustawy, 2) zezwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych
przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy (zezwolen lokalowych) oraz
3) zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza
miejscem sprzedazy (zezwolen sklepowych). W poréwnaniu z dotychczasowa re-
gulacjag w tym zakresie dosy¢ wyraznie rysuje si¢ sygnalizowany wyzej aspekt
uelastycznienia regulacji zawartych w uchwatach limitowych, umozliwiajacych
radom gmin bardziej selektywng i ukierunkowang reglamentacje dziatalnosci
w przedmiocie sprzedazy napojow alkoholowych. Przedmiotem obowigzkowej
regulacji prawotworczej zostala bowiem objeta kwestia mozliwych do wydania
pozwolen na sprzedaz napojow alkoholowych z koniecznym uwzglednieniem,
znajdujacym odzwierciedlenie w odrgbnych limitach, kategorii wydawanych ze-
zwolen, wyroznianych z uwagi na dopuszczong zawartos¢ alkoholu w sprzeda-
wanych napojach oraz dopuszczalne miejsce ich spozycia. Niewatpliwie wtasciwe
korzystanie z tak uksztattowanej kompetencji prawotworczej umozliwi w petnie;j-
szy sposob realizacj¢ ustawowych zadan gmin wynikajacych z ustawy, a takze
uwzglednienie uwarunkowan lokalnych, determinujacych dziatania okreslone po-
stanowieniami gminnych programow profilaktyki i rozwigzywania problemow
alkoholowych, ktdre stanowig swego rodzaju wytyczne ograniczajagce swobode
rad gmin w okreslaniu przedmiotowych limitow (zob. art. 12 ust. 7 ustawy).
Zwazywszy na ograniczone ramy opracowania oraz objgcie zamierzeniem
autora przedstawienia kwestii najistotniejszych, pominigta zostanie wszechstronna
i pogtebiona analiza merytorycznych aspektow podejmowania uchwat limitowych.
W konteks$cie powyzszego kilka kwestii jednak wymaga podkreslenia. Po pierw-
sze, brak obecnego w dotychczasowej tresci art. 12 ust. 1 wylaczenia sprawia,
iz limitami ustalonymi w przedmiotowej uchwale objeta zostata rowniez sprzedaz
piwa, przez co prawodawca gminny uzyskat wptyw nie tylko na okreslanie zasad
usytuowania punktow sprzedazy piwa (uchwatg lokalizacyjna, ktéra obejmowata
i nadal obejmuje te punkty), ale takze ich liczby na terenie gminy. Stanowi to wy-
raz intencjonalnego dzialania prawodawcy, ktory uznat potrzebe ograniczenia
dostepnosci rowniez piwa przez limitowanie zezwolen na jego sprzedaz, akcep-
tujac wyrazony w uzasadnieniu projektu zmiany ustawy argument odwolujacy
si¢ do zdecydowanej dominacji spozycia alkoholu w postaci tego wtasnie napoju
alkoholowego, nadto za$ jego atrakcyjnosci (ze wzgledow ekonomicznych oraz
wigkszej spolecznej tolerancji jego spozywania) dla mtodziezy (Poselski projekt
ustawy 2017). Po drugie, jeszcze raz zaznaczy¢ nalezy bezwzgledny charakter
obowigzku okreslenia wszystkich wskazanych wyzej limitow. Stanowcza wola
ustawodawcy zobowigzania rad gmin do ich ustalenia przesadza o tym, ze brak
w uchwale podjetej na podstawie art. 12 ust. 1 (a takze, o czym dalej, ust. 2) usta-
lenia cho¢by jednego z nich skutkuje jej istotna wadliwoscia w postaci pominigcia
prawodawczego, uzasadniajac stwierdzenie jej niewaznos$ci przez wlasciwy organ
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(organ nadzoru badz sad administracyjny) w catosci. Po trzecie wreszcie, kontekst
obowigzku ustalenia kilku limitow czyni aktualng kwesti¢ odpowiedniego sto-
sowania przy korzystaniu z tej kompetencji wyksztalconego, przede wszystkim
w orzecznictwie sgdowym, na gruncie wykladni dotychczasowej tresci art. 12
ust. 1 ustawy, zakazu ustalania limitu na poziomie ,,0”°. Wydaje sig, iz nowelizacja
tego przepisu niczego w tym zakresie nie zmienita. Co wigcej, dla uzasadnie-
nia tego stanowiska wystarczajaca zdaje si¢ by¢ obecnie jego literalna wyktadnia
(przypomnie¢ nalezy, iz wspomniany zakaz wywodzony byt dotychczas w duzej
mierze z celowosciowej wyktadni art. 12 ust. 1 ustawy). Trescig ustanowionej
w nim kompetencji jest bowiem ustalenie ,,maksymalnej liczby zezwolen na sprze-
daz napojow alkoholowych”, co zdaje si¢ jednoznacznie wyklucza¢ okreslenie jej
na poziomie ,,0” (wszak, skoro mowa jest o liczbie maksymalnej, to zatozy¢ nale-
7y istnienie liczby mniejszej od niej, co przy liczbie 0 jako limicie zezwolen nie
bytoby mozliwe). Co przy tym wazne, teza ta odnosi si¢ do wszystkich ustalanych
w uchwale limitéw — zaden z nich nie moze by¢ ustalony na takim poziomie.

2.2.2. ,Rejonizacja” regulacji normatywnych

Istotnym novum wprowadzonym przez ustawodawce w kontek$cie gmin-
nych regulacji limitowych jest mozliwos¢ ich ,,rejonizacji” przewidziana w art. 12
ust. 2 ustawy. Przepis ten dopuszcza bowiem ustalenie maksymalnej liczby ze-
zwolen, ujgtych w limity, o ktérych mowa w ust. 1, odrgbnie dla poszczegolnych
jednostek pomocniczych gminy. Regulacja ta docelowo umozliwia, zwazywszy
na wspomniang wyzej wielo$¢ limitéw, zréznicowanie ,,zageszczenia” punktow
sprzedazy napojoéw alkoholowych, dominujgcego ich rodzaju (sklepy, lokale),
a takze dominujacego rodzaju sprzedawanych w nich napojow alkoholowych
na poszczeg6lnych fragmentach terytorium gminy (jednostkach pomocniczych).
Moze to by¢ szczegdlnie przydatny instrument, chociazby w przypadku woli
wladz gmin, zwlaszcza miejskich, uwolnienia ich okreslonych obszaréw (np. cen-
trow miast) od nadmiaru sklepow sprzedajacych alkohol na rzecz placowek gastro-
nomicznych badz tez ograniczenia w okreslonych rejonach mozliwosci nabywania
napojoéw o wysokiej zawartosci alkoholu.

Abstrahujac od oceny rzeczywistej przydatnos$ci tej kompetencji, dla pel-
niejszej realizacji celow ustawy (i odzwierciedlenia w niej specyfiki warunkow
i potrzeb lokalnych) podkresli¢ mozna pewne kwestie natury ogdlnej wptywajace
na jej stosowanie.

W pierwszej kolejnosci podnies¢ nalezy zasadniczo fakultatywny charakter
»rejonizacji” limitow zezwolen. W $wietle tresci art. 12 ust. 2 jest to oczywiste.
Fakultatywnos$¢ analizowanego instrumentu zwigzana jest dodatkowo z fak-
tem, iz warunkiem jego zastosowania jest istnienie w danej gminie jednostek

¢ W tym zakresie zob. np. wyr. NSA z dnia 21 maja 1997 r., SA/Rz 145/97, CBOSA; wyr. WSA
w Rzeszowie z dnia 2 kwietnia 2009 r., II SA/Rz 160/09, CBOSA.
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pomocniczych (co najmniej jednej). Przedmiotowe limity zezwolen moga by¢
bowiem ustalane ,,odr¢bnie dla poszczegdlnych jednostek pomocniczych gmi-
ny”. Brak wczesniejszego ustanowienia tych jednostek oczywiscie uniemozli-
wia zastosowanie tej kompetencji, ustawodawca nie dopuszcza bowiem w takiej
sytuacji dokonania podziatlu terytorium gminy na rejony specjalnie na uzy-
tek regulacji limitowej. Kolejna kwestia wigze si¢ z zakresem dopuszczone]
rejonizacji i moze zosta¢ ujeta w pytaniu: czy w sytuacji istnienia w gminie
co najmniej dwoch jednostek pomocniczych (tym bardziej za$ utworzenia tych
jednostek na obszarze catej gminy) rada gminy, chcac skorzystaé z mozliwosci
przewidzianej w art. 12 ust. 2 ustawy, moze ustanowi¢ limity dla niektérych
tylko (wybranych) jednostek pomocniczych, czy tez musi ustanowi¢ limity dla
wszystkich istniejacych w dacie podejmowania uchwaty jednostek. W przeko-
naniu autora opowiedzie¢ nalezy si¢ za pierwsza opcja. Zwazywszy na to, iz nie
pozostaje ona w sprzecznosci z literalnym brzmieniem analizowanego przepisu
i nie jest rezultatem niedopuszczalnego domniemywania kompetencji prawo-
tworczych, dodatkowo wzmacnia ja odwotanie do wyktadni celowosciowej i ra-
tio legis przedmiotowej regulacji. Wydaje si¢ bowiem, iz wprowadzenie mozli-
wosci rejonizacji ingerencji prawodawczej, ograniczajacej liczbe wydawanych
zezwolen, jest wyrazem dostrzezenia przez ustawodawce potrzeby skutecznego
oddzialywania uchwata limitowa na niekorzystne i nieakceptowane zjawiska
wynikajace ze sprzedazy napojow alkoholowych, w rzeczywisto$ci majgce miej-
sce na niektorych tylko (badz wrecz na jednym) fragmentach terytorium gminy
(miasta), jak rowniez z innych powoddow, oczywiscie zwigzanych z celami re-
gulacji ustawy oraz zadaniami gmin w tym zakresie, uzasadniajacych swoiscie
punktowa (w sensie: ograniczong do jednostki pomocniczej) ingerencje uchwata
limitowa. Przy zalozeniu trafnos$ci tej tezy faktyczne zdiagnozowanie wskaza-
nych zjawisk na obszarze jednej tylko badz niektérych jednostek pomocniczych,
lub z innych uzasadnionych celami ustawy powodow, ktore powinny wynikaé
z postanowien gminnego programu profilaktyki i rozwigzywania problemow
alkoholowych, uzasadnia ustanowienie odrgbnych (aczkolwiek mieszczacych
si¢ w limitach ogolnych) limitéw wydawanych zezwolen poszczegolnych typow
dla tych tylko jednostek. Nie byloby racjonalne wywodzenie z analizowane;]
regulacji obowigzku ustanawiania odrebnych limitéw dla jednostek pomocni-
czych, w ktorych zjawiska czy okolicznosci wymagajace takiej szczeg6lnej in-
gerencji nie wystepuja. W koncu podkreslenia wymaga, iz, tak jak w przypadku
ustanawiania poszczeg6lnych limitéw dla calej gminy, rowniez ustalajac je dla
poszczegolnych jednostek pomocniczych, rada gminy nie moze catkowicie wy-
kluczy¢ wydawania jakiegokolwiek rodzaju zezwolenia, realizowanego na ob-
szarze jednostki pomocniczej, dla ktorej ustalane sg odrebne limity (zob. wyzej
podniesiony problem limitu ,,0”).

W kontekscie zasygnalizowanej rejonizacji limitow zezwolen przypomnie¢
nalezy, iz ustawodawca nie wprowadzit podobnego mechanizmu w odniesieniu
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do uchwat lokalizacyjnych, nadal uniemozliwiajac obowigzywanie na terenie
gminy niejednolitych zasad usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napojow
alkoholowych.

2.2.3. Ograniczenia sprzedazy napojow alkoholowych w porze nocnej

Poza wprowadzeniem mozliwosci okreslania odrgbnych limitow zezwolen
dla poszczegolnych jednostek pomocniczych zupeinie nowa kompetencja rad
gmin, modyfikujaca dotychczasowe kompetencje limitowe, jest wprowadzona
w art. 12 ust. 4 u.alk. mozliwo$¢ ustalania, dla terenu catej gminy lub wska-
zanych jednostek pomocniczych, ograniczen w godzinach nocnej sprzedazy
napojoéw alkoholowych, przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy.
Ograniczenia moga przy tym dotyczy¢ sprzedazy prowadzonej miedzy godzing
22.00 a 6.00. Tres¢ przepisu upowazniajgcego, w kontekscie z pewnoscig nie-
rzadkich przypadkow jego stosowania przez organy stanowigce gmin, pozwala
uwypukli¢ pewne kwestie w tym zakresie. Przede wszystkim nie ulega watpliwo-
$ci fakultatywny charakter przyznanej kompetencji. Co wigcej, w sferze objete;
wiladzg dyskrecjonalng rad gmin pozostaje nie tylko samo skorzystanie z przed-
miotowej kompetencji, ale réwniez normatywne rozstrzyganie o terytorialnym
i temporalnym zakresie dopuszczonej nig ingerencji w sfer¢ korzystania przez
przedsigbiorcow z przyznanych im zezwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych.
Ingerencja ta mozliwa jest wytacznie w odniesieniu do realizacji zezwolen sklepo-
wych. Aspekt terytorialny zwigzany jest z mozliwos$cig rejonizacji przewidzianej
ingerencji, opartej na podobnym mechanizmie jak w omawianym wyzej przy-
padku uchwat limitowych. W tej sytuacji nie ulega juz jednak zadnej watpliwo-
$ci, 1z ograniczenia mogg zosta¢ wprowadzone w niektorych tylko jednostkach
pomocniczych. Temporalny zakres ingerencji wyraza si¢ w mozliwosci ustalenia
ograniczen nocnej sprzedazy napojow alkoholowych miedzy wskazanymi godzi-
nami. Od woli rady gminy bedzie zalezalo, czy skorzysta z tej mozliwosci w pet-
nym zakresie, czy tez zawezi okres obowigzywania tych ograniczen w stosunku
do dopuszczonego ustawowo. Wydaje si¢ przy tym, iz zwazywszy na mozliwos¢
rejonizacji ingerencji, mozliwe jest wprowadzenie roznych okreséw ograniczen
sprzedazy w odniesieniu do wskazanych w uchwale jednostek pomocniczych.
W kontekscie kilkukrotnie przywotywanej juz tresci art. 12 ust. 7 ustawy pod-
kresli¢ nalezy, ze podstawowym czynnikiem determinujagcym zakres swobody rad
gmin oraz tre$¢ podejmowanych przez nie rozstrzygnie¢ w tym zakresie sg po-
stanowienia gminnych programow profilaktyki i przeciwdzialania problemow
alkoholowych.

Analiza przedmiotowego upowaznienia prawotworczego sktania wreszcie
do podniesienia jeszcze jednej bardzo istotnej kwestii, ktora dotyczy zakresu do-
puszczonej nim ingerencji, okreslonej przez ustawodawce jako ustalenie ,,ograni-
czenia w godzinach nocnej sprzedazy napojow alkoholowych [...]". Rozstrzygnaé
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nalezy, jakim zakresem dyskrecjonalnosci w tym aspekcie (poza wspomnianymi
terytorialnym oraz czasowym) dysponuje rada gminy. Niewiele wyjasnia bardzo
lakoniczne uzasadnienie wprowadzenia tej kompetencji. Czytamy w nim, ze

z uwagi na liczne sygnaly ze strony prezydentéw miast, w kwestii wprowadzenia upowaz-
nienia dla rady gminy ustalania, w drodze uchwaty, godzin sprzedazy napojow alkoholowych
[...], proponuje si¢ odpowiedni przepis, ktory bedzie regulowal powyzsze zagadnienie. Ko-
nieczno$¢ wprowadzenia powyzszej zmiany jest wysoce sprzyjajaca dziataniom stuzagcym
ograniczaniu spozycia napojow alkoholowych (Poselski projekt ustawy 2017).

Nie odnoszac si¢ w tym miejscu do skutecznosci przewidzianej regulacji,
podnies¢ nalezy, iz przy domniemaniu wynikajagcym z tak sformutowanego uza-
sadnienia intencji prawodawcy umozliwienia wprowadzenia godzin sprzedazy
napojow alkoholowych mozna wyrazi¢ watpliwos¢, czy tre$¢ art. 12 ust. 4 u.alk.
w istocie pozwala na wprowadzenie ogdlnego zakazu sprzedazy napojow alkoho-
lowych w godzinach nocnych. Wszak w przepisie mowa jest o mozliwosci ustale-
nia wylgcznie ograniczen w godzinach nocnej sprzedazy napojow alkoholowych.
W zwiagzku z tym nie jest — w przekonaniu autora — oczywistym, czy z podjetej
na jego podstawie uchwaty moze wynika¢ (catkowity) zakaz sprzedazy napojow
alkoholowych w okreslonych godzinach. Wskaza¢ mozna argumenty przemawia-
jace za pogladem, iz jego wprowadzenie nie miescitoby si¢ w ustawowym pojeciu
»ograniczenia sprzedazy” i stanowito wyj$cie poza granice upowaznienia usta-
wowego. Pierwszorzgdne znaczenie w analizie 1 rozstrzygnigciu tej kwestii ma
ustalenie przedmiotu dopuszczonej reglamentacji w postaci ograniczen przewi-
dzianych w art. 12 ust. 4 ustawy. Innymi stowy: co moze zostac¢ ograniczone? Wy-
daje si¢, ze wchodzg tu w gre zasadniczo dwie mozliwosci wigzace si¢ z szerokim
i waskim okresleniem przedmiotu ograniczen. W pierwszym przypadku przed-
miotem ograniczen moze by¢ sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia poza miejscem sprzedazy w ogole, a zatem prowadzenie dziatalnosci
(korzystanie z zezwolenia) w tym zakresie. Przy takim zatozeniu wprowadzenie
zakazu sprzedazy tych napojow, np. w godz. 22.00—6.00, spetnia znamiona usta-
wowo dopuszczalnego ,,ograniczenia” sprzedazy, w pozostatych godzinach napoje
alkoholowe moga by¢ sprzedawane, a istota ograniczenia jest niedopuszczalnosé
prowadzenia dzialalno$ci objetej zezwoleniem w okreslonym czasie. W waskim
ujeciu, ktorego nie wyklucza wyktadnia art. 12 ust. 4 u.alk., przedmiotem ograni-
czen, do wprowadzenia ktorych upowaznia analizowana reguta kompetencyjna,
nie jest sprzedaz napojow alkoholowych jako taka (w ogole), ale ich nocna sprze-
daz (prowadzona w godzinach migdzy 22.00 a 6.00). Przy tym z kolei zalozeniu
wprowadzenie w okreslonych godzinach catkowitego zakazu sprzedazy napojow
alkoholowych stanowiloby nie tyle ograniczenie tak rozumianego przedmiotu
reglamentacji, ile niedopuszczalno$¢ podejmowania jakichkolwiek dziatan we
wskazanym zakresie. Jest to sytuacja w pewnym sensie podobna do tej, ktorg za-
sygnalizowano juz w kontek$cie mozliwosci wprowadzania ,,zerowych” limitow
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dopuszczalnej liczby zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych, stanowiacych
instrument ograniczenia ich dostepnosci. Pewng wskazowka przy rozstrzyganiu
nadmienionego problemu, cho¢ — w przekonaniu autora — mimo wszystko niede-
cydujaca, jest tres¢ art. 12 ust. 6 1 7 ustawy. W obu przepisach (ust. 6 wprowadza
wymog zasiggnig¢cia opinii wskazanego w nim organu przed podjeciem uchwaty,
ust. 7 za$ nakazuje uwzglednia¢ w rozstrzygnigciach podejmowanych w charak-
teryzowanych uchwatach postanowienia gminnego programu profilaktyki i prze-
ciwdziatania problemow alkoholowych) ustawodawca, niewatpliwie w kontekscie
kompetencji przewidzianej w art. 12 ust. 4 ustawy, postuzyt si¢ zwrotem ,,godziny
sprzedazy napojow alkoholowych”, co moze sugerowa¢ mozliwos¢ wprowadzenia
catkowitego zakazu. Niezaleznie od rozstrzygnigcia powyzszej kwestii 1 uksztal-
towania si¢ miejscowej praktyki legislacyjnej jej oceny przez organy nadzoru oraz
sady administracyjne w tym wzgledzie zastanowi¢ si¢ mozna, jakie — przy zato-
zeniu niedopuszczalnosci wprowadzenia catkowitego zakazu sprzedazy — formy
ograniczen nocnej sprzedazy napojoéw alkoholowych moga by¢ ustalone w drodze
uchwaty rady gminy. Wydaje sig, iz w gre wchodzi¢ tu moga: ograniczenia ilos-
ciowe, ograniczenia w zakresie zakazu sprzedazy okreslonych rodzajow napojow
(zawierajacych powyzej okreslonej zawartosci alkoholu), czy tez wprowadzenie
zakazu sprzedazy w okreslone dni.

2.2.4. Znaczenie gminnego programu profilaktyki i rozwiazywania probleméw
alkoholowych

Na zakonczenie tej czgsci rozwazan nalezy odnies¢ si¢ do kilkakrotnie juz
podkreslanego znaczenia dla ksztaltowania normatywnych rozstrzygnig¢ rad
gmin gminnego programu profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholo-
wych. Obowigzek uwzgledniania postanowien tych programoéw przy okreslaniu
maksymalnej liczby zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych, usytuowania
miejsc sprzedazy, podawania i spozywania takich napojow oraz godzin ich sprze-
dazy wynika z tresci art. 12 ust. 7 ustawy. Wskazany przepis przesadza o tym,
iz programy, cho¢ nie majg waloru aktow powszechnie obowigzujacych’, w istotny
sposob ograniczaja swobodg organdw stanowiacych gmin w korzystaniu z przy-
shugujacych im omawianych kompetencji prawodawczych, czynigc z przedmio-
towych programow zrodto sui generis wytycznych dla prawodawcy gminnego.
Podejmowane w tym zakresie uchwaly powinny bowiem nie tylko korelowac
z celami u.alk. i zadaniami powierzonymi dla ich realizacji gminom, ale rowniez
pozostawa¢ w zwigzku z postanowieniami wskazanych programow, ktore, sta-
nowigc swego rodzaju plany dzialania gmin w sferze profilaktyki i zapobiegania
problemom alkoholowym, winny, przedstawiajgc i uwzgledniajac jednocze$nie
konkretne uwarunkowania lokalne, problemy i potrzeby spoteczne, wskazywac

7 Zob. np. wyr. NSA z dnia 4 grudnia 1997 r., IT SA/Wr 535/97, LEX nr 557936; wyr. NSA
z dnia 23 czerwca 2003 r., II Sa/Po 502/03, Dz.Urz. Woj. Lubuskiego nr 77, poz. 1157.
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na pozadane (konieczne) rodzaje i kierunki tychze dziatan, stuzagcych realizacji
celow ustawy na terenie gminy. Bardzo wazne jest przy tym, aby programy miaty
charakter zindywidualizowany w znaczeniu koniecznosci oparcia proponowanych
sposobow i kierunkow przedsiewzig¢ na wlasciwie dokonanej diagnozie i oce-
nie sytuacji konkretnej gminy w konteks$cie stwierdzonych w niej niepozadanych
zjawisk, wiazacych si¢ ze spozywaniem napojow alkoholowych (na mankamenty
wielu programéw w tym zakresie wskazata NIK; zob. Najwyzsza Izba Kontro-
1i 2009, 7 i n.). Tylko woéwczas bowiem zapewni¢ to moze planowanym dziala-
niom walor §rodkéw skutecznych i celowych. Jest to szczegolnie istotne, biorgc
pod uwage normatywne powigzanie postanowien przedmiotowych programow
z trescig aktow prawa miejscowego, podejmowanych na podstawie art. 12 u.alk.
Ustawowy nakaz uwzgledniania tych postanowien przy podejmowaniu meryto-
rycznych rozstrzygnie¢ prawotworczych przez rady gmin wymaga obecnie — jak
si¢ wydaje — od ich tworcow dostrzezenia i uwzglednienia w tresci postanowien
programow nowych kompetencji normatywnych, a tym samym nowych instru-
mentéw umozliwiajacych skuteczna, i uwzgledniajaca sytuacje¢ konkretnej gminy,
realizacje¢ celow ustawy. Dotyczy to przede wszystkim omawianej juz rejonizacji
ingerencji, dokonywanej aktami prawa miejscowego oraz mozliwosci wprowa-
dzenia ograniczen sprzedazy w porze nocnej. Pod takim warunkiem podejmo-
wane uchwaty mogg by¢ uznane za uwzgledniajace postanowienia programow.
Podkresli¢ nalezy przy tym, iz z uwzglgdnieniem postanowien programu be-
dziemy mieli do czynienia nie tylko w tych przypadkach, w ktérych program,
w kontekscie charakterystyki okreslonych negatywnych zjawisk, expressis verbis
wskazywal bedzie na potrzebe (koniecznosé, zasadno$¢) zastosowania okreslo-
nego rozwigzania normatywnego, np. ograniczenia liczby zezwolen wydawanych
na obszarze wskazanych jednostek pomocniczych badZ wprowadzenia ograniczen
w godzinach nocnej sprzedazy napojow alkoholowych. Za spetnienie warunku
z art. 12 ust. 7 uzna¢ nalezy rowniez i takie przypadki, w ktorych w kontekscie
zdiagnozowanej w programie sytuacji w zakresie przyczyn i skutkow (ich istoty,
nasilenia, zasiggu) spozywania napojow alkoholowych wskazuje si¢ na koniecz-
no$¢ podejmowania wszelkich dziatan skutecznie im zapobiegajacych (eliminu-
jacych, ograniczajacych), a wydany na podstawie art. 12 u.alk. akt normatywny,
przy uwzglednieniu oczywiscie zasady proporcjonalnosci ingerencji prawodaw-
czej, do skutku tego prowadzi.

3. AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO WYDAWANE NA PODSTAWIE ART. 14 USTAWY

Poza prawotworczymi kompetencjami rad gmin, stuzacymi realizacji celow
ustawy w drodze reglamentacji prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w sferze
sprzedazy napojow alkoholowych, organy te dysponuja réwniez mozliwosciami
prawotworczego oddziatywania bezposrednio na osoby spozywajace alkohol,
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w okreslony, uwarunkowany tre§ciag ustawowych upowaznien sposob. W tym
zakresie obowigzujace regulacje przewiduja dwa upowaznienia. Wynikajg one
z art. 14 ust. 2a oraz 6 ustawy.

Na podstawie nieobjetego nowelizacja art. 14 ust. 6 rady gmin moga w in-
nych niewymienionych miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach gmi-
ny, ze wzgledu na ich charakter, wprowadzi¢ czasowy lub staty zakaz sprzedazy,
podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych. Kompetencja
ta pozostaje w zwigzku z okre$lonymi w art. 14 ust. 1, 2a, 3 oraz 4 katego-
riami miejsc i obiektow, objetych ustawowym zakazem sprzedazy, podawania
i spozywania napojow alkoholowych. Szczegdtowa analiza kompetencji, przede
wszystkim z uwagi na utrzymanie jej w dotychczasowym ksztalcie i mozliwo$¢
odniesienia si¢ do dotychczasowej praktyki i orzecznictwa w tym zakresie, zo-
stanie pominigta. Podkresli¢ jednak nalezy, zwtaszcza w konteks$cie dalszych
rozwazan, jej stricte reglamentacyjny charakter, wyrazajacy si¢ w rozszerze-
niu zakazéw okreslonych dzialan zwigzanych z alkoholem na miejsca (obiekty,
obszary) nieobjete zakazem ustawowym. Nie ulega przy tym watpliwos$ci uza-
sadnienie przyznanej kompetencji. Upatrywac¢ go nalezy w uznaniu przez rade
gminy koniecznos$ci ochrony tych, okreslonych i skonkretyzowanych w uchwale,
miejsc (obiektow, obszaréw) przed niekorzystnymi skutkami wskazanych dzia-
tan, zwazywszy na ich specyfike i szczegdlny charakter. Podkreslenia wymaga
przy tym, iz mimo niewatpliwego podobienstwa funkcji, celow oraz faktycznego
uzasadnienia potrzeby uchwat, podejmowanych na podstawie art. 14 ust. 6 oraz
wspominanych juz uchwatl zasadowych, te pierwsze nie zostaty w zaden sposob
powigzane z gminnym programem profilaktyki i przeciwdziatania problemow
alkoholowych. Stad brak zwigzku z tym aktem, chociazby poprzez nieodwoty-
wanie si¢ do jego postanowien w uzasadnieniu uchwaty, nie moze by¢ traktowany
w kategorii wadliwos$ci uzasadniajacej uznanie uchwaty za sprzeczng z prawem
i prowadzacej do stwierdzenia jej niewaznos$ci. Nie ulega jednak kwestii, iz od-
niesienia do programu, zawarte w uzasadnieniu uchwaty, zwlaszcza przy zatoze-
niu rzetelnosci jego opracowania oraz prawidtowosci jego postanowien, wptynaé
moga na oceng konieczno$ci (zasadnosci) jej podjecia.

Swoistym normatywnym }gcznikiem i punktem odniesienia dla kompetencji
wyrazonej w art. 14 ust. 6 oraz zupetnie nowej kompetencji prawotworczej, wy-
nikajacej z dodanego ust. 2b ustawy, jest relewantna dla obu kompetencji tres¢
znowelizowanego ust. 2a tego artykutu. Przewiduje on obecnie zakaz spozywa-
nia napojow alkoholowych w miejscu publicznym, z wyjatkiem przeznaczonych
do ich spozycia na miejscu, w punktach sprzedazy tych napojow. W dotych-
czasowym brzmieniu przepis wprowadzat ten sam zakaz, odniesiony jednak
wyltacznie do ulic, placéw i parkow. Bez wnikania w szczegdtowa wyktadnig
pojecia miejsca publicznego stwierdzi¢ nalezy, iz wynikajacy z tego przepisu
zakaz, w jego aspekcie terytorialnym, ulegl znacznemu rozszerzeniu. Przyjmu-
jac bowiem, iz za miejsce publiczne mozna uzna¢ miejsce (przestrzen) dostepne
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dla ogotu, do ktérego nieograniczony dostep ma nieokreslona liczba ludzi, przy
czym nieistotne jest to, czy jest ono wlasnoscig podmiotéw publicznych czy
prywatnych (wyr. TK z dnia 21 wrzesnia 2015 r., K 28/13, OTK-A 2015, nr 8,
poz. 120), niewatpliwie istotnie wykracza to poza desygnaty poje¢ ulicy, placu
czy parku.

W kontekscie relacji do kompetencji zawartej w art. 14 ust. 6 mozna stwier-
dzi¢, iz zmiana art. 14 ust. 2a ogranicza pod wzglgdem terytorialnym wynika-
jace z niej mozliwo$ci rad gmin, na podstawie zatozenia, ze im wigcej miejsc
chronionych omawianym zakazem bezposrednio przez ustawodawce, tym mniej
moze zosta¢ objetych zakazem wprowadzonym uchwala. Nowa tres$¢ art. 14
ust. 2a bedzie zatem musiala by¢ brana pod uwagg i1 determinowac tre$¢ uchwat
podejmowanych na podstawie art. 14 ust. 6 po jej wejsciu w zycie. Podkresli¢
jednak nalezy, iz zmiana ta oddziatywac¢ moze rowniez na uchwaty podjete 1 obo-
wiazujace przed jej dokonaniem. Jako ze art. 14 ust. 2a nie stanowi przepisu
upowazniajgcego do podjecia uchwaly (jest nim art. 14 ust. 6), a wylacznie kon-
tekst wyznaczajacy zakres jej regulacji, jego zmiana nie wywota skutku w po-
staci utraty mocy obowiazujacej przedmiotowych uchwat (zob. § 32 zalacznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej”; tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 283). Niewat-
pliwie moze jednak, w oparciu o hierarchiczng regute kolizyjng (lex superior
derogat legi inferiori), skutkowac uzasadnionym jej zastosowaniem uchyleniem
(derogowaniem) zawartych w niej regulacji (norm). Chodzi tu przede wszystkim
o przypadki, w ktorych podjeta uchwata wprowadza zakaz spozywania napojow
alkoholowych w miejscu, ktoére nie jest ulica, placem ani skwerem, czyli byto
»Innym miejscem niewymienionym” w kontek$cie dotychczasowego brzmienia
art. 14 ust. 2a, ale jest miejscem publicznym w rozumieniu aktualnej tresci tego
przepisu. Mieszczac si¢ w kategorii miejsc obecnie wymienionych w ustawie,
nie moze by¢ tym samym, z oczywistych wzgledoéw, objete regulacja wydana
na podstawie art. 14 ust. 6, uzasadniajac zastosowanie wskazanej reguly kolizyj-
nej. Niezaleznie od jej zasygnalizowanego wptywu na regulacje poszczegolnych
uchwat postulowa¢ nalezatoby dokonanie ich analizy pod katem zasygnalizowa-
nego problemu oraz dokonanie niezbednych nowelizacji.

Wraz z rozszerzajaca terytorialny zasieg zakazu zmiang w art. 14 ust. 2a
ustawy ustanowiona zostata, pozostajac z nig w bezposrednim zwigzku norma-
tywnym, kompetencja prawotworcza umozliwiajaca radzie gminy wprowadzenie,
w drodze uchwaty, w okreslonym miejscu publicznym na terenie gminy odstep-
stwa od zakazu spozywania napojow alkoholowych. Warunkiem wprowadze-
nia tego odstgpstwa jest uznanie, iz nie bgdzie to mialo negatywnego wptywu
na odpowiednie ksztattowanie polityki spotecznej w zakresie przeciwdziatania
alkoholizmowi, o ktorej mowa w art. 2 ust. 1 ustawy, i nie bedzie zaktocato
bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Jest to jedyna na gruncie u.alk. kompe-
tencja do wydania aktu prawa miejscowego o ewidentnie niereglamentacyjnym
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charakterze. Wrecz przeciwnie, jej istotg jest bowiem umozliwienie miejscowego
zniesienia ustawowego zakazu spozywania napojow alkoholowych w miejscach
publicznych, a jej wprowadzenie wigza¢ mozna z zatozeniem, iz bezwzgledny
zakaz spozywania alkoholu w miejscach publicznych (zwtaszcza wobec pod-
kreslanego wyzej szerokiego zakresu tego pojecia) nie w kazdej sytuacji jest
konieczny dla realizacji celow ustawy. Dopuszczalno$¢ jego zniesienia w okre-
slonych miejscach publicznych na terenie gminy wymaga jednak wszechstronnej
analizy dokonanej przede wszystkim pod katem wpltywu na skutecznosc¢ realiza-
cji zadan przeciwdziatania alkoholizmowi. Dobrami prawnymi, ktérych ochrona
winna réwniez zosta¢ wzigta pod uwage, sg bezpieczenstwo i porzadek publicz-
ny. Jest to oczywiste o tyle, iz spozywanie napojow alkoholowych w miejscach
publicznych, nierzadko skutkujac wprowadzeniem si¢ przez osoby to czynigce
w stan nietrzezwosci, w szczegdlny sposdb naraza te dobra na szwank. W tym
kontekscie podkresli¢ nalezy, iz podobnie jak w przypadku omowionej kom-
petencji ustawodawca nie powigzal podjecia uchwaty z gminnym programem
profilaktyki i przeciwdzialania alkoholizmowi. Brak tez obowiazku chociazby
opiniowania projektu uchwaty z organami ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego na okoliczno$¢ oceny zwigkszenia ryzyka zagrozen dla bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego.

W $wietle wskazanych w tresci art. 14 ust. 2b ustawy warunkow (przestanek)
podjecia przedmiotowej uchwaty poruszy¢ mozna ogoélniejszg kwesti¢ prawidlo-
wosci ich ujecia przez ustawodawce, zwlaszcza w kontekscie problematyki kon-
troli legalno$ci uchwal podjetych na ich podstawie. Chodzi mianowicie o problem
weryfikowalnosci w procesach kontrolnych legalnosci skorzystania z kompetencji
ustawowo uwarunkowanej niewywotywaniem przez wydany na jej podstawie akt
normatywny okreslonych negatywnych skutkow w sytuacji, gdy przepis upowaz-
niajacy, a tak jest w tym przypadku, stanowi, ze wydanie aktu uzaleznione jest
od uznania podmiotu kompetencji prawotworczej, iz skutki takie nie wystapia,
a nie od poddajacego si¢ obiektywnej ocenie i weryfikacji chociazby organu nad-
zoru lub sadu administracyjnego okreslenia (od strony negatywnej) skutkow pod-
jecia aktu. Inaczej rzecz ujmujac, mozna zadaé pytanie, czy ustawowsg przestanka
warunkujaca podjecie aktu powinno by¢ tylko uznanie organu, ze akt ten nie
wywola okre§lonych skutkéw, czy tez okreslenie przez ustawodawce skutkow,
ktorych akt nie moze wywotaé (badz, ktére ma wywota¢) bez wprowadzania
do przepisu upowazniajacego elementu uznania (stwierdzenia) tego przez organ.
Wydaje sie, iz wlasciwe jest drugie rozwigzanie.

Powracajac do przedmiotu analizowanej kompetencji, stwierdzi¢ nalezy,
iz ustawodawca pozostawit radzie gminy swobodg¢ (oczywiscie ograniczong prze-
stankami skorzystania z tej kompetencji) w zasadzie jedynie w zakresie wskaza-
nia miejsc publicznych wylaczonych spod zakazu okreslonego w art. 14 ust. 2a
ustawy. Miejsca takie muszg by¢ przy tym skonkretyzowane (wymog wskaza-
nia ,,okre$lonych miejsc” jednoznacznie wyklucza postugiwanie si¢ nazwami
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generalnymi). Dokonane przedmiotowa uchwata odstepstwo nie moze rowniez
odnosi¢ si¢ do okreslonych tylko okresow w roku, np. sprecyzowanego w uchwale
okresu letniego, podanych dni czy godzin. W tym sensie musi mie¢ charakter
trwaly i temporalnie jednolity. Nie moze tez odnosi¢ si¢ do okreslonych rodzajow
napojow alkoholowych, np. zawierajacych do 18% zawarto$ci alkoholu.

4. ZAKONCZENIE

W podsumowaniu niniejszych rozwazan jeszcze raz podkresli¢ nalezy
znaczenie, jakie w realizacji celow i zadan okreslonych w u.alk. odgrywaja
akty prawa miejscowego uchwalane przez organy stanowiace gmin. Skutecz-
nos¢ korzystania z tego, przede wszystkim reglamentacyjnego, instrumentu
oddziatujacego zarowno na sfer¢ dziatalnosci gospodarczej, jak i zachowania
spozywajacych napoje alkoholowe w zasadniczej mierze uwarunkowana jest
prawidtowoscia korzystania z przyznanych tym organom kompetencji i sta-
nowienia regulacji, mieszczacych si¢ w przedmiotowym zakresie upowaz-
nien. Jest to szczegdlnie istotne, zwazywszy na wielokrotnie sygnalizowany
W opracowaniu, przewidziany przez ustawodawce, stosunkowo szeroki zakres
dyskrecjonalnos$ci w ksztaltowaniu tresci stanowionych aktow. Zwigzany jest
on nie tylko z charakterem przyznanych kompetencji, obligatoryjnych i fakul-
tatywnych, ale i z dopuszczalnymi rozstrzygnigciami normatywnymi. Korzy-
stanie z tej swobody uwzglednia¢ musi oczywiscie potrzebe (ustawowy nakaz)
realizacji celow u.alk., a zatem dobr i warto$ci w ten sposob chronionych,
ale rowniez okoliczno$¢, iz efektem dokonywanych wyborow jest ingerencja
w konstytucyjnie chronione wartos$ci, takie jak swoboda prowadzenia dzia-
talnos$ci gospodarczej oraz wolnosci osoby ludzkiej (w kontek$cie mozliwosci
spozywania legalnych skadingd produktéw, jakim sg napoje alkoholowe). Fakt
wziecia pod uwage i zgodnego z relewantnymi w tym zakresie standardami,
przede wszystkim zasadami konstytucyjnymi, rozstrzygniecia kolizji tych
dobr i warto$ci prowadzacego do podjecia okreslonego rozwigzania norma-
tywnego winien znalez¢ odzwierciedlenie w uzasadnieniu aktu prawa miej-
scowego. Aspekt ten, wielokrotnie podkreslany w literaturze oraz orzeczni-
ctwie sadowym, stanowigc uzewngetrznienie przyczyn podjecia aktu i nadania
mu okreslonej tresci, stanowi kluczowy element w szczegdlnos$ci w procesie
jego oceny i zgodnos$ci z prawem dokonywanej przez organ nadzoru badz sad
administracyjny?®.

8 Na temat znaczenia uzasadnienia rozstrzygnie¢ prawotworczych podejmowanych na pod-
stawie u.alk. zob. np. wyr. WSA w Biatymstoku z dnia 22 marca 2011 r., I SA/Bk 837/10, CBOSA;
wyr. WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 13 pazdziernika 2016 r., Il SA/Go 688/16, CBOSA.
W literaturze wyrazono poglad, iz uzasadnianie samorzadowych aktéw prawa miejscowego winno
sta¢ si¢ przedmiotem generalnego obowigzku (Kisiel 2012, 376-380).
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Marek Lewicki

MATERIAL ASPECTS OF THE LAW-MAKING COMPETENCE
OF COMMUNES IN THE LIGHT OF THE AMENDED ACT
ON UPBRINGING IN SOBRIETY AND COUNTERACTING

ALCOHOLISM

Abstract. The aim of the article is to present and analyse some selected aspects of changes
in the area of law-making competence of communes [gmina] under the Act on upbringing in
sobriety and counteracting alcoholism. It should be emphasized that these competences are the key
instruments to achieve the objectives of this act, hence every change in the law in this area requires
special attention. The article attempts to determine the possibilities resulting from the applicable
law, but at the same time to determine some limits in the shaping of the content of law-making
decisions taken by the commune authorities based on the authorizations included in the Act.

Keywords: local law, counteracting alcoholism, law-making competences, licences to sell
alcohol.





