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WSTEP

Problem naduzywania alkoholu przez osoby przebywajace na te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest zjawiskiem badanym na prze-
strzeni lat'. Nie budzi watpliwosci, ze zjawisko to wiaze si¢ z istotnymi
kosztami spotecznymi, zdrowotnymi oraz gospodarczymi, ktérych do-
ktadne oszacowanie jest co najmniej trudne ze wzgledu na ich ztozony
i rozproszony charakter. Wymaga to bowiem uwzglednienia zaréwno
kosztow prywatnych ponoszonych przez jednostke, jak i kosztow pu-
blicznych finansowanych z zasobow budzetu panstwa oraz budzetow
samorzadow lokalnych?.

Wspotczesne podejscie do zdrowia publicznego zaktada, ze pro-
blemy zwiazane z alkoholem nie ograniczaja si¢ wyltacznie do osob
uzaleznionych, lecz powinny by¢ rozpatrywane w szerszym kontekscie
spotecznym. W wielu krajach, w tym takze w Polsce, spozywanie alko-
holu stanowi element glgboko zakorzenionej tradycji i jest powszechnie
akceptowalnym sktadnikiem zycia towarzyskiego. Cho¢ nadmierna
konsumpcja alkoholu wigze si¢ z powaznymi konsekwencjami zdro-
wotnymi, zaréwno fizycznymi, jak i psychicznymi, pozostaje ono
trwatym i powszechnie akceptowalnym elementem zycia spotecznego.

Nie ulega watpliwos$ci, ze nadmierne spozywanie alkoholu wptywa
destrukcyjnie nie tylko na zycie jednostki, ale tez na funkcjonowanie
spoteczenstwa jako calosci. Dlatego tez panstwo, w szczegb6lnosci
stanowigc lub umozliwiajgc stanowienie aktow prawnych, podejmuje
dzialania ograniczajace i tagodzace skutki tego zjawiska. Regulacje
prawne dotyczace przeciwdzialania alkoholizmowi w Polsce maja
dhuga historie, obejmujaca swym zakresem zarowno rozwigzania ad-
ministracyjnoprawne, jak i penalne.

Autorzy niniejszej monografii podje¢li si¢ przeprowadzenia badan
dogmatycznoprawnych w zakresie, w jakim ustawa z dnia 26 pazdzier-
nika 1982 r. 0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoho-

! Zob. raporty z badan Krajowego Centrum Przeciwdziatania Uzaleznieniom — wcze-

$niej Panstwowej Agencji Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych, https://kcpu.
gov.pl/statystyki-i-raporty/raporty-z-badan/ [dostep: 25.06.2025].

W.S. Zgliczynski, Alkohol jako wyzwanie dla zdrowia publicznego w Polsce, ,,In-
fos” 2024, nr 9, s. 1 [dostep: 25.06.2025].
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lizmowi® odnosi si¢ do kluczowych zadan gminy i kompetencji jej
organ6éw. Dazono do odpowiedzi na pytania o zakres samodzielnosci
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego w tej kwestii, majac
na uwadze szczeg6lny charakter wartosci chronionych przez ustawo-
dawce oraz perspektywe ingerencji wladzy publicznej w sfere istotnych
praw i wolno$ci obywatelskich. W tym celu podjeto si¢ w szczegdlnosci
analizy przepisow upowazniajacych do wydawania aktow prawa miej-
scowego oraz innego rodzaju aktow prawnych, a takze do wydawania
aktow stosowania prawa w sensie Scistym. Podjeto rowniez zagadnienia
ustrojowe, w tym dotyczace szczegdlnego rodzaju struktury, jaka jest
gminna komisja rozwigzywania probleméw alkoholowych.

Oproécz zrealizowania celow naukowych autorzy maja nadzieje,
ze postawione tezy bedg przydatne rowniez praktykom, a w szczegol-
nosci pracownikom samorzagdowym odpowiedzialnym za realizacje
zadan przewidzianych przepisami u.w.t.p.a. Jest to istotne zwlaszcza
w perspektywie wzmozonego zainteresowania opinii publicznej zagad-
nieniami przeciwdziatania alkoholizmowi przez gming, w tym glosnych
w ostatnim czasie ograniczen w nocnej sprzedazy alkoholu.

*  DzU. z2023 r. poz. 2151 ze zm. (dalej: u.w.t.p.a.).
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ROZDZIAL 1.

ZAGADNIENIA WPROWADZAJACE
ZADANIA WELASNE GMINY W ZAKRESIE
PRZECIWDZIALANIA ALKOHOLIZMOWI
I WYCHOWANIU W TRZEZWOSCI ORAZ FORMY
ICH REALIZACJI

I. Wprowadzenie

Odpowiednie okreslenie zadan publicznych oraz form ich realiza-
cji stanowi jeden z punktow wyjscia dla zapewnienia prawidtowego
funkcjonowania administracji publicznej w demokratycznym panstwie
prawnym, dziatajacym w oparciu o zasade legalizmu. Cho¢ — co oczywi-
ste — nawet najlepiej wypracowane konstrukcje prawne nie sa w stanie
zagwarantowac osiagnigcia celow ustawodawcy, to btedy w tym zakre-
sie mogg przyczynia¢ si¢ m.in. do podwazenia efektywnosci dziatan
administracji czy marnotrawienia zasobow publicznych.

Jest to istotne, zwlaszcza ze od lat sygnalizuje si¢ zjawiska frag-
mentaryzacji i inflacji prawa administracyjnego*. Utrudnia to tworzenie
spojnych koncepcji teoretycznych, ktére moglyby wspomagac proces
wyktadni i tym samym zwigksza¢ bezpieczenstwo prawne funkcjo-
nowania tak jednostek, jak i struktur samorzadowych. Jest to istotne
zwlaszcza w konteks$cie tych sfer dziatania administracji, ktore bezpo-
$rednio dotyczg tak istotnych dobr chronionych prawem, jak ochrona
zdrowia czy wolnos¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;j.

Rozpoczecie analiz od kwestii zadan i form dziatania uregulowanych
na gruncie u.w.t.p.a. jest o tyle istotne, ze daje mozliwos¢ odkodowania

4 Jak wskazata I. Lipowicz: ,Nalezy za J. Langrodem postawi¢ pytanie, czy sama

aktywno$¢ panstwa moze rozsadzi¢ ramy poje¢ciowe. Przed laty przewazat po-
glad, ze nie jest to mozliwe. Obecna skala inflacji prawa, czgsto chaotycznej ak-
tywnosci panstwa w warunkach pandemii, nie pozwala juz na tak optymistyczne
stwierdzenie. Mnozg si¢ pojecia wprowadzane przez prawodawce, ktorych war-
to$¢ dogmatyczna jest niejasna i wymaga dalszych badan” (Nowe kategorie poje-
ciowe nauki prawa administracyjnego jako reakcja na zmieniajgce si¢ zagrozenia
Jednostki, ,,Panstwo i Prawo” 2022, nr 2, s. 32).
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zamystu ustawodawcy co do roli gminy w systemie przeciwdzialania
alkoholizmowi i wychowania w trzezwosci. Daje to szans¢ na wycia-
gnigcie bardziej interesujacych wnioskow szczegodlnych w odniesieniu
do analizy szczegolowych przepisow kompetencyjnych.

II. Zadania wlasne gminy
1. Wprowadzenie

Dyskusja nad zagadnieniem zadan publicznych moze by¢ prowadzo-
nanaréznych poziomach — przede wszystkim ogdlnym, gdzie kluczowe
znaczenie majg m.in. kwestie filozoficznoprawne, oraz szczeg6lnym,
dotyczacym konkretnych zadan. W tym ostatnim przypadku, w obec-
nych uwarunkowaniach rozcztonkowania i multiplikacji zrodet prawa
administracyjnego, rozwazania nierzadko zblizajg si¢ do kazuistycznej
analizy przepisow regulujacych stosunkowo niewielka sfer¢ dziatania
administracji. Jednak w kazdym przypadku dyskurs o zadaniach pu-
blicznych powinien by¢ prowadzony z uwzglednieniem zagadnienia
dobra wspolnego, przekraczajacego $cisle rozumiane interesy indywi-
dualne (cho¢ jednoczes$nie nie wyklucza obejmowania przez zadania
publiczne wielu tego rodzaju intereséw)>.

Sposoby formutowania przepisow dotyczacych kierunkéw dziatania
podmiotow i organow publicznych nie sa ujednolicone, co nie pozo-
staje obojetne z perspektywy wyktadni prawa. Moze bowiem powstaé¢
pytanie, czy w przypadku danego aktu prawnego ogoélnie okreslony
obowigzek mozna juz uzna¢ za zadanie publiczne j.s.t., czy tez nie.
W doktrynie z jednej strony sygnalizuje si¢ m.in. réznice mi¢dzy celami
a zadaniami wystepujace na gruncie prawa publicznego®, a z drugiej

5 D. Wacinkiewicz, Kilka uwag na temat pojmowania ,, zbiorowych potrzeb wspol-

noty samorzqdowej” [w:] K. Malysa-Sulinska, M. Spyra, A. Szumanski (red.),
W poszukiwaniu dobrego prawa. Ksiega Jubileuszowa Profesora Mirostawa Ste-
ca. Tom I. Perspektywa publicznoprawna, Warszawa 2022, SIP Lex; A. Misiejko,
Zakres zadan wiasnych gminy a prawne formy ich realizacji, Warszawa 2023,
s. 196.

Z. Cieslak stwierdzit: ,,Stosunkowo duza zgodno$¢ odnosi si¢ do prakseologicz-
nego rozumienia «zadania» — jest to stan rzeczy, ktéry ma by¢ utrzymany lub
osiagniety. «Cel» natomiast wydaje si¢ by¢ kategoria kierunkowa oznaczajaca
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strony mozna tez spotka¢ stanowiska, ktore nie czynig tego rodzaju
dystynkcji’.

W pismiennictwie postawiono — skadinad doniosta — teze, ze:
»zadania publiczne stanowigce przedmiot dziatalnosci gminy, bez
wzgledu na charakter kryterium ich wyodrebnienia, stanowig onto-
logiczng 1 pozytywnoprawng podstawe, a takze bezposredni cel bytu
normatywnego i rzeczywistego gminy”®. Nie ulatwia to znalezienia
roznic miedzy ,,zadaniami” a ,,celami”. Analiza przepiséw u.s.g.
prowadzi do wniosku, Ze relacja uzywanych na jej gruncie okreslen
»cel” 1,,zadanie” jest ptynna. Przyktadowo art. 9 ust. 4 u.s.g. stanowi,
ze zadaniami uzytecznosci publicznej, w rozumieniu ustawy, sg zadania
wlasne gminy, okreslone w art. 7 ust. 1 u.s.g., ktorych celem jest biezace
i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Réwniez w ustawach
szczego6lnych mozemy spotkac si¢ z réznymi ujeciami tego problemu’.
Prowadzi to do wniosku, ze ewentualne rozrdznianie ,,celu” i,,zadania”

dazenie do osiagnigcia stanu rzeczy. Poza tym zadanie i cel laczy si¢ powsze-
dnie z jakim$ konkretnym podmiotem. Relacja znaczeniowa «celu» i «zadania»
sprowadza si¢ do relacji «tego, co ma by¢ osiggnicte w przysztosci» do «tego,
co ma by¢ realizowane teraz»” (Podstawowe instytucje prawa administracyjnego
[w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, I. Lipowicz, G. Szpor, Prawo administracyjne,
Warszawa 2007, s. 83). Z nowszych opracowan zob. G. Spor, O rozréznianiu
celow i zadan w prawie publicznym [w:] A. Matan (red.), Administracja w demo-
kratycznym panstwie prawa. Ksiega jubileuszowa Profesora Czestawa Martysza,
Warszawa 2022, SIP Lex.

B. Dolnicki wskazat, ze: ,,W literaturze przyjmuje si¢, iz ustawodawca poprzez
termin «zadania» wskazuje w sposob ogélny cele, ktére ma osiagna¢ w swej
dziatalnosci samorzad lub okre$lone kierunki dziatan, majac na uwadze zakres
rzeczowy spraw nalezacych do samorzadu. Zadanie to normatywny obowiazek
dziatania nakierowanego na realizacje jakiej$ wartosci, ktorego adresatami s or-
gany administracji, a nie obywatele. Zadanie to obowiazek podjgcia przez organ
administracji publicznej w okreslonych okolicznos$ciach okreslonych czynnosci”
(Pojecia zakresu dziatania, zadan, wtasciwosci oraz kompetencji [w:] 1. Lipowicz
(red.), System Prawa Samorzqdu Terytorialnego. Tom II. Ustroj samorzqdu tery-
torialnego, Warszawa 2022, s. 490).

I. Niznik-Dobosz, Art. 7 [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gmin-
nym. Komentarz, Warszawa 2013, SIP Lex.

Np. zgodnie z art. 21a ust. 2 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowa-
niu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (Dz. U. z 2024 r. poz. 87) minister lub
kierownik urzedu centralnego administracji rzadowej moze przekaza¢ jednostce
samorzadu terytorialnego, na jej wniosek, panstwowa instytucj¢ kultury w celu
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nie wigze si¢ z uzywaniem przez ustawodawce tych okreslen wprost
w przepisach, lecz z probg doktrynalnego kategoryzowania przepisow
formutujacych ogodlne obowigzki gminy.

Na potrzeby prowadzonej dalej analizy —tj. badania zagadnien zadan
wlasnych gminy — nalezy zatem przyja¢ zatozenie, ze postugiwanie
si¢ przez ustawodawce naprzemiennie okresleniami ,,cel” (lub analo-
gicznymi uznawanymi za bardziej ,,0go6lne”) 1,,zadanie” nie moze by¢
traktowane automatycznie jako majace donioste skutki co do ksztat-
towania zakresu dzialania gminy. Wydaje si¢ bowiem, ze zakres ow
moze by¢ ksztaltowany zar6wno przez wyznaczanie zadan o charakterze
og6lnym (odpowiadajacych definicji celu), jak i zadan szczegotowych
(odpowiadajacych definicji zadania we wspomnianym ujeciu). Kazde
znich moze stanowi¢ podstawe prawna do podejmowania (niektorych)
dziatan przez organy j.s.t., a niekiedy takze przewidywaé obowigzek
podejmowania tych dziatan.

W literaturze i orzecznictwie wskazuje sig, ze j.s.t. (a wiec i gminy)
nie majg innych zadan niz zadania publiczne'. Zadania j.s.t., zgodnie
z Konstytucjg RP, dzielg si¢ na wtasne i zlecone, cho¢ kryteria tego
podziatu — poza formalnym (tj. wyraznym rozstrzygni¢ciem przez
ustawodawce) —budzg kontrowersje!!. Nalezy zaaprobowac stanowisko,
zgodnie z ktérym wyznaczenie okreslonego zadania jako wlasnego
powinno wigza¢ si¢ z zapewnieniem gminom istotnego zakresu sa-
modzielnosci przy jego realizacji, w tym rowniez w doborze form tej
realizacji'.

Na gruncie ustaw ustrojowych podstawowe znaczenie dla okreslenia
zadan gminy majg art. 617 u.s.g. Pozwalajg one przypisa¢ gminie okre-
$lone sprawy, ktorymi ma si¢ ona zajmowac. Sprawy te — co najmniej

wykonywania zadan wlasnych tej jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie

dziatalno$ci kulturalnej. Przekazanie nast¢puje w drodze umowy.

B. Dolnicki, Skarga na uchwaly i zarzqdzenia w sprawach z zakresu administracji

publicznej [w:] G. Laszczyca (red.), Stosowanie prawa administracyjnego. Ksig-

ga Jubileuszowa prof. Andrzeja Matana, Warszawa 2024, SIP Lex; zob. rowniez

A. Misiejko, Zakres zadan..., s. 202.

M. Szewczyk, Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego [w:] K. Matysa-Sulin-
ska, M. Spyra, A. Szumanski (red.), W poszukiwaniu dobrego prawa. Ksiega Ju-
bileuszowa Profesora Mirostawa Steca. Tom 1. Perspektywa publicznoprawna,
Warszawa 2022, SIP Lex.

12 Ibidem.
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w zakresie zadan wtasnych — mogg by¢ rozumiane jako wyznaczajace
»pewng sfere, w ramach ktorej musza lub mogg poruszac si¢ organy
gminy celem zaspokajania potrzeb czlonkoéw wspolnoty”'?. Gmina
nie moze wykracza¢ poza owa sfere, cho¢ konsekwencje tego rodzaju
naruszen (lub ich brak) moga by¢ rézne, zaleznie od tego, na czym
polega owo dziatanie'.

Nie istnieje jednolity wzorzec legislacyjny formutowania prze-
pisow dotyczacych zadan publicznych j.s.t., przez co kwestia ich
nastepczej kwalifikacji jako zadan wtasnych lub zleconych moze
budzi¢ watpliwosci'®. Nastgpnie, w przypadku zakwalifikowania
zadan jako wlasne, moga pojawi¢ si¢ watpliwosci co do uznania ich
za obligatoryjne albo fakultatywne'¢. Wydaje sig, ze w tym ostatnim
zakresie nalezy przychyli¢ si¢ do tezy, ze: ,,Analizujac przepisy pra-
wa materialnego naktadajace na gmine zadania, mozna stwierdzic,
iz 0 obowiazku ich realizacji decyduje nie tylko nazwanie okreslonych
zadan wprost przez ustawodawce zadaniami obowigzkowymi, ale
réwniez redakcja przepisow”'’. W tym ostatnim przypadku nalezy
jednak zachowac ostrozno$¢, by nie doszto do wykreslenia zbyt szero-
kiego kregu zadan obowigzkowych. Mozliwe jest bowiem, ze nie tyle
realizacja calego zadania wlasnego jest obowigzkowa, co w ramach
realizacji okreslonego zadania ustawodawca wymaga podjecia jakichs
dziatan (np. podjecia uchwaly) oraz pozostawia w sferze dobrowol-
nosci podejmowanie (lub niepodejmowanie) catego spektrum innego
rodzaju dziatan.

Przyjecie tych zatozen oraz zidentyfikowanie potencjalnych proble-
mow interpretacyjnych wyznacza pewne kierunki dziatan badawczych,
umozliwiajacych pogtebiong analizg przepisdw u.w.t.p.a. odnoszacych
si¢ do zadan gmin.

3 A. Misiejko, Zakres zadan..., s. 243-244.

Np. czy bylaby to proba dziatania w formach wtadczych, czy niewtadczych, np.
cywilnoprawnych.

Zob. T. Moll, Art. 7 [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2018, s. 183.

W odniesieniu do przepisow u.w.t.p.a. zob. B. Jaworska-De¢bska, Charakter i kon-
strukcja zadan samorzqdu terytorialnego w przedmiocie wychowania w trzezwo-
Sci i przeciwdziatania alkoholizmowi [w:] S. Plazek, M. Stec (red.), Charakter
i konstrukcja zadan samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2017, SIP Lex.

7 T. Moll, Art. 7, s. 209.
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2. Zadania gmin na gruncie u.w.t.p.a.

Rozpoczecie analiz od preambuty u.w.t.p.a'® umozliwia zidentyfiko-
wanie niektorych warto$ci, ktore staty za wprowadzeniem tej ustawy'?,
jednak nie pozwala jeszcze na zidentyfikowanie konkretnych celow
i obowigzkéw administracji publicznej?’. Nie ma jednak watpliwosci,
ze wynikaja one z dalszych przepisoOw ustawy i shuzg realizacji wartosci
wyrazonych w preambule?'.

Ustalenie zakresu zadan publicznych gminy na gruncie u.w.t.p.a. jest
istotne, gdyz stanowi punkt wyjscia dla poglebionej analizy przepiséw
o kompetencjach jej organow.

2.1. Zroznicowanie zadan publicznych na gruncie u.w.t.p.a.

Obowiazki organow administracji publicznej wynikaja juz z art. 1
ust. | u.w.t.p.a. Stanowi on, ze organy administracji rzagdowej i jednostek
samorzadu terytorialnego sg zobowigzane do podejmowania dziatan
zmierzajacych do ograniczania spozycia napojow alkoholowych oraz

18 Uznajac zycie obywateli w trzezwosci za niezb¢dny warunek moralnego i mate-

rialnego dobra Narodu, stanowi si¢, co nastgpuje”.

1 1. Niznik-Dobosz stwierdzita, ze: ,,Ze sformutowania podnoszacego przez usta-
wodawce, ze «Uznajgc zZycie obywateli w trzezwosci za niezbedny warunek
moralnego 1 materialnego dobra Narodu, stanowi sig¢, co nastgpuje:» — wyni-
ka przede wszystkim znormatywizowanie, spozytywizowanie samej trzezwosci
1 zycia obywateli w trzezwosci przez jednoznaczne wskazanie ich jako prawem
chronionych akceptowanych wartoéci prawnych. Jednoczes$nie ustawodawca
wskazuje na zwiazek przyczynowo-skutkowy pomigdzy wskazanymi warto$cia-
mi a wartoscia, jaka jest moralne i materialne dobro Narodu, co ma znaczenie dla
rozumienia ratio legis ustawy. Warto takze zauwazy¢, ze ustawodawca ustawit
w korelacji obywateli i nardd, z czego wynika, ze okreslone zaniechania w zyciu
ze strony obywateli i dostrzezenie przez nich wartosci, jaka jest trzezwo$¢, maja
znaczenie dla calej wspdlnoty, do ktérej przynaleza, a ktora ustrojodawca i usta-
wodawca nazywaja narodem” (Ogolne [w:] M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz,
Ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Komen-
tarz, Warszawa 2022, LEX/el. 2022, pkt 7).

Ewentualnie mozna przyja¢ (nawiazujac do niektorych ze wspomnianych juz pogla-
dow), ze preambuta wyraza ,,cel” dzialan m.in. gmin, ale nie kreuje jeszcze ich zadan.
21 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 11 grudnia 2019 r., IT GSK

1316/19, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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zmiany struktury ich spozywania, inicjowania i wspierania przedsig-
wzig¢ majacych na celu zmiang obyczajow w zakresie sposobu spo-
zywania tych napojow, dziatania na rzecz trzezwosci w miejscu pracy,
przeciwdziatania powstawaniu i usuwania nastepstw naduzywania
alkoholu, a takze wspierania dziatalno$ci w tym zakresie organizacji
spotecznych i zaktadéw pracy.

Nalezy przyja¢, ze przepis ten kreuje zadania publiczne, cho¢ dos¢
ogoblnie okresla organy, ktore majg je realizowac.

Zgodnie z art. 1 ust. 2 u.w.t.p.a. organy, o ktérych mowa w art.
1 ust. 1 u.w.t.p.a., popieraja takze tworzenie i rozwo6j organizacji
spotecznych, ktorych celem jest krzewienie trzezwosci i abstynen-
cji, oddziatywanie na osoby naduzywajace alkoholu oraz udzielanie
pomocy ich rodzinom, jak rowniez zapewniaja warunki sprzyjajace
dziataniom tych organizacji. Artykut 1 ust. 3 u.w.t.p.a. stanowi
natomiast, ze organy, o ktorych mowa w art. 1 ust. 1 u.w.t.p.a.,
wspotdziataja tez z Kosciotem Katolickim i innymi ko$ciotami oraz
zwigzkami wyznaniowymi w zakresie wychowania w trzezwosci
i przeciwdziatania alkoholizmowi.

Przepisy te maja zatem charakter instrumentalny wobec zadan
okreslonych w art. 1 ust. 1 u.w.t.p.a.

Ponadto zgodnie z art. 2 ust. | u.w.t.p.a. zadania w zakresie przeciw-
dziatania alkoholizmowi wykonuje si¢ przez odpowiednie ksztattowanie
polityki spotecznej, w szczegdInosci poprzez:

1) tworzenie warunkéw sprzyjajacych realizacji potrzeb, ktorych za-
spokajanie motywuje powstrzymywanie si¢ od spozywania alkoholu;

2) dziatalno$¢ wychowawczg i informacyjna;

3) ustalanie odpowiedniego poziomu i wtasciwej struktury produkcji
napojow alkoholowych przeznaczanych do spozycia w kraju;

4) ograniczanie dostgpnosci alkoholu;

5) leczenie, rehabilitacje i reintegracje 0sob uzaleznionych od alkoholu;

6) zapobieganie negatywnym nast¢pstwom naduzywania alkoholu
1 ich usuwanie;

7) przeciwdziatanie przemocy domowe;j;

8) wspieranie zatrudnienia socjalnego poprzez finansowanie centréw
integracji spotecznej*.

2 Art. 1 ust. 2 u.w.t.p.a. stanowi, ze zadania, o ktorych mowa w ust. 1, sg realizo-

wane zgodnie z Narodowym Programem Zdrowia, o ktorym mowa w art. 9 ust. 1

19



Natomiast art. 2 ust. 2 u.w.t.p.a. stanowi, ze zadania, o ktorych
mowa w art. 2 ust. 1 u.w.t.p.a., sg realizowane zgodnie z Narodowym
Programem Zdrowia, o ktorym mowa w art. 9 ust. 1 ustawy z dnia
11 wrzesnia 2015 r. o zdrowiu publicznym (Dz. U. z 2022 r. poz. 1608
oraz z 2023 r. poz. 1718).

Cho¢ ustawodawca wskazuje, ze art. 2 ust. 1 u.w.t.p.a. okresla spo-
sob realizacji zadan, to wydaje si¢, ze od strony teoretycznej (takze
w $wietle literalnego brzmienia art. 2 ust. 2 u.w.t.p.a.) nalezy rozumie¢
to raczej jako zespot zadan szczegotowych, ktore moga by¢ realizo-
wane przez roznorodne dziatania®. Ponadto wydaje sig, ze ,,polityka
spoteczna”, o ktérej mowa we wprowadzeniu do wyliczenia, nie jest
rodzajem dokumentu, lecz polityka rozumiang jako realizacja pewnych
zatozen (sformalizowanych i niesformalizowanych), w przypadku j.s.t.
ukierunkowanych na zaspokajanie potrzeb wspolnoty samorzadowe;j*.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, Ze przepisy art. 1 12 u.w.t.p.a. maja
znaczenie normatywne i nie sg przepisami pustymi®.

W kolejnych przepisach znajduja si¢ regulacje dotyczace zadan
wskazanych organow i podmiotow, w tym j.s.t. Inaczej niz np. na gruncie
ustawy o pomocy spolecznej ustawodawca nie sformutowat rozbudo-
wanych katalogéw zadan gmin, powiatow i wojewddztw w nastgpuja-
cych po sobie jednostkach redakcyjnych. Sposob formutowania zadan
poszczegblnych poziomdw samorzadu jest zroznicowany. Ustawodawca

ustawy z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o zdrowiu publicznym (Dz. U. z 2022 r. poz.
1608 oraz z 2023 r. poz. 1718).
Whiosek taki potwierdza rowniez wyktadnia systemowa z uwzglgdnieniem art. 2
u.p.n., ktéry okresla analogiczny katalog, ktérego elementy zostaty wprost okre-
$lone przez ustawodawce jako ,,zadania”.
1. Niznik-Dobosz stwierdzita, ze: ,,Odpowiednie ksztalttowanie polityki spotecz-
nej z perspektywy dziatania organdw administracji publicznej zgodnie z prawem
oznacza, ze korzystajac z wszelkich form dziatania, jakie im przypisuje komento-
wana ustawa, powinny odpowiednio, czyli adekwatnie i zgodnie z powszechnie
obowigzujagcym prawem, realizowac kierunki dziatania, o jakich jest mowa w art.
2 ust. 1 pkt 1-8 u.w.t.p.a. Rownolegle w tych przypadkach, kiedy w ich kompe-
tencjach znajduje si¢ upowaznienie i obowiazek przygotowywania i wprowadza-
nia do obrotu prawnego aktow polityki administracyjnej, akty te powinny takze
realizowa¢ kierunki, o jakich stanowi art. 2 ust. 1 pkt 1-8 u.w.t.p.a.” (4rt. 2 [w:]
M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa o wychowaniu..., pkt 2).
% 1. Niznik-Dobosz, 4rt. 1 [w:] M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa o wycho-
waniu..., pkt 6.
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reguluje dziatalno$¢ organow wojewddztw w art. 4 u.w.t.p.a. poprzez
wyrazne odwotanie do art. 1 i 2 u.w.t.p.a., a 0 ,,zadaniach wlasnych woje-
wodztw” stanowi wprost w art. 9 ust. 2 u.w.t.p.a.? Zadania gmin okresla
wyraznie w art. 4'ust. 1 oraz art. 18'* u.w.t.p.a. Natomiast w sgsiednich
jednostkach redakcyjnych nie ma mowy o zadaniach powiatu. Wyrazne
odniesienie si¢ do zadan tej j.s.t. znajdziemy dopiero w art. 39 u.w.t.p.a.?’

Jest to swoista zapowiedz trudnosci, jakie wigzg si¢ z ustaleniem
zakresu zadan wlasnych gminy.

Zestawienie art. 1 12 u.w.t.p.a. z katalogiem zadan wtasnych gminy
zart. 7 ust. 1 u.s.g. pozwala na dostrzezenie podobienstw. Przyktadowo
zadania wlasne gminy, zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 19 u.s.g., obejmuja
sprawy wspolpracy i dziatalno$ci na rzecz organizacji pozarzadowych
oraz podmiotow wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwiet-
nia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Niewatpliwie jest to powigzane z obowigzkiem okreslonym w art. 1
ust. 2 u.w.t.p.a.

Przechodzac do proby ustalenia zakresu zadan wilasnych gminy
na gruncie u.w.t.p.a., nalezy wskazac, ze zostaly one wprost okreslo-
ne w kolejnych przepisach ustawy. Zgodnie z art. 4' ust. 1 u.w.t.p.a.
prowadzenie dziatan zwigzanych z profilaktyka i rozwigzywaniem
problemow alkoholowych oraz integracji spotecznej osob uzaleznio-
nych od alkoholu nalezy do zadan wlasnych gmin. W szczegolno$ci
zadania te obejmuja:

1) zwigkszanie dostepnosci pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej
dla 0s6b uzaleznionych od alkoholu;

2) udzielanie rodzinom, w ktérych wystepuja problemy alkoholowe,
pomocy psychospotecznej i prawnej, a w szczegdlnosci ochrony
przed przemocg domowa;

3) prowadzenie profilaktycznej dziatalnosci informacyjnej i eduka-
cyjnej oraz dziatalnosci szkoleniowej w zakresie rozwigzywania

% Ponadto art. 9° ust. 2 u.w.t.p.a. stanowi, ze zarzady wojewddztw moga zlecac,

w drodze porozumien, jednostkom samorzadu powiatowego zadania z zakresu
profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych oraz przekazywac srodki
finansowe na ich realizacjg.

Woeczesniej, w art. 22 ust. 2 u.w.t.p.a., jest mowa o kompetencji do tworzenia i pro-
wadzenia niektorych podmiotéw leczniczych udzielajacych swiadczen w zakresie
leczenia odwykowego.
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problemow alkoholowych, przeciwdziatania narkomanii oraz uza-

leznieniom behawioralnym, w szczego6lnosci dla dzieci i mtodziezy,

w tym prowadzenie pozalekcyjnych zaje¢ sportowych, a takze dzia-

tan na rzecz dozywiania dzieci uczestniczacych w pozalekcyjnych

programach opiekunczo-wychowawczych i socjoterapeutycznych;

4) wspomaganie dziatalnosci instytucji, stowarzyszen i osob fizycz-
nych, stuzacej rozwigzywaniu problemow alkoholowych;

5) podejmowanie interwencji w zwigzku z naruszeniem przepisOw
okreslonych w art. 131 i 15 u.w.t.p.a. oraz wystepowanie przed
sadem w charakterze oskarzyciela publicznego;

6) wspieranie zatrudnienia socjalnego przez organizowanie i finanso-
wanie centrow integracji spotecznej i klubow integracji spotecznej.
Zestawienie art. 1,2 oraz 4' ust. 1 u.w.t.p.a. pozwala na stwierdzenie,

Ze nie 16znig si¢ one od siebie istotnie z uwagi na sposob sformuto-

wania. Nie da si¢ w sposob uzasadniony stwierdzi¢, ze np. art. 1 ust. 1

u.w.t.p.a. okresla ,,cele”, a dopiero art. 4! ust. 1 u.w.t.p.a. ,,zadania””,

Przyczyna takiego stanu rzeczy moze by¢ fakt utrzymania przez usta-

wodawce elementow pierwotnej struktury u.w.t.p.a. z momentu jej

wejscia w zycie®®, w ktorej nastepnie (w 1996 r.) zmieniono brzmienie
art. 4 oraz dodano art. 4' u.w.t.p.a.

W tym miejscu nalezy rozwazy¢ kwesti¢ podziatu zadan publicznych
w ramach samorzadu terytorialnego. Cho¢ art. 1 ust. 1 u.w.t.p.a. stanowi
ogoblnie o obowigzkach m.in. organow jednostek samorzadu terytorial-
nego (a wigc teoretycznie wszystkich pozioméw samorzadu), to w art.
4 ust. 1 u.w.t.p.a. ustawodawca wskazal, Ze to samorzad wojewodztwa
realizuje zadania okreslone w art. 112 u.w.t.p.a.

Pojawia si¢ wigc pytanie, czy wyrazne zastrzezenie realizacji za-
dan okreslonych w art. 1 1 2 u.w.t.p.a. przez samorzad wojewodztwa
uniemozliwia przypisanie ich (na poziomie lokalnym) takze do zadan
gminy. Wydaje sig, ze nie. Sposob sformutowania art. 4 ust. 1 u.w.t.p.a.

2 Opis ten nie odpowiada formalnej systematyce ust. 1, gdyz pkt 4 wyliczenia zo-

stat uchylony.

Zwlaszcza ze w art. 4 ust. 1 u.w.t.p.a. ustawodawca wprost stanowi o realiza-
cji przez samorzad wojewoddztwa zadan, o ktéorych mowa w art. 11 2 u.w.t.p.a.,
o czym wigcej dalej.

Czyli z okresu PRL, w ktorym nie istnial rzeczywisty samorzad terytorialny
i funkcjonowaty struktury rad narodowych.
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wyraznie nawigzuje tylko do jednej z form prawnych realizacji zadan —
tj. wojewodzkiego programu profilaktyki i rozwigzywania problemow
alkoholowych oraz przeciwdziatania narkomanii. W konsekwencji
Z przepisu tego nie wynika zastrzezenie wytgcznej wlasciwosci samo-
rzadu wojewodztwa w zakresie zadan przypisanych ogdlnie do samorza-
du terytorialnego w art. 112 u.w.t.p.a., lecz wskazanie, ze samorzad ten
realizuje swoje zadania za pomoca okreslonego aktu polityki publiczne;.

Z systemowego punktu widzenia (majac na uwadze m.in. art. 4' ust.
2 u.w.t.p.a.) optymalnym rozwigzaniem wydaje si¢ wyktadnia art. 4!
ust. | wzw. z art. 1 i 2 u.w.t.p.a. — tak, aby zakres zadan wlasnych
gminy nie zostal bezzasadnie zawe¢zony. W literaturze i orzecznictwie
sagdow administracyjnych mozna natomiast znalez¢ tezy $wiadczace
o tym, ze przepisy art. 1 i 2 u.w.t.p.a. maja znaczenie przy wykladni
przepisow regulujacych wykonywanie zadan wtasnych®'. Przyktadowo
NSA w wyroku z dnia 11 grudnia 2019 ., I GSK 1316/19%, stwierdzit,
ze kompetencje uchwatodawcze rady gminy stuzg realizacji zadan z art.
112 u.w.t.p.a. Natomiast w wyroku z dnia 21 maja 2020 r., sygn. [ GSK
142/20, NSA podkreslit znaczenie art. 1 1 2 u.w.t.p.a. przy wykladni
tych przepisow kompetencyjnych®.

31 G. Krawiec w kontekécie tez wynikajacych z orzecznictwa, stwierdzit, ze: ,,Re-
alizacja zadan z art. 2 ust. 2 AlkU ma wigc $cisty zwiazek z dalszymi przepisami
ustawy, w ktorych zawarto kompetencje organéw do stanowienia i stosowania
prawa w zakresie «spraw alkoholowychy»: tak wigc np. uchwaly rad gmin wydane
na podstawie AlkU powinny realizowa¢ cele tej ustawy, czyli m.in. przyczyniac¢
si¢ do ograniczania dostgpnosci alkoholu. Usytuowanie (potozenie) miejsc sprze-
dazy i podawania napojéw alkoholowych w zbyt malej odlegloéci od obiektow
chronionych nie przyczynia si¢ do realizacji celow AlkU. Zadania okreslone

w art. 2 AlkU ograniczaja wigc swobodg¢ gminy w zakresie tworzenia prawa do-

tyczacego «sfery alkoholowej»” (4rt. 2 [w:] Ustawa o wychowaniu w trzezwo-

Sci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Komentarz, Warszawa 2021, SIP Legalis,

pkt 10).

WWW.orzeczenia.nsa.gov.pl.

3 Legalis nr 2390615. Sad wskazal, ze: ,Nie ulega watpliwosci, ze okreslonym
w art. 1 ustawy o wychowaniu w trzezwosci podstawowym celem tego aktu praw-
nego jest — adresowane do organow administracji rzadowej i samorzadowej —
wymuszanie zmian w zakresie spozycia napojoéw alkoholowych przez jego ogra-
niczenie i ksztattowanie polityki spotecznej w przedmiotowym zakresie wedlug
okreslonego art. 2 ust. 1 pkt 1-8 ustawy wzorca zadaniowego majacego komplek-
sowy 1 strategiczny charakter. Co wymaga podkreslenia, dziataniom wymienio-
nym w tym przepisie ustawodawca przydal znaczenie szczegolne, wymieniajac
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Z art. 112 u.w.p.t. wynikajg zatem bardziej i mniej ogolne wytyczne
ustawodawcy. W konsekwencji powinny by¢ one uwzglednione w toku
wyktadni pozostatych przepiséw o zadaniach i formach dziatania gmin
i ich organoéw. Konsekwencja tego jest ograniczenie samodzielno$ci
gmin z uwagi na szczego6lnie istotne dla ustawodawcy wartosci.

Sposob sformutowania katalogu zadan wtasnych gminy — z wyko-
rzystaniem ,,w szczeg6lnosci” — skutkuje jego otwartym charakterem.
Nie budzi wigkszych watpliwosci, ze obejmuje on takze szereg innych
spraw niz te, ktore zostaty w nim wymienione. Natomiast te zadania,
ktore zostalty w nim wymienione wprost, mozna powigza¢ z innymi
zadaniami wlasnymi gminy**. Zestawiajac art. 4' ust. 1 u.w.t.p.a. zart. 7
ust. 1 u.s.g., mozna zauwazy¢ powigzania z takimi zadaniami wlasnymi
gminy, jak zadania w zakresie edukacji publicznej*, kultury fizycznej*®
czy wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi®’.

Co wiecej, niektore z zadan okreslonych w art. 4! ust.  u.w.t.p.a. sg
wprost powigzane z zadaniami lub dzialaniami okreslonymi w usta-
wach odrgbnych.

Juz z art. 4'ust. 1 pkt 3 u.w.t.p.a. wynika powigzanie ww. zadan
z zadaniami dotyczacymi przeciwdziatania narkomanii. Te ostatnie

wérdd nich m.in. ograniczanie dostgpnosci alkoholu (pkt 4). Tak sformutowanego
zadania, wpisujacego si¢ zreszta w okreslony art. 1 ust. 1 ustawy jej cel zasadni-
czy, nie mozna rozumie¢ inaczej, niz jako potrzebe tworzenia warunkow, ktore
beda wplywaly na ograniczenie dostgpnosci napojow alkoholowych i sprzyjaé
beda wychowaniu w trzezwosci. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego
wszystkie dziatania okreslajace te warunki, a wigc zarowno liczba wydanych ze-
zwolen na sprzedaz i podawanie napojow alkoholowych, zwiazana z zezwolenia-
mi liczba punktéw handlowych, jak tez ich rozmieszczenie, a wigc usytuowanie
punktu sprzedazy na danym terenie i odleglos¢ pomiedzy punktami, maja bezpo-
$redni 1 zasadniczy wptyw na dostgpnos$¢ alkoholu na danym terenie, wptywajac
tym samym na oceng relacji podejmowanych dziatan w stosunku do ustawowego
celu ograniczania spozycia alkoholu i wychowania w trzezwosci”.

3 1. Niznik-Dobosz, Art. 4! [w:] M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa o wycho-

waniu..., pkt 6.

Art. 7 ust. 1 pkt 8 u.s.g. w zw. z m.in. art. 10 ust. 1 pkt 5 oraz art. 11 ust. 2 pkt 1

ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (Dz. U. z 2024 r. poz. 737

ze zm.).

3% Art. 7 ust. 1 pkt 10 u.s.g.

Art. 7 ust. 1 pkt 19 u.s.g. w zw. z m.in. art. 4 ust. 1 pkt 32 oraz 5 ust. 1 ustawy

z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie

(Dz. U. 22024 1. poz. 1491 ze zm.).
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uregulowane zostaty odrebng ustawa®® i w znacznej mierze stanowig
odpowiedniki zadan przewidzianych w art. 4' ust. 1 u.w.t.p.a. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze art. 10 ust. 1 u.p.n. nie zawiera sformutowania
»W szczegolnosci”, wigc wynikajacy z niego katalog ma charakter
zamknigty?’.

Natomiast w art. 4! ust. 1 pkt 7 u.w.t.p.a. mowa jest o wspieraniu
zatrudnienia socjalnego przez organizowanie i finansowanie centrow
integracji spotecznej i klubow integracji spotecznej. Zgodnie z art. 3
ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym*
centrum integracji spotecznej, na zasadach okreslonych w ustawie, moze
by¢ tworzone m.in. przez jednostke samorzadu terytorialnego w formie
jednostki budzetowej oraz samorzadowego zaktadu budzetowego. Na-
tomiast zgodnie z art. 18 ust. 1 tej ustawy m.in. gmina moze prowadzi¢
klub integracji spoteczne;j.

Cho¢ wspomniane powigzania nie sg niczym nadzwyczajnym —
zaspokajanie potrzeb wspolnoty samorzadowej z natury rzeczy jest
wielowymiarowe — nalezy zachowac pewna ostroznosc¢ przy wyktadni
przepisow o zadaniach wiasnych gminy wynikajacych z u.w.t.p.a.
Bedzie miata ona bowiem znaczenie chocby dla zakresu programu

3 Jak stanowi art. 10 ust. 1 u.p.n. przeciwdziatanie narkomanii nalezy do zadan
wilasnych gminy, obejmujacych:

1) zwigkszanie dostgpnosci pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej dla osob uzalez-
nionych i 0s6b zagrozonych uzaleznieniem;

2) udzielanie rodzinom, w ktérych wystepuja problemy narkomanii, pomocy psycho-
spolecznej i prawnej;

3) prowadzenie profilaktycznej dziatalnosci informacyjnej, edukacyjnej oraz szko-
leniowej w zakresie rozwigzywania probleméw narkomanii, w szczegodlnosci
dla dzieci i mlodziezy, w tym prowadzenie zaj¢¢ sportowo-rekreacyjnych dla
uczniow, a takze dziatan na rzecz dozywiania dzieci uczestniczacych w pozalek-
cyjnych programach opiekunczo-wychowawczych i socjoterapeutycznych;

4) wspomaganie dzialan instytucji, organizacji pozarzadowych i 0sob fizycznych, stu-
zacych rozwigzywaniu probleméw narkomanii;

5) pomoc spoteczng osobom uzaleznionym i rodzinom os6b uzaleznionych dotknig-
tym ubostwem i wykluczeniem spotecznym i integrowanie ze §rodowiskiem lo-
kalnym tych 0sob z wykorzystaniem pracy socjalnej i kontraktu socjalnego.

3 Wnhiosek ten potwierdza literatura przedmiotu: K. Lucarz, A. Muszynska, Art. 10
[w:] Ustawa o przeciwdziataniu narkomanii. Komentarz, Warszawa 2008, SIP
Lex, pkt 1; A. Wazny, Art. 10 [w:] W. Kotowski, B. Kurzgpa, A. Wazny, Ustawa
o przeciwdziataniu narkomanii. Komentarz, LEX/el. 2022, SIP Lex, pkt 1.

4 Dz.U.z2025 1. poz. 83 ze zm. (dalej: u.z.s.).
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profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych oraz przeciw-
dziatania narkomani (a w konsekwencji — takze dla okreslenia zadan,
ktore moga by¢ finansowane zgodnie z art. 18?u.w.t.p.a.). Przyktadowo
wyrok NSA z dnia 20 marca 2018 r., sygn. Il GSK 3354/17* wzmacnia
teze, ze cho¢ z art. 4' ust. 1 u.w.t.p.a. wynika otwarty katalog zadan
wlasnych gminy, to nie obejmuje on dziatan jedynie luzno zwigzanych
z celami u.w.t.p.a. Na gruncie omawianych przepisoéw nie ma to zna-
czenia wylacznie teoretycznego. W przypadku u.w.t.p.a. konsekwencja
naruszen w tym zakresie moze by¢ interwencja organéw nadzoru lub
sadow administracyjnych®.

Nalezy w zwigzku z tym uzna¢, ze cho¢ zadania gminy mogg wy-
nika¢ z réznych przepisow u.w.t.p.a., to szczegdlne znaczenie maja
zadania wynikajace z art. 4' ust. 1 u.w.t.p.a. To te zadania sg bowiem
realizowane w postaci gminnego programu, a z kolei jego realizacja
moze by¢ finansowana ze §rodkow okre§lonych w art. 182 u.w.t.p.a.

Uzupehiajgc ten watek, mozna wskazaé na watpliwosci co do tego,
ktore zadania gminy moga by¢ finansowane ze $rodkéw, o ktorych
mowa w art. 93 ust. 4 u.w.t.p.a.** Ustawodawca nie odestat w nim bo-
wiem do gminnego programu, lecz wskazat na ,,dziatania majace na celu
realizacje lokalnej miedzysektorowej polityki przeciwdziatania nega-
tywnym skutkom spozywania alkoholu”. W literaturze stwierdzono,
ze $rodki te powinny by¢ wykorzystane na dziatania okreslone w pro-
gramie*. Wydaje si¢ jednak, ze — kierujac si¢ podstawowa dyrektywa
wyktadni — nie mozna ogranicza¢ samodzielno$ci gminy w zakresie,
w jakim w sposob wyrazny nie uczynit tego prawodawca. Potwierdza
to rowniez uzasadnienie projektu ustawy dodajgcej art. 9° u.w.t.p.a.,
zgodnie z ktorym ,,Wptywy z optat stanowigce dochod gminy beda
przeznaczac na dziatania majgce na celu realizacj¢ lokalnej migdzysek-

4 https://orzeczenia.nsa.gov.pl/.

Zob. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 8 stycznia 2020 r.,
II GSK 1330/19, www.orzeczenia.nsa.gov.pl, dotyczacy stwierdzenia niewazno-
$ci uchwaly w sprawie gminnego programu.

W zakresie stanowisko Regionalnych Izb Obrachunkowych zob. M. Stachura,
A. Misiejko, Na co mozna przeznaczyé wplywy z oplaty malpkowej?, prawodla-
samorzadu.pl/2024-03-01-na-co-mozna-przeznaczyc-wplywy-z-oplaty-malpko-
wej/

4 M. Koszowski, Art. 9° [w:] M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa o wychowa-
niu..., pkt 7.

42
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torowej polityki przeciwdziatania negatywnym skutkom spozywania
alkoholu (zatem zadania wlasne samorzadu gminy zwigzane np. z po-
lityka spoteczna, zdrowotng lub inne dziatania zwigzane z profilaktyka
lub rozwigzywaniem probleméw zwigzanych ze spozyciem alkoholu)
(...)". W konsekwencji zakres zadan, na ktore mozna wydatkowaé
te $rodki, nalezy uzna¢ za szerszy niz te, ktére moga zostac ujete
w gminnym programie, cho¢ wcigz nie moze oznaczac to dowolno$ci
i abstrahowania od pozostatych przepisow u.w.t.p.a.®

Zu.w.t.p.a. nie wynika jednoznacznie, czy okreslone w niej zadania
wlasne gminy maja charakter obowigzkowy, czy fakultatywny. W litera-
turze wskazano, ze na obowigzkowy charakter zadan okreslonych w art.
4'ust. 1 u.w.t.p.a. wskazuje ,,redakcja” przepisu i uzycie sformutowania
»W szczegolnos$ci™®. Ten argument nalezy odrzuci¢. Sformutowanie
»W szczegolnosci” shuzy jedynie przyktadowemu wymienieniu zadan
szczegOtowych, ktoére mogg by¢ zaréwno obligatoryjne, jak i fakul-
tatywne. Natomiast B. Jaworska-Debska stwierdzita — odmiennie —
ze zadania wlasne gmin na gruncie u.w.t.p.a. maja charakter wylacznie
zadan fakultatywnych*’.

Moze si¢ wydawac, ze obligatoryjnos¢ zadan wtasnych wynika z ze-
stawienia art. 4' ust. 2 u.w.t.p.a. z katalogiem zadan okreslonym w art. 4!
ust. 1 u.w.t.p.a. Skoro bowiem rada gminy ma obowigzek uchwali¢ gmin-
ny program®, to zadania, ktére 6w program obejmuje z mocy ustawy,
takze maja charakter obowigzkowy. Jednak stanowisko to nie moze si¢
osta¢. Katalog —jak juz wskazano — ma charakter otwarty. Przyjecie tezy
o obligatoryjnos$ci zadan z art. 4' ust. 1 u.w.t.p.a. oznaczatoby, ze gmina
jest zobowigzana takze do realizacji wszelkich niesprecyzowanych zadan,
ktore mieszcza si¢ w tym katalogu. Nie wydaje si¢ za$, by katalog zadan
obowigzkowych mogt mie¢ charakter otwarty®. Ponadto art. 4! ust. 1 pkt

# Por. przykladowe stanowiska RIO: pismo prezesa RIO we Wroctawiu z dnia 30 maja
2025 r., znak: PWR.54.20.2025, https://bip.wroclaw.rio.gov.pl/; pismo prezesa RIO
w Opolu z dnia 18 grudnia 2024 r., znak: NA.II1-422-46/2024, bip.rio.opole.pl; pismo
prezesa RIO w Bydgoszczy z dnia 24 kwietnia 2023 r., RIO-NR.N-432-9/2023, ht-
tps://bip.bydgoszcz.rio.gov.pl/.

4 1. Niznik-Dobosz, Art. 4, pkt 10.

47 B. Jaworska-Debska, Charakter i konstrukcja...

#  Co wynika choc¢by z konieczno$ci ujgcia w programie zasad wynagradzania
cztonkéw komisji.

4 Zwlaszcza jezeli ustawodawca wprost nie okreslit tych zadan jako obligatoryjnych.
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7 u.w.t.p.a. stanowi o zadaniach obejmujacych wspieranie zatrudnienia
socjalnego przez organizowanie i finansowanie centréw integracji spo-
fecznej 1 klubow integracji spotecznej. Zgodnie z przytoczonym juz art.
18 ust. 1 u.z.s. m.in. gmina moze prowadzi¢ klub integracji spoteczne;.
Trudno pogodzi¢ ze sobg mozliwos$¢ prowadzenia z obligatoryjnoscia.

Z drugiej strony poczynione dotychczas ustalenia w zakresie art. 1
ust. 1 u.w.t.p.a.>’ sugeruja, ze co najmniej w zakresie, w jakim art. 4!
ust. 1 u.w.t.p.a. pokrywa si¢ z zakresem art. 1 ust. 1 u.w.t.p.a., zadania
wlasne gmin majg charakter obowigzkowy.

Mozna zatem wyprowadzi¢ nastgpujacy wniosek: organy gminy
maja obowiazek podejmowania dziatan okreslonych w art. 1 ust. 1
u.w.t.p.a., ale nie jest to rownoznaczne z konieczno$cig realizacji
wszystkich zadan, ktore mieszcza si¢ w art. 4'ust. 1 u.w.t.p.a. W tym
ostatnim zakresie ustawodawca poprzestat na wskazaniu kompetencji,
z ktorych organy gminy maja obowigzek skorzysta¢ (np. uchwalanie
planow czy powotanie gminnej komisji rozwigzywania problemow
alkoholowych). Uchwalajac program, rada gminy sama okresla, ktore
zadania okre$lone w art. 4! ust. 1 u.w.t.p.a. beda realizowane. Oznacza
to, ze na gruncie u.w.t.p.a. mamy do czynienia ze swoistym potacze-
niem zadan obowigzkowych i fakultatywnych. Ponadto co najmniej
dyskusyjne wydaje si¢, by nieujecie okreslonego zadania w gminnym
programie w sposob absolutny wykluczato jego realizacje. Dotyczy to
np. tworzenia jednostek na podstawie przepisow u.z.s. Moze natomiast
powstac problem z finansowaniem ich ze srodkow $cisle powigzanych
Z tre$cig gminnego programu.

2.2. Zadania wlasne gminy na gruncie u.w.t.p.a. a potrzeby
wspolnoty samorzgdowej

Prawne ujecie zadan wlasnych gminy wigze si¢ z okresleniem przez
ustawodawce potrzeb wspolnoty samorzadowej®!. Wowcezas celem
gminy staje si¢ ich zaspokajanie. Nie budzi wigkszych watpliwosci,
ze jednostki — zarowno indywidualnie, jak i z uwagi na zycie w zbio-
rowosci — odczuwaja potrzeby zwigzane ze spozywaniem alkoholu.

0 Ktory wyraznie formutuje obowigzki organdéw jednostek samorzadu terytorialnego.
3t A. Misiejko, Zakres zadan..., s. 234-236.

28



Co naturalne, zalezy im wowczas na mozliwo$ci realnego uzyskania
pozadanego dobra. Jednoczesnie jednostki — zarowno indywidualnie,
jak i w zwigzku z zyciem w spoteczno$ci — odczuwajg rowniez potrzeby
zwigzane z zabezpieczeniem ich przed skutkami naduzywania alkoholu.
I to wlasnie zaspokajanie tych ostatnich (a nie faktycznych potrzeb
dotyczacych spozywania alkoholu) ustawodawca wyraznie zaliczyt
do zadan wtasnych gmin.

Precyzyjne podjecie tematu — cho¢ moze by¢ kontrowersyjne — rodzi
pytanie o dopuszczalno$¢ powigzania spozywania alkoholu z realiza-
cja jakichkolwiek zadan publicznych gminy. Nie jest bowiem niczym
nadzwyczajnym prowadzenie przez podmioty samorzadowe (zwlaszcza
spo6tki handlowe utworzone przez j.s.t.) dziatalnos$ci gospodarczej,
ktorej elementem jest sprzedaz napojow alkoholowych. Przyjmujac
zatozenie, ze wszelka dziatalno$¢ podmiotow samorzadowych powinna
stanowi¢ realizacj¢ zadan publicznych, rodzi si¢ pytanie o zgodnos¢
tego rodzaju aktywnosci z wyraznie okreslonymi zadaniami z u.w.t.p.a.

Trzeba mie¢ jednak na uwadze, ze ustawodawca nie naklada
na gminy obowigzku promowania calkowitej abstynencji, ani tym
bardziej nie przyznaje jej kompetencji do wprowadzania jakiego$ ro-
dzaju prohibicji*?. W konsekwencji pojawia si¢ pytanie, czy na gruncie
obowigzujacych regulacji prawa samorzadowego istnieje przestrzen,
w ktorej przy wykonywaniu zadan z zakresu gospodarki komunalnej
(zwlaszcza poza sferg uzytecznosci publicznej) dopuszczalne bytoby
uboczne realizowanie dziatan zwigzanych ze sprzedaza alkoholu (np.
przez spotki, w ktorych gmina jest jedynym udzialowcem). Kwestia ta
wymaga jednak poglebionych badan.

32 Nawet, jezeli w przekazie medialnym korzystanie z niektorych kompetencji moze
by¢ okreslane jako prowadzace do ,,gminnej prohibicji”.
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III. Formy dzialania administracji publicznej w zakresie
przeciwdzialania alkoholizmowi

1. Wstep

Administracja publiczna podejmuje rézne dzialania w zakresie
wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi (stosujac
nomenklatur¢ wynikajgca z u.w.t.p.a.). Zupetnie inng grupg dziatan
administracji publicznej sg te zwigzane z warunkami podejmowania
i wykonywania dziatalnosci gospodarczej w zakresie wyrobu alkoholu™,
a te nie stanowig przedmiotu niniejszego opracowania.

Dziatania w zakresie wychowania w trzezwosci 1 przeciwdziatania
alkoholizmowi zaliczy¢ mozna do r6éznych form prawnych, w szczegol-
nosci charakterystycznych dla prawa administracyjnego®. Na potrzeby
tej publikacji przyjeto, ze formy te okreslone sa w oparciu o klasyfi-
kacje zaproponowang przez K. Ziemskiego oraz E. Ochedowskiego
(w tym drugim przypadku na podstawie ujecia tego zagadnienia przez
M. Zimmermanna)®,

Celem tej czgsci opracowania jest klasyfikacja okreslonych form
dziatania administracji publicznej w zakresie wychowania w trzezwos$ci
i przeciwdziatania alkoholizmowi do typow tych form wyodrebnianych
w teorii prawa administracyjnego.

3 Regulowane przez ustawe z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o wyrobie napojow spi-

rytusowych (tj. Dz.U. 2023 r. poz. 1584 ze zm.), ustaw¢ z dnia 2 grudnia 2021 r.
o wyrobach winiarskich (tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 550 ze zm.), ustaw¢ z dnia
2 marca 2001 r. o wyrobie alkoholu etylowego oraz wytwarzaniu wyrobow tyto-
niowych (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 262 ze zm.).

Na temat prawnych form dziatania administracji zob. D. Kijowski, Pojecie
prawnych form dziatania administracji, [w:] J. Korczak (red.), Administracja
publiczna pod rzqdami prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin
prof. zw. dra hab. Adama Blasia, Wroctaw 2016, s. 217-226 oraz K. Ziemski,
Podstawy problematyki [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
System Prawa Administracyjnego, t. 5, Prawne formy dziatania administracji,
Warszawa 2012.

E.Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2018, s. 189-197.
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2.

Akty generalne

W ustawie o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholi-

zmowi wystepuje caly szereg aktow generalnych’ o r6znym charakterze
prawnym?’. Do takich aktow zaliczy¢ mozna:

1.

Narodowy Program Zdrowia, o ktérym mowa w art. 9 ust. 1 ustawy

zdnia 11 wrzes$nia 2015 r. o zdrowiu publicznym (Dz. U. 22022 1. poz.

1608 oraz z 2023 r. poz. 1718) (art. 2 u.w.t.p.a.);

wojewodzki program profilaktyki i rozwigzywania problemow al-

koholowych oraz przeciwdziatania narkomanii podejmowany w ra-

mach dziatalno$ci samorzadu wojewodztwa (art. 4 ust. 1 u.w.t.p.a.);

gminny program profilaktyki i rozwigzywania probleméow alkoho-

lowych oraz przeciwdziatania narkomanii uchwalany przez rade

gminy (art. 4! ust. 2 u.w.t.p.a.);

uchwale rady gminy w sprawie maksymalnej liczby zezwolen na sprze-

daz napojow alkoholowych na terenie gminy (miasta) (art. 12 ust. 1

u.w.t.p.a.). Rada ustala t¢ maksymalng liczbe zezwolen odrebnie dla:

1) poszczegolnych rodzajéow 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.
Fakultatywnie rada gminy moze ustali¢, w drodze uchwaty,
maksymalng liczb¢ zezwolen, o ktorych byta tu mowa, odrebnie
dla poszczegodlnych jednostek pomocniczych gminy;

uchwate rady gminy w sprawie ustalenia zasad usytuowania na te-

renie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych

(art. 12 ust. 3 u.w.t.p.a.);

fakultatywnag uchwate rady gminy w sprawie ustalenia dla terenu

gminy lub wskazanych jednostek pomocniczych gminy, ograniczenia

w godzinach nocnej sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczo-

nych do spozycia poza miejscem sprzedazy. Ograniczenia mogg
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Na temat pojgcia aktu generalnego zob. szerzej: E.Szewczyk, M.Szewczyk, Ge-
neralny akt administracyjny, Warszawa 2014.

Kwestia ich charakteru prawnego bedzie przedmiotem rozwazan w poszczegol-
nych punktach im poswigconym.
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dotyczy¢ sprzedazy prowadzonej migdzy godzing 22.00 a 6.00 (art.

12 ust. 4 u.w.t.p.a.);

7. fakultatywng uchwale rady gminy w sprawie wprowadzenia w okre-
$lonym miejscu publicznym na terenie gminy odstepstwa od zakazu
spozywania napojow alkoholowych (art. 14 ust. 2b u.w.t.p.a.). Taki
akt moze zosta¢ podjety, jezeli rada uzna, ze nie bedzie to miato
negatywnego wptywu na odpowiednie ksztattowanie polityki spo-
tecznej w zakresie przeciwdziatania alkoholizmowi, o ktorej mowa
w art. 2 ust. 1 u.w.t.p.a., i nie bedzie zaklocato bezpieczenstwa
i porzadku publicznego;

8. fakultatywne wprowadzenie przez Rad¢ Ministrow, ze wzgledu
na bezpieczenstwo i porzadek publiczny, w drodze rozporzadzenia,
na czas okreslony na obszarze catego kraju albo jego czgsci catko-
witego lub czgéciowego zakazu sprzedazy i podawania napojow
alkoholowych (art. 19 u.w.t.p.a.).

Akty te mozna podzieli¢ ze wzgledu na rozne kryteria. Ze wzgledu
na terytorialny obszar obowigzywania wyrdzni¢ mozna: akty ogélnokra-
jowe (Narodowy Program Zdrowia oraz zakaz sprzedazy i podawania
napojow alkoholowych na czas okreslony na obszarze catego kraju albo
jego czesci), wojewodzkie (wojewodzki program profilaktyki i rozwia-
zywania problemow alkoholowych oraz przeciwdzialania narkomanii)
oraz gminne (gminny program profilaktyki i rozwigzywania problemow
alkoholowych oraz przeciwdzialania narkomanii, maksymalna liczby
zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych na terenie gminy, ustale-
nie zasad usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania
napojow alkoholowych, ustalenie dla terenu gminy lub wskazanych
jednostek pomocniczych gminy ograniczenia w godzinach nocnej sprze-
dazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem
sprzedaz, wprowadzenie w okreslonym miejscu publicznym na terenie
gminy odstepstwa od zakazu spozywania napojow alkoholowych).

Dominujgca wigkszos¢ wskazanych tu aktow prawnych ma charakter
obligatoryjny, jednakze wystepuja wsrod nich takze akty o charakterze
fakultatywnym (co wskazano indywidualnie), ktorych podjecie uzalez-
nione jest od indywidualnie ocenianych uwarunkowan.

Ponadto mozliwe jest dokonanie ich podziatu ze wzglgdu na tres¢.
Wyrdznié tutaj mozna akty o charakterze stricte politycznym, ustana-
wiajace polityke przeciwdziatania alkoholizmowi na okreslonym tery-
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torium: Narodowy Program Zdrowia, wojewodzki program profilaktyki
i rozwigzywania problemow alkoholowych oraz przeciwdziatania nar-
komanii oraz gminny program profilaktyki i rozwigzywania problemow
alkoholowych oraz przeciwdziatania narkomanii.

Druga grupe stanowiag akty reglamentacyjne okreslajgce uwarun-
kowania prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej na terenie gminy
w zakresie sprzedazy napojow alkoholowych. Sg to uchwaty dotycza-
ce: maksymalnej liczby zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych
na terenie gminy oraz ustalenia zasad usytuowania na terenie gminy
miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych.

Trzecia grupa to akty wprowadzajace zakazy i ograniczenia (oraz
odstepstwa od nich). Zaliczy¢ do nich mozna nastgpujgce uchwaty rady
gminy: o ustaleniu dla terenu gminy lub wskazanych jednostek pomoc-
niczych gminy ograniczenia w godzinach nocnej sprzedazy napojow
alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy
oraz o wprowadzenie w okreslonym miejscu publicznym na terenie
gminy odstepstwa od zakazu spozywania napojow alkoholowych. Taki
charakter ma tez wprowadzenie przez Rade¢ Ministrow zakazu sprzeda-
zy 1 podawania napojow alkoholowych na czas okreslony na obszarze
catego kraju albo jego czgsci.

Podzialy te nie majg charakteru roztacznego. Przyktadowo mozna
zadac sobie pytanie, czy uchwata o ograniczeniach w godzinach nocnej
sprzedazy napojow alkoholowych, kwalifikowana jako akty wprowa-
dzajacy zakazy i ograniczenia, nie moglaby by¢ rowniez uznana za akt
okreslajacy uwarunkowania prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
na terenie gminy*®.

Nalezy rowniez wskazac, ze zgodnie z art. 10 u.w.t.p.a. akty prawne
wplywajace na strukture cen napojow alkoholowych powinny stuzy¢
ograniczaniu spozycia tych napojow oraz zmianie struktury ich spozycia
na rzecz napojow o niskiej zawartosci procentowej alkoholu®. Cho¢

% Zwlaszcza w konteksScie art. 66 ust. 1 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo

przedsigbiorcow (Dz. U. z 2024 r. poz. 236 ze zm.), ktory okresla obowiazki
organdéw administracji publicznej przy przygotowywaniu projektow aktéw nor-
matywnych okreslajacych zasady podejmowania, wykonywania lub zakonczenia
dziatalnosci gospodarcze;j.

1. Niznik-Dobosz stwierdzita, ze przepis ten: ,,ma znaczenie dla «Zasad opraco-
wywania projektow aktow normatywnych z zakresu prawa gospodarczego oraz
oceny ich funkcjonowania», uregulowanych w ustawie — Prawo przedsigbiorcow”
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pojecie aktow prawnych nie musi by¢ uznawane za tozsame z pojgciem
aktow normatywnych, to w doktrynie wskazano, ze przepis art. 10
u.w.t.p.a. skierowany jest do ,,prawodawcy’®.

Zaznaczy¢ nalezy rowniez kwesti¢ klasyfikowania aktow tworza-
cych i okreslajacych reguly funkcjonowania jednostek organizacyjnych.
Artykut 39 ust. 1 u.w.t.p.a. wprost przewiduje mozliwos¢ tworzenia izb
wytrzezwien, cho¢ nie wskazuje wyraznie formy organizacyjnej, w kto-
rej ma to nastgpi¢. Inne regulacje u.w.t.p.a. odsytaja za$ do przepisow
odrebnych, regulujgcych organizowanie wspomnianych juz centrow
1 klubow integracji spotecznej. Problematyczne jest okreslenie charakteru
prawnego aktow tworzacych instytucje samorzadowe oraz nadajacych
im statuty. Samo utworzenie konkretnej instytucji nie jest w sposob
oczywisty materig aktu generalnego®'. Zréznicowanie norm ustawowych
zawierajacych odpowiednie upowaznienia do regulowania ustroju tych
jednostek (np. w formie statutow) sprawia, ze trudno jednoznacznie
kwalifikowac je jako akty powszechnie czy wewnetrznie obowigzujgce®?.

3. Akty administracyjne
Kolejng forma czynno$ci administracyjno-prawnych, jakie mozna

wyodrebni¢ na gruncie u.w.t.p.a., sa akty administracyjne. Naleza
do nich:

(Art. 10 [w:] M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa o wychowaniu..., pkt 3).
Cho¢ autorka nie rozwija swojej mysli, mozna przyjac, ze chodzi tu o wpltyw
na sporzadzane analizy i oceny, ktére maja poprzedza¢ decyzje o rozpoczeciu
prac nad projektami aktu normatywnego, a takze sposob formutowania m.in. uza-
sadnienia projektu aktu normatywnego.

G. Krawiec, Art. 10 [w:] Ustawa o wychowaniu..., pkt 1.

¢ Zob. M. Wiacek, Art. 87 Konst. [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP.
Tom II. Komentarz do art. 87—-243, Warszawa 2016, SIP Legalis, nb 42.

Zob. np. P. Chmielnicki, Charakter prawny statutu komunalnej jednostki bu-
dzetowej. Glosa do wyroku WSA z dnia 13 wrzesnia 2011 r., II SA/Op 324/11,
»QGdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2012, nr 2, s. 11-20,
SIP Lex; L. Bielecki, Generalne akty zewnetrzne i wewnetrzne administracji
publicznej [w:] M. Augustyniak, J. Stelmasiak, M. Zdyb (red.), Prawo admini-
stracyjne. Czes¢ ogolna i ustrojowe prawo administracyjne, Warszawa 2025, SIP
Lex, s. 176; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 27 lutego 2024 r.,
IIT OSK 1111/23, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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. zezwolenie wydawane przez ministra wtasciwego do spraw gospo-
darki na obrot hurtowy w kraju napojami alkoholowymi o zawartosci
powyzej 18% alkoholu (art. 9 ust. 1 u.w.t.p.a.);

. zezwolenie wydawane przez marszatka wojewodztwa na obrét hur-
towy w kraju napojami alkoholowymi o zawartosci do 18% alkoholu
(art. 9 ust. 2 u.w.t.p.a.);

. zezwolenie wydawane przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
na sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia
w miejscu lub poza miejscem sprzedazy (art. 18 ust. 1 u.w.t.p.a.);

. jednorazowe zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych
przedsigbiorcom posiadajagcym zezwolenia na sprzedaz napojow
alkoholowych oraz jednostkom Ochotniczych Strazy Pozarnych
(art. 18' u.w.t.p.a.);

. fakultatywne zezwolenie z okresleniem terminu na wyprzedaz po-
siadanych, zinwentaryzowanych zapasow napojow alkoholowych
na wniosek przedsigbiorcy, ktorego zezwolenie wygasto z przyczyn
wymienionych w art. 18 ust. 12 (art. 18* u.w.t.p.a.);

. skierowanie przez gminng komisj¢ rozwigzywania problemow
alkoholowych na badanie przez biegtego w celu wydania opinii
w przedmiocie uzaleznienia od alkoholu i wskazania rodzaju zaktadu
leczniczego osobom, ktore w zwigzku z naduzywaniem alkoholu
powoduja rozktad zycia rodzinnego, demoralizacje matoletnich,
uchylaja si¢ od obowigzku zaspokajania potrzeb rodziny albo
systematycznie zaklocajg spokdj lub porzadek publiczny (art. 24
w zwigzku z art. 25 u.w.t.p.a.);

. decyzja o przyjeciu lub odmowie przyjecia do izby wytrzezwien
badz placowki albo o zatrzymaniu w jednostce Policji wydawana
przez nastgpujace organy:

1) dyrektor izby wytrzezwien;

2) kierownik placowki;

3) komendant jednostki Policji,

lub upowaznione przez nich inne osoby (art. 40° u.w.t.p.a.);

. decyzja o zwolnieniu osoby przyjetej z izby wytrzezwien lub pla-
cowki podejmowana na podstawie badania zawartosci alkoholu
w organizmie osoby zwalnianej odpowiednio przez dyrektora izby
wytrzezwien, kierownika placoéwki lub upowazniona przez niech
osobe (art. 42! ust. 1 w.w.t.p.a.);
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9. decyzja o zwolnieniu osoby zatrzymanej z jednostki Policji podej-
mowana na podstawie badania zawarto$ci alkoholu w organizmie
osoby zwalnianej przez komendanta jednostki Policji lub upowaz-
niong przez niego osobg (art. 42! ust. 2 u.w.t.p.a.).

Akty te mozna podzieli¢ wedtug réznych kryteriow. Z punktu wi-
dzenia terytorialnego wystepuja akty o charakterze: ogdlnokrajowym
(zezwolenie wydawane przez ministra wtasciwego do spraw gospodarki
na obrot hurtowy w kraju napojami alkoholowymi o zawarto$ci powyzej
18% alkoholu, zezwolenie wydawane przez marszatka wojewodz-
twa na obrot hurtowy w kraju napojami alkoholowymi o zawarto$ci
do 18% alkoholu) oraz gminnym (zezwolenie wydawane przez wojta
[burmistrza, prezydenta miasta] na sprzedaz napojow alkoholowych
przeznaczonych do spozycia w miejscu lub poza miejscem sprzedazy,
jednorazowe zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych przedsie-
biorcom posiadajagcym zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych
oraz jednostkom Ochotniczych Strazy Pozarnych, fakultatywne zezwo-
lenie z okresleniem terminu na wyprzedaz posiadanych, zinwentaryzo-
wanych zapaséw napojow alkoholowych na wniosek przedsigbiorcy,
ktorego zezwolenie wygasto z przyczyn wymienionych w art. 18 ust.
12 uw.tp.a.).

Z punktu widzenia podmiotowego akty administracyjne podzieli¢
mozna na zwigzane z podmiotami gospodarczymi® (zezwolenie wyda-
wane przez ministra wlasciwego do spraw gospodarki na obrot hurtowy
w kraju napojami alkoholowymi o zawarto$ci powyzej 18% alkoholu,
zezwolenie wydawane przez marszatka wojewodztwa na obrot hurtowy
w kraju napojami alkoholowymi o zawartosci do 18% alkoholu, zezwo-
lenie wydawane przez wojta [burmistrza, prezydenta miasta] na sprze-
daz napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miejscu
lub poza miejscem sprzedazy, jednorazowe zezwolenia na sprzedaz
napojow alkoholowych przedsigbiorcom posiadajacym zezwolenia
na sprzedaz napojow alkoholowych oraz jednostkom Ochotniczych
Strazy Pozarnych, fakultatywne zezwolenie z okresleniem terminu
na wyprzedaz posiadanych, zinwentaryzowanych zapaséw napojow
alkoholowych na wniosek przedsigbiorcy, ktoérego zezwolenie wygasto
z przyczyn wymienionych w art. 18 ust. 12 u.w.t.p.a.) oraz zwigzane
z osobami fizycznymi (skierowanie gminnej komisji rozwigzywania
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Wyjatkiem beda tutaj jednostki Ochotniczych Strazy Pozarnych.
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problemow alkoholowych na badanie przez biegtego w celu wydania
opinii w przedmiocie uzaleznienia od alkoholu i wskazania rodzaju
zaktadu leczniczego oraz decyzji zwigzanej z izba wytrzezwien lub
placowka w zwigzku z zawarto$cig alkoholu w organizmie osoby).

Z kolei w zwigzku z trescig aktu mozna wyrdznic¢ akty administracyjne
dotyczace dziatalnosci gospodarczej (zezwolenie wydawane przez mini-
stra wlasciwego do spraw gospodarki na obrot hurtowy w kraju napojami
alkoholowymi o zawartosci powyzej 18% alkoholu, zezwolenie wyda-
wane przez marszatka wojewodztwa na obrot hurtowy w kraju napojami
alkoholowymi o zawartosci do 18% alkoholu, zezwolenie wydawane
przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta na sprzedaz napojow al-
koholowych przeznaczonych do spozycia w miegjscu lub poza miejscem
sprzedazy, jednorazowe zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych
przedsigbiorcom posiadajacym zezwolenia na sprzedaz napojow alkoho-
lowych oraz jednostkom Ochotniczych Strazy Pozarnych, fakultatywne
zezwolenie z okre§leniem terminu na wyprzedaz posiadanych, zinwenta-
ryzowanych zapasow napojow alkoholowych na wniosek przedsigbiorcy,
ktorego zezwolenie wygasto z przyczyn wymienionych w art. 18 ust. 12
u.w.t.p.a.), ktore zreszta sg tozsame z podmiotowo wyréznianymi aktami
dotyczacymi podmiotéw gospodarczych.

W kontekscie tej grupy aktow administracyjnych nalezy wspo-
mnie¢ réwniez o ,,0pinii” gminnej komisji zwigzanej z wydawaniem
zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych. Zgodnie z art. 18 ust. 3a
u.w.t.p.a. zezwolenia, o ktorych mowa w art. 18 ust. 3 u.w.t.p.a., organ
zezwalajacy wydaje po uzyskaniu pozytywnej opinii gminnej komisji
rozwigzywania problemow alkoholowych o zgodnosci lokalizacji
punktu sprzedazy z uchwatami rady gminy, o ktorych mowa w art. 12
ust. 1-3 u.w.t.p.a.% Z uwagi na koniecznos$¢ uzyskania ,,pozytywnej
opinii” przed udzieleniem zezwolenia mozna zastanawiac si¢, czym
rézni si¢ ona od ,,zgody” jako formy wspotdziatania®.

¢ Por. K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny — jego istota [w:] R. Hauser,

Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 5.
Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 2013, s. 185. W tym ujeciu ,,po-
zytywna opinia” wydaje si¢ spetniac kryteria co najmniej aktu administracyjnego
w ujeciu formalnym.

J.P. Tarno, W. Chroéscielewski, Zajecie stanowiska w sprawie przez inny organ [w:]
J.P. Tarno, W. Chroscielewski, P. Danczak, Postegpowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2021, SIP Lex, s. 187.
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Druga grupa aktow administracyjnych dotyczy tych zwigzanych
z izbg wytrzezwien lub placowka w zwigzku z zawartoscig alkoholu
w organizmie osoby (decyzja o przyjeciu lub odmowie przyjecia do izby
wytrzezwien lub placowki albo zatrzymaniu w jednostce Policji, decyzja
o zwolnieniu osoby przyjetej z izby wytrzezwien lub placowki, decyzja
o zwolnieniu osoby zatrzymanej z jednostki Policji).

Ponadto wystepuje tez akt administracyjny podejmowany przez
gminng komisj¢ rozwigzywania problemoéw alkoholowych w stosunku
do 0s0b, ktore w zwigzku z naduzywaniem alkoholu powoduja rozktad
zyciarodzinnego, demoralizacje matoletnich, uchylaja si¢ od obowigzku
zaspokajania potrzeb rodziny albo systematycznie zaklocaja spokoj lub
porzadek publiczny.

4. Czynnos$ci materialno-techniczne

Poza czynnos$ciami prawnymi wskazanymi w dwoch wskazanych
punktach u.w.t.p.a. okresla takze czynno$ci faktyczne majace na celu
realizacje celow okreslonych w tej ustawie. Na pierwszy plan wy-
suwaja si¢ sposrod nich czynnosci materialno-techniczne. Zaliczy¢
do nich mozna:

1. sporzadzenie raportu z wykonania wojewddzkiego programu pro-
filaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych oraz przeciw-
dziatania narkomanii w danym roku przez zarzad wojewodztwa
i przedtozenie go sejmikowi wojewodztwa w terminie do 31 marca
roku nastgpujacego po roku, ktoérego dotyczy raport (art. 4 ust. 5
u.w.t.p.a.);

2. sporzadzenie przez zarzad wojewddztwa informacji z realizacji dzia-
tan podejmowanych w danym roku, wynikajacych z wojewodzkiego
programu profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych
oraz przeciwdzialania narkomanii i przestanie jej do Centrum w ter-
minie do 15 kwietnia roku nastepujacego po roku, ktérego dotyczy
informacja (art. 4 ust. 6 u.w.t.p.a.);

3. przyjecie przez marszatka wojewodztwa wilasciwego ze wzgledu
na miejsce produkcji napojow alkoholowych zawiadomienia pro-
ducenta oraz przedsigbiorcy, o ktorych mowa w art. 9 ust. 6, o ilosci
zbytych przez siebie napojow alkoholowych przedsigbiorcom posia-
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dajacym zezwolenie, o ktorym mowa w art. 18 ust. 1, w poprzednim
roku kalendarzowym (art. 9 ust. 7 w zwigzku z ust. 8 u.w.t.p.a.);
4. kontrole (czynnosci kontrolne) przestrzegania zasad i warunkow
korzystania z zezwolenia przez organ zezwalajacy lub, na podstawie
jego upowaznienia, straz gminng lub cztonkow gminnej komisji
rozwigzywania problemoéw alkoholowych (art. 18 ust. 8 u.w.t.p.a.).

5. Dzialania spoleczno-organizatorskie

Kolejnym rodzajem czynno$ci faktycznych, ktore wystepuja
na gruncie u.w.t.p.a., sg dziatania spoteczno-organizatorskie. Do tej
kategorii zaliczy¢ mozna np. jedno zadanie administracji publicznej
okreslone w tej ustawie. Sa to dziatania w zakresie rozwijania
i popierania réznorodnych form dziatalnosci informacyjnej, kulturalne;j
inaukowej, majace na celu u§wiadamianie o szkodliwo$ci naduzywania
alkoholu dla jednostki oraz zycia rodzinnego i spotecznego, krzewienia
trzezwosci 1 abstynencji oraz wykorzeniania szkodliwych zwyczajow
i sposobow picia alkoholu podejmowane przez ministra wtasciwego
do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, ministra
wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego i nauki, jednostki
publicznej radiofonii i telewizji oraz inne wlasciwe organy i instytucje
(art. 7u.w.t.p.a.).

Takze gminy, realizujagc zadania wlasne, beda podejmowac liczne
dziatania spoleczno-organizatorskie. W $wietle brzmienia przepiséw
o ich zadaniach mozna stwierdzi¢, ze ustawodawca uznal donioste
znaczenie dzialan spoteczno-organizatorskich na poziomie lokalnym.

Przyktadowo na podstawie art. 4! ust. 1 pkt 3 u.w.t.p.a., zgodnie
z ktorym prowadzenie profilaktycznej dziatalnosci informacyjnej
i edukacyjnej oraz dziatalno$ci szkoleniowej w zakresie rozwigzywania
problemow alkoholowych, przeciwdziatania narkomanii oraz uzalez-
nieniom behawioralnym, w szczeg6Inosci dla dzieci i mtodziezy, w tym
prowadzenie pozalekcyjnych zaje¢ sportowych, a takze dziatan na rzecz
dozywiania dzieci uczestniczacych w pozalekcyjnych programach opie-
kunczo-wychowawczych i socjoterapeutycznych. Dziatania te w sposob
oczywisty wykraczaja poza sfere wladztwa i wigza si¢ z dobrowolnym
uczestnictwem osob, do ktorych sa kierowane.
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6. Inne formy dzialania

Wieloaspektowos¢ dziatalnosci organéw gminy oraz szerokie
spektrum regulacji u.w.t.p.a. sprawia, ze na styku zagadnien realizacji
zadan wlasnych oraz form cywilnoprawnych pojawiaja si¢ ciekawe
zagadnienia badawcze.

Zgodnie z art. 18 ust. 6 pkt 3 u.w.t.p.a. do wniosku o udzielenie
zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia w miejscu lub poza miejscem sprzedazy nalezy zataczy¢
zgode wiasciciela, uzytkownika, zarzadcy lub administratora budynku,
jezeli punkt sprzedazy bedzie zlokalizowany w budynku mieszkalnym
wielorodzinnym. Gminy jako wiasciciele nieruchomosci, w tym lokali
mieszkalnych, nierzadko bedg uprawnione do udzielenia lub nieudzie-
lenia zgody w tym przedmiocie albo do udzialu w glosowaniu jako
cztonkowie wspolnot mieszkaniowych. Powstaje wowczas pytanie
0 znaczenie przepisow u.w.t.p.a. (zwlaszcza preambuly i art. 1 ust. 1)
1 ogblnie przepisow prawa publicznego (zwlaszcza ustrojowego) w kon-
tekécie wyktadni przepisow prawa prywatnego®®. Wydaje si¢ bowiem,
ze natozenie na gming okreslonych zadan i dookreslenie sposobdw ich
realizacji powinno prowadzi¢ do odpowiedniego wykorzystywania
réwniez uprawnien o charakterze cywilnoprawnym (realizujacego cele
u.w.t.p.a.). Odrebng kwestig pozostaje natomiast prowadzenie dziatan
sprzecznych z warto$ciami okre§lonymi przez ustawodawce, w tym za-
gadnienie nadzoru czy kontroli sadowej nad tego rodzaju dziatalnoscia.

Przyjmujac wyrazone wczesniej zalozenie, zgodnie z ktérym gmina
nie posiada innych zadan niz publiczne, nalezy zada¢ sobie pytanie o to,
czy za sposob realizacji zadania wlasnego mozna uzna¢ wykonywanie
uprawnien gminy jako cztonka wspolnoty mieszkaniowej. Z jednej
strony bowiem mozna rozpatrywac¢ wykonywanie obowigzkow z tym
zwigzanych jako forme realizowania zadan wtasnych w zakresie
gospodarki nieruchomog$ciami (art. 7 ust. 1 pkt 1 u.s.g.), a z drugiej —

66

Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dn. 9 czerwcea 2016 1., sygn. [ACa
93/16, Legalis nr 1508851 oraz postanowienie Sadu Rejonowego w Kedzierzy-
nie-Kozlu z dn. 14 sierpnia, sygn. I Ns 31/18, Legalis nr 2880550, a takze wyrok
Sadu Apelacyjnego w Gdansku z dn. 17 kwietnia 2014 r., sygn. V ACa 142/14,
LEX nr 1498891 oraz R. Szczepaniak, Glosa do wyroku s. apel. z dnia 17 kwietnia
2014 r, VACa 142/14, ,,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 7-8, SIP Lex.
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w zakresie, w jakim moze to dotyczy¢ kwestii wynikajacych zu.w.t.p.a.
— zadan wlasnych okreslonych przepisami omawianej ustawy. Wydaje
sig, ze nalezy przyjac poglad integrujacy, a nie sztucznie rozdzielajacy
pozycj¢ prawng gminy na gruncie przepisow o réoznych zadaniach.
W konsekwencji nalezy przyjac, ze prawidlowa forma gospodarowania
nieruchomos$ciami gminy bedzie takie gospodarowanie, ktore uwzgledni
takze konieczno$¢ realizowania réoznych zadan gminy, w tym zadan
z zakresu wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi.

7. Podsumowanie

Dokonujac przegladu u.w.t.p.a. pod wzgledem prawnych form
dziatania administracji publicznej, wskaza¢ mozna, iz wystepuja w niej
rézne z tych form. Na plan pierwszy wysuwaja si¢ akty generalne
oraz akty administracyjne. Uzupekiajacy charakter majg dziatania
faktyczne, takie jak czynno$ci materialno-techniczne oraz dziatania
spoteczno-organizatorskie.

IV. Podsumowanie

Analiza przepisow u.w.t.p.a. o zadaniach i formach dziatania gmin
iich organéw pozwala wyprowadzi¢ kilka wnioskow.

Po pierwsze, pewng trudnoscia jest wyrazne odroznienie zadan
wlasnych gmin $ci$le zwigzanych z profilaktyka i rozwigzywaniem
probleméw alkoholowych oraz integracji spolecznej osob uzalez-
nionych od alkoholu od innych, zblizonych do tego zadan wlasnych
gminy (np. pomoc spoteczna, edukacja publiczna, wspotpraca z or-
ganizacjami pozarzadowymi) czy tez od ,,miedzysektorowe;j polityki
przeciwdziatania negatywnym skutkom spozywania alkoholu”. Jest to
zas$ o tyle istotne, ze ustawodawca wigze z tymi zadaniami szczeg6lne
zasady finansowania.

Po drugie, nie jest jasne, czy gmina moze realizowa¢ w danym
okresie tylko te zadania wlasne wynikajgce z przepisOw u.w.t.p.a.,
ktore okreslita w gminnym programie, czy tez nie. Wydaje sie, ze brak
ujecia okreslonych zadan w planie nie czyni ich realizacji nielegalna,
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cho¢ przyczyni si¢ do ograniczenia mozliwosci finansowania realizacji
zadan ,,pozaplanowych”.

Po trzecie, cechg charakterystyczng uregulowan w zakresie nie-
ktorych wtadczych form dziatania na gruncie u.w.t.p.a. (niektorych
aktow generalnych) jest ich powigzanie z gminnym programem po-
przez obowigzek uwzglednienia tego ostatniego, bez analogicznego
powigzania z innymi formami wtadczymi (zwlaszcza aktami indy-
widualnymi).

Mozna dostrzec tu pewng analogi¢ do relacji, jaka wystepowata
miedzy studiami uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy a miejscowymi planami zagospodarowania
przestrzennego, gdy plany nie mogty by¢ sprzeczne ze studiami. Bu-
dzito to duze watpliwosci w doktrynie, gdyz ustawa wprost okreslata,
ze studia nie sg aktami prawa miejscowego (a jednoczes$nie wigzaty
przy stanowieniu planéw miejscowych, ktore wywieraty znaczacy
wplyw na sfer¢ istotnych interesow prawnych i ekonomicznych
adresatow)®’.

Jednak majac na uwadze orzecznictwo odnoszace si¢ do uchwat
podejmowanych na podstawie u.w.t.p.a., mozna dostrzec tendencje
do dos¢ swobodnego traktowania relacji miedzy gminnym programem
a tymi uchwatami. Nie mozna jednak nie dostrzec, ze w ten sposob
gminny program moze oddziatywac posrednio na interesy adresatow
zarowno niektorych aktow generalnych, jak i indywidualnych. Skoro
cze$¢ uchwat rad gmin musi uwzglednia¢ postanowienia gminnych
programow, to pozostaje pytanie o zakres wystepujacego zdetermino-
wania. Ponadto, skoro niektore z uchwal rad gmin sg brane pod uwage
przy wydawaniu aktow indywidualnych (zezwolen), to w ten posredni
sposob gminny program oddzialuje rowniez na proces stosowania
prawa w sensie $cistym.

W tym konteks$cie powraca problem charakteru prawnego gminne-
go programu. Jezeli przyjac, za dominujacym orzecznictwem, ze nie
jest on aktem prawa miejscowego, wowczas dosztoby do sytuacji,
w ktorej akt wewnetrznie obowigzujacy z woli ustawodawcy wplywa
na stanowienie i wydawanie aktow witadczych zewngtrznych. Jest to

7 Zob. np. T. Zyglewska, Charakter prawny studium uwarunkowan i kierunkow za-

gospodarowania przestrzennego gminy, ,,Annales UMCS” 2018, nr 2, s. 345-354,
SIP Lex.

42



sytuacja kontrowersyjna® i rodzi dalsze pytania o zakres materii, ktora
moze znalez¢ si¢ w gminnym programie (a nastgpnie determinowac
ksztalt kolejnych aktow) w §wietle dos¢ ogdlnego upowaznienia do ich
przyjmowania. W przypadku uznania, ze gminny program jest aktem
prawa miejscowego (aktem prawa powszechnie obowigzujacego),
przynajmniej cze¢$¢ watpliwosci jest eliminowana.

Na marginesie tego zagadnienia warto zauwazy¢, ze kilka lat temu
ustawodawca ograniczyt praktyke sprowadzajacg si¢ do wewnetrznego
(cho¢ dalece niesformalizowanego) kreowania wytycznych determi-
nujacych sposob wydawania zezwolen. Wojewodzki Sad Administra-
cyjny w Bydgoszczy w wyroku z dnia 1 grudnia 2016 r., sygn. II SA/
Bd stwierdzit, ze: ,,Akceptowany jest takze w orzecznictwie poglad,
iz w sytuacji zlozenia wigkszej ilo§ci wnioskow niz istniejgcy limit
wolnych punktow sprzedazy napojow alkoholowych, organ zezwalajacy
ma obowigzek okresli¢ jasno i precyzyjnie kryteria wyboru, ktore byty-
by jednakowe dla ubiegajacych si¢ o okreslone zezwolenie i zostatyby
zweryfikowane przez organ zezwalajacy i organ Il instancji odnos$nie
spelnienia poszczegolnych kryteriow przez wnioskodawce. Tylko bo-
wiem w takiej sytuacji decyzja bytaby transparentna, przejrzysta i jasna
dla podmiotu ubiegajacego si¢ o okreslone dobro”. Ksztattowanie takich
kryteriow miato oczywiscie charakter wewnetrzny i nie musiato (ani
nie miato podstaw ustawowych) przyjmowac¢ sformalizowanego cha-
rakteru. Jednak wskutek dodania art. 18 ust. 3b u.w.t.p.a. zagadnienie
okreslania pierwszenstwa udzielania zezwolen zostato uregulowane
na poziomie ustawy.

Wreszcie, w celach porzadkowych, zasadne wydaje si¢, by w kolej-
nych jednostkach redakcyjnych zostaty uregulowane zadania wszyst-
kich poziomoéw j.s.t. — w tym powiatow.

% Por. M. Oles, Wplyw tzw. aktow wewnetrznie obowiqzujqcych na samodzielnosé
Jurysdykeyjng organu administracji publicznej, ,,Przeglad Prawa Publicznego”
2022, nr 11, s. 87-100, SIP Lex.
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ROZDZIAL 11.

PRAWODAWSTWO LOKALNE

I. Akty prawa miejscowego — zagadnienia wprowadzajace

W polskim systemie prawnym nie ma definicji legalnej aktow prawa
miejscowego. Zasadnicze cechy tych zrodet prawa zostaty okreslone
w art. 87 ust. 2 Konstytucji RP%, zgodnie z ktorym ,,zrédtami powszech-
nie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg na obszarze
dzialania organow, ktore je ustanowity, akty prawa miejscowego”. Ar-
tykut 88 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, iz warunkiem wejscia w zycie
ustaw, rozporzadzen oraz aktow prawa miejscowego jest ich oglosze-
nie. ,,Zasady 1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego majg by¢
uregulowane w ustawach. Chodzi w tym wypadku przede wszystkim
0 tzw. ustawy ustrojowe poszczeg6lnych szczebli samorzadu terytorial-
nego””’. Kompetencj¢ gmin do wydawania aktow prawa miejscowego
okresla art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym”'. Klauzula kompetencyjna zobowigzuje organy stanowiace
gmin do wydawania aktow prawa miejscowego wytacznie na pod-
stawie upowaznien ustawowych. Oznacza to, ze organy gminy moga
samodzielnie uregulowac tylko te kwestie, ktore zostaty im przekazane
przez ustawodawce i jedynie w zakresie, w jakim zostaly przekazane.
»Podjete uchwaty moga jedynie uszczegoétawiaé regulacje ustawowe,
nie moga natomiast ich zastepowac’.

Aktualna tres¢ prawotworczych kompetencji organéw samorzadu
gminnego wynikajacych z u.w.t.p.a. jest w zasadniczej mierze efektem
uchwalenia i wejscia w zycie ustawy z dnia 10 stycznia 2018 r. 0 zmianie
ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
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Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 z pdzn. zm.).

M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa o wychowaniu...

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz.
1465 ze zm., dalej: u.s.g.).

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dn. 3 grudnia
2021 r., IIT SA/Kr 808/21, LEX nr 3267641.
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oraz ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych”. Jej postanowienia
dotyczyty przede wszystkim przepisow upowazniajacych — dokonaty
istotnych zmian w zakresie kompetencji dotychczas przystugujacych
radom gmin, jak rowniez przydaty im nowe. W efekcie wprowadzo-
nych zmian ustawodawca zawart w art. 12 ust. 1-4 cztery wzglednie
szczegOlowe tzw. wykonawcze do ustawy upowaznienia ustawowe
do tworzenia aktow prawa miejscowego’.

Nalezy zaznaczy¢, iz zakwalifikowanie danego aktu normatywnego
do kategorii aktow prawa miejscowego musi kazdorazowo by¢ poprze-
dzone badaniem jego cech materialnych i formalnych. Do zasadniczych
cech formalnych zalicza si¢ ustawowe upowaznienie oraz nalezyte
ogloszenie, za§ do cech materialnych abstrakcyjnosé, generalnosé¢
i powszechne obowigzywanie”. Ponadto judykatura zwraca uwagg,
ze jesli dany akt zawiera co najmniej jedna norme postgpowania o cha-
rakterze generalnym i abstrakcyjnym, to dany akt ma przymiot aktu
prawa miejscowego’.

¥ Ustawa z dnia 10 stycznia 2018 r. 0 zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz ustawy o bezpieczenstwie imprez maso-
wych (Dz. U. z 2018 r. poz. 310).

™ M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa o wychowaniu.... ,,Wszystkie akty pra-
wa miejscowego maja wykonawczy charakter w szerokim tego stowa znaczeniu.
Wykonawczy w stosunku do ustawy charakter maja wigc zarowno akty okreslane
przez doktryn¢ mianem «wykonawczychy, jak tez akty wydawane na podstawie
upowaznien generalnych. Jedne i drugie stuza wykonywaniu ustawy w tym zna-
czeniu, ze jedne i drugie muszg by¢ zgodne z celami ustawowych upowaznien
i nie moga przekracza¢ wyznaczonych przez ustawy granic” za D. Dabek, Prawo
miejscowe, Warszawa 2007, s. 76-77.

5 Zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 113 i n.

¢ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dn. 13 marca 2013 r.,
II OSK 37/13, ONSAiWSA 2014, nr 6, poz. 100.
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II. Uchwala rady gminy w sprawie ograniczenia w godzinach
nocnych sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia poza miejscem sprzedazy

1. Uchwala rady gminy w sprawie ograniczenia w godzinach
nocnych sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia poza miejscem sprzedazy jako akt prawa
miejscowego

Uchwata rady gminy w sprawie ograniczenia w godzinach nocnych
sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza
miejscem sprzedazy pomimo tego, iz ustawa wprost o tym nie stanowi,
nalezy do kategorii aktow prawa miejscowego’’.

Podstawg prawna jej podjecia jest art. 12 ust. 4 u.w.t.p.a. W mysl art.
12 ust. 4 ustawy rada gminy moze ustali¢, w drodze uchwaty, dla terenu
gminy lub wskazanych jednostek pomocniczych gminy ograniczenia
w godzinach nocnej sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia poza miejscem sprzedazy. Ograniczenia mogg dotyczy¢
sprzedazy prowadzonej w godzinach 22.00-6.00. Kolejne ustepy art. 12
ustawy wskazuja na wspoétdziatanie rady gminy w procesie uchwato-
dawczym poprzez zasiggnigcie opinii jednostki pomocniczej gminy
(ust. 5) czy wlasciwych dowodcow garnizondw (ust. 6) oraz okresla-
ja, iz godziny sprzedazy napojow alkoholowych maja uwzgledniaé
postanowienia gminnych programéw profilaktyki i rozwigzywania
problemoéw alkoholowych oraz przeciwdzialania narkomanii (ust. 7).

Adresatem uchwaty ustalajacej ograniczenia w godzinach nocnej
sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza
miejscem sprzedazy sg podmioty prowadzace sprzedaz napojow alko-
holowych, ktore sg przeznaczone do spozycia poza miejscem sprzedazy.
Legitymacje¢ do wniesienia skargi na przedmiotowg uchwate bedzie
posiadat zatem kazdy, jesli jego interes prawny lub uprawnienie zostaty

T A. Misiejko, Nowe przepisy regulujqce gminne uchwaly z zakresu wychowania

w trzezwosci i przeciwdzialania alkoholizmowi — aspekty wybrane, ,Internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2018, nr 4, s. 66; P. Mroczkowski,
Ograniczenia nocnej sprzedazy alkoholu do spozycia poza miejscem sprzedazy,
»Studia Prawnicze KUL” 2022, nr 3, s. 236; zob. szerzej D. Dabek, Prawo miej-
scowe, Warszawa 2020, s. 85-103.
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naruszone podjeta uchwaly. Jak wynika z orzecznictwa sadowego,
uprawnione do wniesienia skargi beda m.in. podmioty prowadza-
ce na podstawie zezwolenia dziatalno$¢ gospodarcza, ktora polega
na sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza
miejscem sprzedazy w ,,godzinach nocnych”’.

Niewatpliwie uchwata z art. 12 ust. 4 u.w.t.p.a jest aktem wy-
dawanym przez rad¢ gminy, obowigzujacym na terenie tej gminy,
o charakterze generalno-abstrakcyjnym na podstawie upowaznienia
ustawowego. W zwigzku z tym zgodnie z dyspozycja art. 13 pkt 2
ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 oglaszaniu aktow normatywnych i nie-
ktorych innych aktow prawnych”™ podlega ogtoszeniu w wojewodzkim
dzienniku urzedowym.

2. Podstawa prawna uchwaly rady gminy w sprawie ograniczenia
w godzinach nocnych sprzedazy napojow alkoholowych
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy

Upowaznienie ustawowe do podjecia przez rade gminy uchwaty
w sprawie ograniczenia w godzinach nocnych sprzedazy napojow
alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy
zawarte jest w art. 12 ust. 4 ustawy. Upowaznienie to jest upowaznie-
niem szczegbtowym?® o charakterze fakultatywnym. W tresci upowaznia
ustawodawca wskazuje, ze ,,rada gminy moze ustali¢”, jednak nie obli-
guje rady gminy do wprowadzenia ograniczenia w godzinach nocnych
(od 22.00 do 6.00) sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych
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Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dn. 31 stycznia
2024 r., III SA/G1 747/23, LEX nr 3671309. Jak wskazal Wojewodzki Sad Admi-
nistracyjny w Gliwicach, ,,do wniesienia skargi nie legitymuje wigc ani sprzecz-
nos$¢ z prawem zaskarzonej uchwaty, ani tez stan zagrozenia naruszenia interesu
prawnego lub uprawnienia, a zwigzek pomiedzy wlasng, indywidualng sytuacja
prawna skarzacego a zaskarzona uchwala musi istnie¢ obecnie (a nie w przyszto-
$ci) i powodowac nastepstwo w postaci ograniczenia lub pozbawienia konkret-
nych uprawnien albo natozenia obowiazkow”.

® Tj.Dz. U.z2019r. poz. 1461.

8 W doktrynie prawa administracyjnego upowaznienia do wydawania aktow podu-
stawowych dzielg si¢ na ustawowe upowaznienie o charakterze szczegétowym
oraz ustawowe upowaznienie o charakterze generalnym. Niewatpliwie do pierw-
szej kategorii delegacji zaliczymy t¢ wynikajaca z art. 12 ust. 4 u.w.t.p.a.
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do spozycia poza miejscem sprzedazy. Wobec fakultatywnosci ustalenia
ograniczenia nocnej sprzedazy to od danej rady gminy bedzie zaleze¢
ocena zasadnosci uchwalenia tego aktu prawa miejscowego.
Przywotany przepis delegacyjny zostal wprowadzony na mocy art. 1
pkt 1 ustawy z dnia 10 stycznia 2018 r. 0 zmianie ustawy o wychowaniu
w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz ustawy o bezpie-
czenstwie imprez masowych®!. Jak wynika z uzasadnienia do projektu
ustawy, ,,projekt ustawy o zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz niektorych innych ustaw ma
na celu zmiang przepisOw nasuwajacych watpliwosci interpretacyjne
oraz uregulowanie na poziomie ustawowym zagadnien, ktore umozli-
wig gminom sprawniejsze realizowanie celow ustawy o wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, tj. ograniczania dostep-
nosci napojow alkoholowych. (...) Ponadto, z uwagi na liczne sygnaty
ze strony prezydentéw miast, w kwestii wprowadzenia upowaznienia
dla rady gminy do ustalania, w drodze uchwaty, godzin sprzedazy
napojow alkoholowych w punktach sprzedazy napojow alkoholowych
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy, proponuje si¢
odpowiedni przepis, ktory bedzie regulowat powyzsze zagadnienie™.

3. Uchwala rady gminy w sprawie ograniczenia w godzinach
nocnych sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia poza miejscem sprzedazy a ograniczenie
konstytucyjnej wolnosci dzialalno$ci gospodarczej

Prawodawca gminny, uchwalajac akt prawa miejscowego w sprawie
ograniczenia w godzinach nocnych sprzedazy napojow alkoholowych
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy, powinien roz-
wazy¢, czy dysponuje waznym interesem publicznym, ktory pozwoli
mu na ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Niewatpliwie
dla czesci przedsigbiorcow, szczegodlnie tych, ktorzy prowadza sprzedaz

81 Dz. U. poz. 310.

82 Druk nr 1988, Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o wychowaniu w trzez-
wosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz niektoérych innych ustaw, https://
orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nst/0/861F32D7C47CF838C12581D2003 AC8EF/%-
24File/1988.pdf
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napojow alkoholowych w godzinach nocnych, wprowadzenie uchwa-
ty z art. 12 ust. 4 ustawy bedzie wigzac¢ si¢ z ucigzliwoscia, w tym
z mniejszymi wptywami finansowymi. Nalezy podkresli¢, iz wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej nie jest prawem bezwzglednym, gdyz w mysl
art. 22 Konstytucji RP ustawodawca dopuszcza ograniczenie wolnos$ci
dziatalnosci gospodarczej, jednakze tylko w drodze ustawy 1 tylko ze
wzgledu na wazny interes publiczny. W aspekcie materialnym przepis
art. 22 Konstytucji RP wymaga, aby ograniczenia znajdowaly uzasad-
nienie w waznym interesie publicznym, w aspekcie formalnym za$ byty
wprowadzone w drodze ustawy®®. Piotr Tuleja stwierdza, ze ,,w drodze
ustawy”’ nie oznacza, iz wszystkie ograniczenia wolnos$ci dziatalno$ci
gospodarczej muszg by¢ sformulowane wprost w ustawied’. Teza ta
wybrzmiewa rowniez w utrwalonym orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego®. Ograniczenia moga by¢ zatem okreslone w akcie po-
dustawowym (rozporzadzeniu badz akcie prawa miejscowego), jednak
na podstawie wyraznego upowaznienia zawartego w ustawie.

W przypadku uchwaly wydanej na podstawie art. 12 ust. 4 ustawy
ograniczenie jest realizowane na podstawie upowaznienia ustawowego,
zatem aspekt formalny zostat spetniony. Zdaniem Leszka Garlickiego
oraz Marka Zubika dziatalno$¢ gospodarcza, ze wzgledu na swoj cha-
rakter oraz na bliski kontakt z interesem publicznym, moze podlegaé
szerszym ograniczeniom niz prawa osobiste czy polityczne®®. W zakresie
wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej zwigzanej ze sprzedaza napojow
alkoholowych wypowiedziat si¢ Trybunat Konstytucyjny w wyroku

8 L. Garlicki, M. Zubik [w:] M. Derlatka, K. Dziatocha, P. Sarnecki, W. Sokole-
wicz, J. Trzcinski, M. Wiacek, L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Komentarz. Tom I, wyd. II, Warszawa 2016, art. 22.

8 P. Tuleja [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski, P. Radziewicz, P. Tu-
leja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 11, Warszawa 2023,
art. 22.

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 25 lipca 2006 r., P 24/05, OTK-A 2006,
nr 7, poz. 87: ,,sformutowanie «w drodze ustawy» oznacza, ze ograniczy¢ wol-
no$¢ mozna przy wykorzystaniu ustawy, ktoéra moze jedynie legitymowac ogra-
niczenie dokonane — na podstawie ustawy — w rozporzadzeniu, za$ okreslenie
«tylko w ustawie» wskazuje na wolg ustrojodawcy zasadniczego wykluczenia
mozliwosci, ktora otwiera formuta «w drodze ustawy»”.

8 L. Garlicki, M. Zubik [w:] M. Derlatka, K. Dziatocha, P. Sarnecki, W. Sokole-
wicz, J. Trzcinski, M. Wiacek, L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej...
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z 8 kwietnia 1998 r., wskazujac, ze interesy zdrowia obywateli 1 porzad-
ku publicznego sg istotniejsze niz swoboda dziatalno$ci gospodarczej,
w konkluzji stwierdzajgc, ze nie doszto do naruszenia art. 22 Konsty-
tucji RP, gdyz ograniczenie nastagpito w drodze ustawy i ze wzgledu
na wazny interes publiczny®’. Podobne stanowisko zajety rowniez sady
administracyjne®.

Majac na uwadze przywotane wypowiedzi doktryny i orzecznictwa,
nalezy doj$¢ do wniosku, ze konstytucyjne ograniczenie wolnosci jest
dopuszczalne, gdy nastepuje w ,,drodze ustawy”, a wiec rowniez w wy-
niku wydania aktu prawa miejscowego na podstawie delegacji ustawo-
wej. Warunkiem koniecznym jest takze wystapienie waznego interesu
publicznego, co w przypadku ograniczen wprowadzonych na podstawie
art. 12 ust. 4 ustawy bedzie wigzato si¢ z takimi warto$ciami, jak bezpie-
czenstwo i porzadek publiczny czy tez zdrowie publiczne (art. 31 ust. 3
Konstytucji RP). Istotne we wprowadzaniu ograniczen w spozywaniu
napojow alkoholowych w godzinach nocnych jest to, aby zachowac
niezbedng proporcj¢ pomigdzy ograniczeniem wolnosci obywatelskich
a ochrong waznego interesu publicznego. Przejawiac si¢ to moze np.
ustalaniem godzin nocnej sprzedazy napojow alkoholowych od 22.00
do 24.00, a nie w pelnym ustawowym zakresie od 22.00 do 6.00, jesli
ten wezszy przedziat spetni cele ustawy. Za trafnos$cig tego pogladu
przemawia tres¢ wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Rzeszowie z 22 maja 2019 r.: ,,mozna przyjac, ze ustawodawca ma
obowiazek utrzymywania pewnego balansu pomigdzy wolnoscia oby-
wateli (...), a koniecznoscia jej ograniczenia, wynikajaca z potrzeby
ochrony spoleczenstwa. Ustawodawca moze wigc wprowadzi¢ ograni-
czenia spozywania alkoholu, ale wylacznie o takiej intensywnosci, ktora
wystarcza do zachowania kondycji spotecznej (publicznej) w nalezytym
stanie”®. Takie rozwazenie proporcji migdzy wolno$ciami konstytu-
cyjnymi mozemy nazwacé testem proporcjonalnosci.

87 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 8 kwietnia 1998 r., K 10/97, OTK 1998,
or 3, poz. 29.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dn. 15 stycznia
2019 r., III SA/Kr 1131/18, Legalis.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dn. 22 maja
2019 r., I SA/Rz 200/19, LEX nr 2703769.
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4. Przedmiot uchwaly rady gminy w sprawie ograniczenia
w godzinach nocnych sprzedazy napojéw alkoholowych
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy

Majac na uwadze dyspozycje art. 1 ust. 1 ustawy o wychowaniu
w trzezwosci 1 przeciwdzialaniu alkoholizmowi, rada gminy jest zo-
bowigzana w szczegolnosci do podejmowania dziatan zmierzajacych
m.in. do ograniczania spozycia napojow alkoholowych. Ponadto
w mysl art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy zadania w zakresie przeciwdziatania
alkoholizmowi wykonuje si¢ przez odpowiednie ksztattowanie polityki
spotecznej, m.in. poprzez ograniczenie dostepnosci alkoholu. Te cele
— cho¢ nie sg w $cistym sensie wytycznymi do stanowienia aktu prawa
miejscowego — powinny niewatpliwie stanowi¢ punkt odniesienia co
do tresci uchwaly podejmowanej na podstawie art. 12 ust. 4 ustawy.
Tres¢ przepisu art. 12 ust. 4 ustawy stanowi przejaw swobody regula-
cyjnej dla lokalnego prawodawcy. Zwracajg uwage na to sagdy admini-
stracyjne: ,,rada gminy moze ustali¢ ograniczenia w godzinach nocnej
sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza
miejscem sprzedazy — co w relacji do celéw oraz przedmiotu ustawy
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi z catg
pewnoscig zmierza do zapewnienia lokalnemu prawodawcy konieczne;j
swobody regulacyjnej we wskazanym zakresie (...)".

Rada gminy, ustalajac ograniczenia w godzinach nocnej sprzedazy
napojoéw alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem
sprzedazy, ma takze obowiazek uwzglednienia postanowien gminne-
go programu profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych
oraz przeciwdziatania narkomanii. Przedmiotem uchwaty wydane;j
na podstawie art. 12 ust. 4 ustawy jest ustalenie dla terenu gminy lub
wskazanych jednostek pomocniczych gminy ograniczenia w godzinach
nocnych, tj. migdzy 22.00 a 6.00, sprzedazy napojow alkoholowych
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy.

Dokonujac wyktadni jezykowej przepisu art. 12 ust. 4 ustawy, na-
lezy wzig¢ pod uwage dyrektywe, iz przepisy kompetencyjne powinny
podlega¢ interpretacji w sposob $cisty, literalny®'. Wychodzac z tego
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Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 27 czerwca 2024 r., II GSK
1576/22, LEX nr 3733302.
L. Morawski, Zasady wykiadni prawa, Torun 2010, s. 193.
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zatozenia, nalezy uzna¢, iz rada gminy moze ustali¢ ograniczenia
w godzinach nocnej sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia poza miejscem sprzedazy tylko na terenie catej jednostki
samorzadu terytorialnego albo na terenie wskazanych jednostek pomoc-
niczych gminy. Dlatego tez nie mozna wprowadzi¢ takich ograniczen
na czesci terytorium gminy®? w przypadku nieutworzenia tam jednostki
pomocniczej. Pomimo uzycia w przepisie liczby mnogiej w stosunku
do jednostek pomocniczych, na terenie ktorych maja by¢ ustalone
ograniczenia, nalezy doj$¢ do wniosku, ze ograniczenie moze dotyczy¢
zaréwno dwoch lub wigcej jednostek pomocniczych gmin, jak i poje-
dynczej jednostki pomocniczej gminy (np. w Gdansku dla Dzielnicy
Srédmiescie® czy dla Osiedla Stare Miasto we Wroctawiu®), jesli ma
to uzasadnienie (test proporcjonalnosci)®.

Uzycie przez ustawodawcg wyrazenia ,,ograniczenie” nie zostato
zdefiniowane w objasnieniach ustawowych w art. 2! ustawy. Zgodnie ze
stownikiem jezyka polskiego ograniczenie to ,,zarzadzenie zmniejszajace
czyjas swobode dzialania; czg$ciowy zakaz*®. Zatem na gruncie tego
przepisu przez ustalenie ,,ograniczenia w godzinach nocnej sprzedazy
napojow alkoholowych” nalezy rozumie¢ uprawnienie rady gminy
do ustalenia zakazu sprzedazy w okre§lonych godzinach w nocy napojow
alkoholowych. Jak podkresla si¢ w doktrynie, a z czym nalezy si¢ zgodzi¢,
uzycie przez ustawodawce wyrazenia ,,ograniczenia” w liczbie mnogiej
prowadzi do wniosku, iz organ stanowigcy gminy ma uprawnienie, aby
okresla¢ rozne godziny obowigzywania zakazéw dla poszczegdlnych
jednostek pomocniczych”. Przykladowo w jednej jednostce pomocni-
czej zakaz moze obowigzywac od 22.00 do 1.00, za$ w innej od 23.00
do 6.00. Oczywiscie w tresci uzasadnienia projektodawca, majac na uwa-
dze zasady techniki prawodawczej, powinien wyjasni¢, dlaczego takie

92

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dn. 31 pazdziernika 2024 r.,
PN-N.4131.104.6.2024.MN/.

% Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dn. 23 marca 2023 r.,
1T SA/Gd 452/22, LEX nr 3522061.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dn. 31 maja
2022 r., IIT SA/Wr 333/22, LEX nr 3363175.

W przypadku gdy Organ dostrzega zagrozenie jedynie w kilku lokalizacjach
na terenie jednostki, nie za§ w calej gminie.

E. Sobol, Stownik jezyka polskiego, Warszawa 2005, s. 595.

A. Misiejko, Nowe przepisy regulujqgce..., s. 65.
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rozroznienie zastosowat, majac na uwadze cel wydania przedmiotowe;j
uchwaty oraz wyniki analizy w zakresie testu proporcjonalnosci.

Prawodawca w przedmiotowej ustawie wyrdznia dwa rodzaje ze-
zwolen na sprzedaz napojow alkoholowych (detaliczng), tj.:

1) zezwolenie na sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia w miejscu sprzedazy;

2) zezwolenie na sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia poza miejscem sprzedazy.

Ograniczenia w godzinach nocnej sprzedazy napojow alkoholowych
moga dotyczy¢ wylacznie napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia poza miejscem sprzedazy. Rozumujac a contrario, nie moz-
na zatem zakaza¢ sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia w miejscu (taki zakaz bytby obarczony sankcjg niewaz-
nosci’®). Takie twierdzenie uznaje si¢ za prawidtowe w orzecznictwie
i literaturze przedmiotu. Grzegorz Krawiec wskazuje, iz ustawa nie
przewiduje reglamentacji godzin sprzedazy oraz podawania napojow al-
koholowych w lokalach restauracyjnych®. Podobnie uznat Wojewodzki
Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 17 listopada 2023 r.'®

Wyktadnia jezykowa przepisu art. 12 ust. 4 ustawy prowadzi
do wniosku, ze rada gminy ma kompetencje do uchwalenia uchwaty,
ktorg ustali ograniczenia w godzinach nocnej sprzedazy napojow al-
koholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy
na kazdy dzien roku obowigzywania uchwaty. Dlatego tez prawidlowe
wydaje si¢ twierdzenie w ramach rozumowania a maiori ad minus,
iz rada gminy moze ustali¢ ograniczenia przez okreslone dni danego
roku, miesigca czy tygodnia, jesli jest to uzasadnione zasadg propor-
cjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP''.

% Jak zwrocono uwage w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 17 lu-

tego 2016 r., II FSK 3595/13, do istotnych naruszen, skutkujacych niewaznoscia
uchwaly, zalicza si¢ naruszenie: przepisow wyznaczajacych kompetencj¢ do po-
dejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepiséw prawa
ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez ich wadliwg wykladnig, a tak-
ze przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat.

G. Krawiec, Ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmo-
wi. Komentarz, 2021, wyd. 1, Legalis.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dn. 17 listopada
2023 r., IIT SA/Po 453/23, LEX nr 3642616.

100 P. Mroczkowski, Ograniczenia nocnej sprzedazy alkoholu..., s. 238.
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Z tresci przepisu z art. 12 ust. 4 ustawy wprost nie wynika, czy rada
gminy ma kompetencje do okreslenia ograniczenia sprzedazy napojow
alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy
wylacznie wszystkich kategorii napojow alkoholowych wskazanych
w ustawie (en bloc), tj. o zawartoSci:

1. do 4,5% alkoholu oraz na piwo;
2. o zawartosci powyzej 4,5% do 18% alkoholu, z wyjatkiem piwa;
3. o zawartosci powyzej 18% alkoholu czy tez ktorejkolwiek z nich

z osobna.

Wydaje sie, ze skoro rada gminy posiada kompetencje do ogranicze-
nia sprzedazy wszystkich kategorii napojow alkoholowych, to racjonal-
ne wydaje si¢ mozliwe ograniczenie w stosunku do okreslonych z nich,
majgc na uwadze rozumowanie a maiori ad minus oraz test proporcjo-
nalnosci (np. cel ustawy moze zosta¢ osiagnigty poprzez ograniczenie
sprzedazy napojow alkoholowych ,,wysokoprocentowych”). Uzasadnia
takie twierdzenie to, iz wprowadzenie ograniczenia jest uprawnieniem,
anie obowigzkiem gminy, a ponadto w uzasadnieniu do projektu ustawy
wskazano, iz celem zmian jest ,,uregulowanie na poziomie ustawowym
zagadnien, ktore umozliwig gminom sprawniejsze realizowanie celow
ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmo-
wi”. Tak wigc takie rodzajowe ograniczenie umozliwi bez watpienia
gminom osiggni¢cie celu ustawy. W literaturze podkresla si¢ ponadto,
ze w takim przypadku nie doszloby do ,,niedozwolonego «poszerze-
nia» kompetencji na niekorzy$¢ adresatow (wyktadnia rozszerzajaca
na niekorzysc¢), lecz raczej do potencjalnego ograniczenia obowiazkow
naktadanych na adresatow”'®.

12 A. Misiejko, Nowe przepisy regulujgce..., s. 66.
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III. Uchwala rady gminy w sprawie maksymalnej liczby
zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych na terenie
gminy (miasta)

1. Uchwala rady gminy w sprawie maksymalnej liczby zezwolen
na sprzedaz napojow alkoholowych na terenie gminy (miasta)
jako akt prawa miejscowego

Uchwata rady gminy w sprawie maksymalnej liczby zezwolen
na sprzedaz napojow alkoholowych na terenie gminy (miasta) jest aktem
prawa miejscowego, cho¢ ustawa wprost o tym nie stanowi.

Podstawa prawng jej podjecia jest art. 12 ust. 1 u.w.t.p.a. W mysl
art. 12 ust. 1 ustawy rada gminy ustala, w drodze uchwaty, maksymalng
liczbe zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych na terenie gminy
(miasta), odrebnie dla:

1) poszczegodlnych rodzajéw napojow alkoholowych, o ktorych mowa

w art. 18 ust. 3;

1) zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia w miejscu sprzedazy;

2) zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia poza miejscem sprzedazy.

Ustepy od 5 do 7 w art. 12 ustawy wskazuja na wspotdziatanie rady
gminy w procesie uchwatodawczym poprzez zasiegnigcie opinii jednost-
ki pomocniczej gminy (ust. 5) czy wlasciwych dowodcow garnizonow
(ust. 6) oraz okreslaja, iz maksymalna liczba zezwolen ma uwzgledniaé
postanowienia gminnych programéw profilaktyki i rozwigzywania
problemo6w alkoholowych oraz przeciwdzialania narkomanii (ust. 7).

Adresatem uchwaty w sprawie maksymalnej liczby zezwolen
na sprzedaz napojow alkoholowych na terenie gminy (miasta) sg
przede wszystkim podmioty prowadzace, jak i zamierzajace prowadzi¢
sprzedaz napojow alkoholowych, zarowno tych, ktore sg przeznaczone
do spozycia w miejscu sprzedazy, jak i tych do spozycia poza miejscem
sprzedazy. Legitymacj¢ do wniesienia skargi na przedmiotowa uchwate
bedzie posiadat zatem kazdy, jesli jego interes prawny lub uprawnienie
zostaty naruszone podjeta uchwaltg.

Uchwata z art. 12 ust. 1 u.w.t.p.a jest aktem wydawanym przez
rad¢ gminy, obowigzujacym na terenie tej gminy, o charakterze gene-
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ralno-abstrakcyjnym (normy tej uchwaty ksztaltuja sytuacje prawng
adresatow, na zewnatrz organu) na podstawie upowaznienia ustawo-
wego. W zwigzku z tym zgodnie z dyspozycja art. 13 pkt 2 ustawy
z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych
innych aktéw prawnych'® podlega ogloszeniu w wojewodzkim dzien-
niku urzgdowym.

2. Przedmiot uchwaly rady gminy w sprawie maksymalnej
liczby zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych na terenie
gminy (miasta)

Art. 12. ust. 1 w.w.t.p.a.!™ okresla kryterium przedmiotowe uchwa-
ty i stanowi, ze rada gminy, w drodze uchwaty bedacej aktem prawa
miejscowego, ustala maksymalng liczbg zezwolen na sprzedaz napojow
alkoholowych na terenie gminy (miasta), odrebnie dla poszczegolnych
rodzajow napojow alkoholowych, o ktorych mowa w art. 18 ust. 3,
takich jak:

1) do 4,5% zawartosci alkoholu oraz na piwo;
1) powyzej 4,5% do 18% zawarto$ci alkoholu (z wyjatkiem piwa);
2) powyzej 18% zawartosci alkoholu.

W upowaznieniu ustawowym o charakterze obligatoryjnym
ustawodawca zobowiazal rade gminy, w akcie prawa miejscowego
stanowionego w drodze uchwaty, do wyznaczania maksymalnej
liczby punktow sprzedazy napojow alkoholowych na danym terenie
(ustawodawca dopuszcza odrgbne reglamentowanie w odniesieniu
do poszczegdlnych grup napojow alkoholowych)!®. Instrument ten
jestrealizacjg zalozen zawartych w ustawie o wychowaniu w trzezwo-
$ci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz odzwierciedla autonomi¢
samorzadu terytorialnego zastrzezong w Konstytucji RP. Naczelny
Sad Administracyjny potwierdzit w wyroku z dnia 23 stycznia
1996 1., sygn. akt I SA 2792/95, ,,ze uchwaty rad gmin w sprawie
ustalenia liczby punktow sprzedazy napojow alkoholowych oraz zasad
usytuowania tych punktow winny by¢ podporzadkowane realizacji

13 Tj. Dz. U. 22019 r. poz. 1461.
194 Dz.U. 22023 r. poz. 2151.
15 Art. 12, Dz. U. z 2024 1. poz. 572.
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celu ustawy, tj. m.in. ograniczania dostgpnosci alkoholu i tworzenia
warunkow motywujacych powstrzymywanie si¢ od spozywania
alkoholu™'%.

Nalezy pamigtac, ze ustawodawca w art. 12. ust. 2 u.w.t.p.a. dopusz-
cza zroznicowanie liczby zezwolen na sprzedaz alkoholu pomiedzy
jednostkami pomocniczymi gminy w danej gminie. Rada gminy moze
ustali¢, w drodze uchwaty, maksymalng liczbe zezwolen, odrebnie
dla poszczegolnych jednostek pomocniczych gminy. Takie odestanie
poczynione przez ustawodawce daje mozliwo$¢ uwzglednienia w po-
lityce przeciwdziatania alkoholizmowi realizowanej przez rade gminy
postulatéw mieszkancoéw cze$ci gminy, ktorzy na terenie jednostek
pomocniczych gminy moga oczekiwac réznej dostgpnosci punktow
sprzedazy alkoholu.

Jak wynika z przywotywanego wczesniej art. 12. ust. 1. u.w.t.p.a.'"”’,
rada gminy ustala w drodze uchwaty maksymalng liczbe zezwolen
na sprzedaz napojow alkoholowych na terenie gminy, odr¢bnie dla:
poszczegblnych rodzajow napojow alkoholowych, o ktorych mowa
w art. 18 ust. 3 (pkt 1), zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych
przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy (pkt 2) oraz zezwolen
na sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza
miejscem sprzedazy (pkt 3).

W zwiazku z tym w podejmowanych przez rade gminy uchwalach
wyklucza ustanowienie liczby réwnej ,,0”, gdyz takie dzialanie bytoby
niczym innym jak zakazem sprzedazy alkoholu na obszarze catej gminy,
co nie jest celem ustawodawcy, dodatkowo takie dziatanie stanowitoby
przekroczenie uprawnien gminy i znaczgce naruszenie zasad swobody
dziatalnosci gospodarczej na terenie gminy'®.

Okreslenie maksymalnej liczby zezwolen na sprzedaz napojow
alkoholowych ma charakter reglamentacji administracyjnej, ktora jest
szczegblnym trybem wiladczym, ograniczajacym swobodg dziatalno-
$ci gospodarczej. W konsekwencji wydawanie zezwolen na sprzedaz
alkoholu stanowi realizacj¢ kompetencji administracyjnych, ktére mu-

106 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dn. 23 stycznia 1996 r.,
11 SA 2792/95, LEX nr 25743.

17 Dz. U. 22023 r. poz. 2151.

18 J. Jozwiak, Decentralizacja zadan w sferze rozwigzywania problemow spotecz-
nych, £.6dz 2018, s. 335.
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sza by¢ wykonywane w oparciu o zasade legalizmu — art. 7 Kodeksu
postgpowania administracyjnego'®.

Organ wykonawczy gminy jest zobowigzany do wydania decyzji
administracyjnej po spetnieniu przez wnioskodawce wszystkich usta-
wowych wymagan, jednakze limity liczby zezwolen moga skutkowac
odmowa udzielenia zezwolenia, co jest dopuszczalne jako realizacja
konstytucyjnego obowigzku ochrony zdrowia publicznego — art. 68
ust. 1 Konstytucji RP.

Zgodnie z art. 18 ust. 1-3 u.w.t.p.a.!’* sprzedaz napojow alkoholo-
wych przeznaczonych do spozycia w miejscu lub poza miejscem sprze-
dazy moze by¢ prowadzona tylko na podstawie zezwolenia wydanego
przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta), wlasciwego ze wzgledu
na lokalizacje punktu sprzedazy. Zezwolenie to wydaje si¢ na podstawie
kompletnego wniosku przedsigbiorcy. Zezwolenia wydaje si¢ oddzielnie
na nastepujace rodzaje napojow alkoholowych:

1) do 4,5% zawartosci alkoholu oraz na piwo;
1) powyzej 4,5% do 18% zawartosci alkoholu (z wyjatkiem piwa);
2) powyzej 18% zawartosci alkoholu.

Istotne z punku wtasciwego stosowania przepisow ustawy jest to,
ze wszystkie wskazane tu zezwolenia organ zezwalajacy wydaje po uzy-
skaniu pozytywnej opinii gminnej komisji rozwigzywania probleméw
alkoholowych o zgodnosci lokalizacji punktu sprzedazy z uchwatami
rady gminy, o ktérych mowa w omawianym art. 12 ust. 1-3.

Wydawanie zezwolen podlega rygorom wynikajacym z przepisow
ustawowych, ktorych celem jest ochrona porzadku publicznego oraz
zdrowia mieszkancow. W art. 14 u.w.t.p.a.""! wskazano zakazy dotycza-
ce sprzedazy alkoholu m.in. w poblizu szkot, placowek oswiatowych
i miejsc uzyteczno$ci publicznej, co jest waznym aspektem ogranicza-
jacym swobodg¢ dzialalnosci gospodarczej podmiotéw handlowych.
Ograniczenia dotyczace ustalania liczby punktow sprzedazy alkoholu
maja charakter wyraznie normatywny i profilaktyczny. Istotne jest, aby
uchwaly rady gminy w sprawie mozliwej liczby zezwolen na sprzedaz
napojow alkoholowych byty oparte na rzetelnej analizie lokalnej sytu-

10 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz. U.

72024 . poz. 572.
10 Dz.U. 22023 r. poz. 2151.
" Dz. U. 22024 r. poz. 572.
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acji oraz by procedury ich wydawania byty transparentne i respektowaty
prawa przedsigbiorcow. Tylko wowczas ograniczenia te bedg efektywne
i zgodne z zasadami panstwa prawa.

Nalezy pamigtac, ze okreslona w drodze uchwaty rady gminy liczba
pozwolen na sprzedaz alkoholu jest liczbg stata, co oznacza, ze nie ma
mozliwosci wydania zezwolen dla przedsigbiorcow przekraczajacych
limit liczbowy zezwolen wskazany w uchwale rady gminy. Stanowisko
to jest zgodne z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego.
W wyroku NSA w Warszawie z 3.12.1992 r., Il SA 530/92, wska-
zano, ze: ,,Majac na wzgledzie dotychczasowy dorobek i jednolita
lini¢ orzecznictwa w tych sprawach, Naczelny Sad Administracyjny
wyraza poglad prawny, ze wydawanie zezwolen na sprzedaz napojow
alkoholowych zawierajacych powyzej 4,5 procent alkoholu poza limi-
tem punktow sprzedazy ustalonym w sposob przewidziany prawem nie
tylko stanowi razgce naruszenie art. 18 ust. 1 i art. 12 ust. 11 3 ustawy
z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o0 wychowaniu w trzezwo$ci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi (Dz. U. Nr 35, poz. 230 z p6zn. zm.), ale
takZze razgco narusza zasad¢ praworzadnego dziatania organow admi-
nistracji panstwowej (art. 6 1 7 k.p.a.) i koliduje z konstytucyjna zasada
demokratycznego panstwa prawnego, w ktorym przestrzeganie praw
Rzeczypospolitej Polskiej jest podstawowym obowigzkiem kazdego
organu Panstwa (...). Wydanie zezwolenia na sprzedaz napojow alko-
holowych poza limitem jest z mocy samego prawa niewazne (art. 58
§ 1 kodeksu cywilnego), powoduje takze niewaznos¢ zezwolen i godzi
w autorytet organow administracji, ktore zamiast przestrzega¢ prawa
razaco je naruszaj (...)""2

Odpowiednio do postanowien art. 18 ust. 3a u.w.t.p.a organ
wykonawczy gminy wydaje zezwolenie zezwolenia na sprzedaz
napojow alkoholowych po uzyskaniu pozytywnej opinii gminnej
komisji rozwigzywania problemoéw alkoholowych. Oznacza to,
ze organ wykonawczy gminy jest zwigzany wydang opinig, a uzy-
skanie opinii ma charakter obligatoryjny. Takie stanowisko rowniez
wyrazit Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku
z21.11.2019 1., VISA/Wa 1503/19: ,,ograniczanie spozycia alkoholu
to zadanie wlasne gminy, a wigc jego wykonanie nie nalezy wylacznie

12 'Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 3 grudnia 1992 r., IT SA 530/92,
LEX nr 3607158.
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do rady gminy, ale rowniez do organu wykonawczego gminy (wojta,
burmistrza lub prezydenta miasta) i powotanej przez niego w tym
celu gminnej komisji rozwigzywania problemow alkoholowych
(v. art. 41 ust. 3). Ponadto sprzedaz napojow alkoholowych wymaga
indywidualnego zezwolenia, ktore wydaje organ wykonawczy gminy
(zgodnie z art. 18 ust. 1). Organ wydaje takie zezwolenie po uzyska-
niu pozytywnej opinii gminnej komisji rozwigzywania problemow
alkoholowych o zgodnosci lokalizacji punktu sprzedazy z uchwatami
rady gminy, o ktorych mowa w art. 12 ustawy, a wigc takze zgodnie
zuchwatg okres$lajaca zasady usytuowania miejsc sprzedazy alkoholu
(art. 18 ust. 3a) (...)"'"3,

Rada gminy, okreslajagc w uchwale maksymalng liczbe zezwolen
na sprzedaz napojow alkoholowych, ma takze obowigzek uwzgled-
nienia postanowien gminnego programu profilaktyki i rozwigzywania
problemow alkoholowych oraz przeciwdzialania narkomanii.

IV. Uchwala rady gminy w sprawie zasad usytuowania na terenie
gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych

1. Uchwala rady gminy w sprawie zasad usytuowania na terenie
gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych
jako akt prawa miejscowego

Uchwata rady gminy w sprawie zasad usytuowania na terenie
gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych jest ak-
tem prawa miejscowego, pomimo tego, iz w ustawie wprost tego nie
wyartykutowano''.

Podstawa prawng jej podjecia jest art. 12 ust. 3 u.w.t.p.a. W mysl
art. 12 ust. 3 ustawy rada gminy ustala, w drodze uchwaly, zasady
usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napo-
jow alkoholowych.

13 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dn. 21 listopada
2019 r., VI SA/Wa 1503/19, LEX nr 3021872.

14 A. Misiejko, Nowe przepisy regulujgce..., s. 66; P. Mroczkowski, Ograniczenia
nocnej sprzedazy alkoholu..., s. 236; zob. szerzej D. Dabek, Prawo miejscowe,
Warszawa 2020, s. 85-103.
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Ustepy od 5 do 7 w art. 12 ustawy wskazujg na wspotdziatanie
rady gminy w procesie uchwatodawczym poprzez zasiggnigcie opinii
jednostki pomocniczej gminy (ust. 5) czy wilasciwych dowdodcow
garnizondow (ust. 6) oraz okreslaja, iz usytuowanie miejsc sprzedazy,
podawania i spozywania napojow alkoholowych ma uwzglednia¢
postanowienia gminnych programéw profilaktyki i rozwigzywania
problemow alkoholowych oraz przeciwdzialania narkomanii (ust. 7).

Adresatem uchwaly w sprawie usytuowania miejsc sprzedazy, po-
dawania i spozywania napojow alkoholowych sg podmioty prowadzace
sprzedaz napojow alkoholowych, zarowno tych, ktore sa przeznaczone
do spozycia w miejscu sprzedazy, jak i tych do spozycia poza miejscem
sprzedazy, oraz przedsigbiorcy planujgcy prowadzi¢ taka dziatalno$e.
Legitymacje do wniesienia skargi na przedmiotowa uchwale bedzie
posiadat zatem kazdy, jesli jego interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone podjeta uchwata.

Uchwata z art. 12 ust. 3 u.w.t.p.a. jest aktem wydawanym przez
rad¢ gminy, ktéry obowigzuje na terenie tej gminy, o charakterze ge-
neralno-abstrakcyjnym (normy tej uchwaty ksztattujg sytuacje prawng
adresatow, na zewnatrz organu) na podstawie upowaznienia ustawowego.
W zwigzku z tym zgodnie z dyspozycja art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lip-
ca 2000 r. 0 ogtaszaniu aktoéw normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych'" podlega ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzgdowym.

2. Przedmiot uchwaly rady gminy w sprawie zasad usytuowania
na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow
alkoholowych

Zgodnie z art. 12 ust. 3 u.w.t.p.a. rada gminy ustala w drodze uchwaty
zasady usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania
napojow alkoholowych.

Cho¢ gmina ma pewien zakres swobody w stanowieniu norm praw-
nych, wynikajacy m.in. z delegowania uprawnien do samodzielnego
okreslenia usytuowania punktéw sprzedazy i podawania alkoholu, to
jednak swoboda ta jest ograniczona m.in. celami, ktore przepisy prawa
miejscowego dotyczace tego zagadnienia powinny realizowac. ,,Brak

15 Tj. Dz U.z2019 1. poz. 1461.
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W upowaznieniu ustawowym szczegoétowych wytycznych dotyczacych
tresci aktu i ograniczenie si¢ tylko do wskazania ogdlnej dyrektywy co
do sposobu ustalania zasad usytuowania punktow sprzedazy i podawa-
nia napojow alkoholowych nie oznacza dowolno$ci organu gminy w sta-
nowieniu prawa miejscowego. Konsekwencja braku szczegdtowych
wytycznych jest natomiast to, ze granice wladztwa prawotworczego
w zakresie stanowienia aktow prawa miejscowego okreslajacych zasady
usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych
wyznaczajg nie szczegotowe wytyczne ustawy (bo tych nie ma), lecz
ogo6lnie okreslone cele ustawy o wychowaniu w trzezwosci, a takze
konstytucyjne zasady: legalnosci (art. 7), samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego (art. 163) i stanowienia prawa miejscowego (art. 94)”!16,

A zatem ustalone w uchwale — bedacej aktem wykonawczym
do u.w.t.p.a. — zasady usytuowania miejsc sprzedazy i podawania
napojow alkoholowych musza ,,wykonywac” t¢ ustawe, pozostajac
w zgodzie z jej trescig i celem. ,,Tworzenie takich zasad, ktore stoja
W sprzecznosci z zadaniami gminy postawionymi przez ustawodawce
oznacza naruszenie prawa”!'’.

Tre$¢ omawianej uchwaty jest zatem rowniez determinowana przez
preambule i normy kierunkowe u.w.t.p.a., a ponadto przez zawarty
w art. 12 ust. 7 wymog, ze usytuowanie miejsc sprzedazy, podawania
i spozywania napojow alkoholowych uwzglednia postanowienia gmin-
nych programoéw profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholo-
wych oraz przeciwdziatania narkomanii''®.

W preambule u.w.t.p.a. ustawodawca wskazat na gtowny cel i przed-
miot ochrony oraz wiodaca dyrektywe interpretacyjna przepisow tej
ustawy, stwierdzajac, ze zycie obywateli w trzezwosci jest niezbednym
warunkiem moralnego i materialnego dobra narodu. Cel ustawy organy
jednostek samorzadu terytorialnego powinny realizowac poprzez po-
dejmowanie dziatan zmierzajacych do ograniczania spozycia napojow
alkoholowych oraz zmiany struktury ich spozywania, inicjowania
1 wspierania przedsiewzig¢ majacych na celu zmiang obyczajow w za-

16 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 2 lipca 2020 r., IT GSK 413/20,
LEX nr 3050602.

17 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dn.19 czerwca
2012 r., IIT SA/Lu 245/12, LEX nr 1219415.

18 M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa o wychowaniu...
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kresie sposobu spozywania tych napojow, dziatania na rzecz trzezwosci
W migjscu pracy, przeciwdzialania powstawaniu i usuwania nastepstw
naduzywania alkoholu, a takze wspierania dzialalno$ci w tym zakresie
organizacji spotecznych i zaktadow pracy (art. 1 ust. 1). Z art. 2 ust. 1
wynika natomiast, ze zadania w zakresie przeciwdziatania alkoholi-
zmowi wykonuje si¢ przez odpowiednie ksztattowanie polityki spotecz-
nej, w szczegolnosci m.in. przez tworzenie warunkow sprzyjajacych
realizacji potrzeb, ktorych zaspokajanie motywuje powstrzymywanie
si¢ od spozywania alkoholu, ograniczanie dostgpnosci alkoholu oraz
zapobieganie negatywnym nastgpstwom naduzywania alkoholu i ich
usuwanie''’. Co istotne, wyrazone w ustawie cele, zwigzane z ograni-
czeniem nadmiernej dostepnosci alkoholu, zwtaszcza dla mtodziezy,
nie sg tylko postulatami politycznymi, lecz maja charakter wigzacych
norm prawnych, na co zwrocit uwage Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 3 stycznia 1995 r., stwierdzajac, ze jezeli cel jest wy-
tyczony przez ustawe wprost, a podmiot realizujacy t¢ wlasnie ustawe
wykonuje w jej ramach dziatania niezmierzajace do realizacji tego celu,
to mozna uznaé, ze dziata on niezgodnie z prawem, a nawet bez pod-
stawy prawnej. Sad podkreslit, ze przeciwdziatanie alkoholizmowi lub
wychowanie w trzezwosci wymaga srodkow rzeczywiscie i faktycznie
zmierzajacych do ograniczenia spozycia alkoholu i jego dostepnosci'®.
Rowniez w wyroku z dnia 23 stycznia 1996 r.'*! Naczelny Sad Admi-
nistracyjny stwierdzit, ze uchwaly rad gmin w sprawie ustalenia liczby
punktoéw sprzedazy napojow alkoholowych oraz zasad usytuowania tych
punktow powinny by¢ podporzadkowane realizacji celow ustawy, m.in.
takich jak ograniczanie dostgpnosci alkoholu i tworzenie warunkow
motywujgcych powstrzymywanie si¢ od spozywania alkoholu.

W cytowanym art. 12 ust. 3 u.w.t.p.a. mowa jest o okresleniu zasad
usytuowania miejsc sprzedazy napojow alkoholowych'??. W wyroku

19 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dn. 25 listopada
2021 r., IIT SA/Kr 820/21, LEX nr 3261246.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 3 stycznia 1995 r., sygn. SA/Kr
2937/94, OSP 1996/2/25.

121 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 23 stycznia 1996 1., Il SA 2792/95
(Glosa 1996/11/30).

Redakcja przepisu art. 12 ust. 3 u.w.t.p.a. nie wskazuje na brak mozliwosci rozroz-
nienia punktow sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia
poza miejscem sprzedazy od punktow sprzedazy i podawania napojow alkoholo-
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z dnia 5 lipca 2007 r. Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze za-
warte w art. 12 ust. 2 u.w.t.p.a. (obecnie art. 12 ust. 3) upowaznienie
do ustalenia zasad usytuowania miejsc musi podlegac $cistej wyktadni
jezykowej. Tak wiec usytuowanie to ‘potozenie, lokalizacja, umiejsco-
wienie’ (Stownik synonimow PWN, Warszawa 2007), za§ umiejscowie-
nie czegos$ to miejsce, jakie to co$ zajmuje wzgledem czegos (Stownik
Jjezvka polskiego PWN, Warszawa 2007)'%3,

»Zasady to z istoty regulacje o duzym stopniu ogoInosci, tym wiasnie
réznigce si¢ od norm konkretnych, szczegélowych. Same okreslone
przez rade gminy zasady usytuowania miejsc sprzedazy napojow alko-
holowych nie sg wystarczajace dla podjecia takiej sprzedazy w okre-
slonym miejscu. Wymagaja bowiem konkretyzacji w indywidualnym
zezwoleniu na sprzedaz napojow alkoholowych, wydanym w oparciu
o uregulowania art. 18 i art. 18' tej ustawy”'?.

,»Celem ustalenia zasad usytuowania na terenie gminy miejsc sprze-
dazy i podawania napojow alkoholowych jest wylacznie szczegdlna
ochrona pewnych miejsc lub obiektow przed zagrozeniem, jakie moze
stwarza¢ alkohol”'%.

W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze przez ustalanie zasad usytuowania
miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych nalezy rozumie¢
ich rozmieszczenie w terenie wzgledem innych obiektow uzyteczno$ci
publicznej, jak tez innych obiektow, ktére rada gminy uzna za zastu-
gujgce na szczegolng ochrong!'?®. Wskazoéwka co do kwalifikacji tych
obiektow chronionych przez rad¢ gminy moga by¢ takze odpowiednio
postanowienia art. 14 u.w.t.p.a. Przepis art. 14 statuuje ustawowe zakazy
sprzedazy, podawania i spozywania napojow alkoholowych na terenie

wych przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy, jezeli uwarunkowaniami
lokalne za tym przemawiaja (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dn. 6 listopada 2020 r., II GSK 296/20, LEX nr 3093879).

123 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 5 lipca 2007 r., IT GSK 81/07,
LEX nr 361571. Powotanie stownikéw za cytowanym wyrokiem

124 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 11 grudnia 2019 r., I GSK
1316/19, LEX nr 2782386.

125 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 17 maja 2018 r., I GSK

3190/16, Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dn.

13 czerwca 2019 1., II SA/Sz 347/19, LEX nr 2695692.

Zob. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 maja 2018 r.,

1T GSK 3190/16, LEX nr 2501932.
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szkot oraz innych zaktadow i placowek o§wiatowo-wychowawczych,
opiekunczych i doméw studenckich, na terenie zakladow pracy oraz
miejsc zbiorowego zywienia pracownikow, w miejscach i czasie ma-
sowych zgromadzen, w $rodkach i obiektach komunikacji publicznej,
w obiektach zajmowanych przez organy wojskowe i spraw wewnetrz-
nych, jak rowniez w rejonie obiektow koszarowych i zakwaterowania
przejsciowego jednostek wojskowych. Jednak rada gminy, podejmujac
uchwale w przedmiocie zasad usytuowania na terenie gminy miejsc
sprzedazy i podawania napojow alkoholowych, ,,nie moze wskazywacé
obiektow, na terenie ktorych nie moze by¢ usytuowany punkt sprze-
dazy i podawania napojow alkoholowych, gdyz wkraczataby w ten
sposob w zagadnienie zakazow, o ktorym mowa w art. 14 ustawy. Nie
sa rowniez dopuszczalne jakiekolwiek modyfikacje, w tym zawezanie
ustawowego katalogu miejsc chronionych”!?’,

»Zasad usytuowania miejsc sprzedazy” nie mozna natomiast ogra-
niczy¢ do okreslenia, ze punkty sprzedazy napojow alkoholowych nie
moga by¢ usytuowane w najblizszej okolicy obiektow chronionych,
i odwotac¢ si¢ do definicji pojgcia ,,najblizszej okolicy punktu sprzedazy
napojow alkoholowych”, o ktorej mowa w art. 21! pkt 1 u.w.t.p.a., bowiem
konieczne jest takie tworzenie aktow prawa miejscowego, aby byty one
jednoznaczne w swej tresci, komunikatywne i nie stwarzaty podstaw
do arbitralnego rozstrzygania kwestii zwigzanych z usytuowaniem punk-
tow sprzedazy napojow alkoholowych wzgledem miejsc chronionych.

Najblizsza okolica punktu sprzedazy napojow alkoholowych to
obszar mierzony od granicy obiektu, zamknigty trwala przeszkoda
o charakterze faktycznym, taka jak krawedz jezdni, zabudowa, ktora ze
wzgledu na swoj charakter uniemozliwia dostegp oraz kontakt wzroko-
wy i glosowy, mur bez przejs¢ oraz ciek wodny bez bliskich przepraw.
Niewatpliwie definicja najblizszej okolicy punktu sprzedazy napojow
alkoholowych moze stanowi¢ pewng wytyczna do okreslenia odleglosci
i sposobu mierzenia tej odlegtosci w relacji miedzy punktem sprzedazy
alkoholu a miejscem chronionym.

»Nalezy zatem uzna¢, ze juz samo wskazanie przez organ gminy
obiektow chronionych i minimalnych odlegtosci, w jakich od tych

127 K. Plonka-Bielenin, Gminne akty prawa miejscowego wydawane na podstawie

ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi — wnioski
i postulaty, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 6, s. 21-33.
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obiektow moga by¢ sytuowane punkty sprzedazy i podawania napojow
alkoholowych oznacza dziatanie prawidtowe zmierzajace do realizacji
celu ustawy, tj. ograniczenia dostgpnosci alkoholu™!?%.

Odlegtos¢ migdzy wskazywanymi przez ustawodawce obiektami
w konteks$cie celow i zadan ustawy musi by¢ odpowiednia, tzn. ma
stwarzac¢ realng gwarancj¢ utrudnienia dostgpu do alkoholu, a tak si¢
dzieje, gdy punkt sprzedazy alkoholu jest na tyle oddalony od miejsca
chronionego, ze uniemozliwia szybkie do niego dotarcie. Odlegtos¢
spetniajaca warunek wystarczajaco dalekiej od punktu sprzedazy
alkoholu to takze taka, ktora utrudnia kontakt wzrokowy z punktem
sprzedazy alkoholu, a przez to obserwowanie zjawiska spozywania al-
koholu na terenie punktu sprzedazy alkoholu lub terenie, na ktorym jest
on usytuowany, jako swoistej zachety do jego spozywania'?, Jesli za$
odleglos¢ ta jest zbyt krotka, to utatwia dostep do alkoholu, ale i prowa-
dzi do ksztattowania okreslonego (niewtasciwego) sposobu i warunkow
jego spozywania. Jako wspierajacy ten poglad argument wskazaé nalezy
na przyjmowane w praktyce odlegtosci migdzy punktem sprzedazy
alkoholu a obiektami chronionymi. Analiza orzecznictwa sadowego
prowadzi bowiem do wniosku, ze odleglo$¢ ta w poszczegdlnych
przypadkach wynosi 50, a nawet 60 m miedzy obiektami, z tym ze przy
tej odlegtosci sporny byt przyjety przez rade sposob jej mierzenia!®,
Natomiast odlegtos¢ 10, 15 czy 20 m jest w orzecznictwie uznawana
za niewystarczajaca dla zagwarantowania celow ustawy'*'. Odlegtosc¢
tego rzgdu czyni realizacje celdw ustawy iluzoryczng i1 nieefektywng.

128 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 2 lipca 2020 r., IT GSK 413/20,
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 31 pazdziernika 2019 r., I GSK
805/19, LEX nr 2778586.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 10 marca 2020 r., II GSK
1508/19, LEX nr 3031209, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn.
31 pazdziernika 2019 r., I GSK 805/19, wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z dn. 8§ stycznia 2010 r., I GSK 1349/19.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 17 maja 2018 r., II GSK
2934/16, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 23 stycznia 2018 r.,
II GSK 2212/17, Lex nr 249103.

Np. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dn. 4 wrze-
$nia 2019 r., I SA/Bk 321/19, Lex nr 2719827, wyrok Wojewodzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Szczecinie z dn. 17 maja 2018 r., II SA/Sz 236/18, wyrok Wo-
jewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dn. 28 grudnia 2017 r., III SA/
Ld 755/17.
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Przy podejmowaniu uchwat w przedmiocie lokalizacji punktow
sprzedazy napojow alkoholowych rada gminy powinna mie¢ na uwadze
nie tylko okreslenie odleglosci miejsc sprzedazy napojow alkoholowych
od miejsc chronionych, ale takze skonstruowanie precyzyjnego okresle-
nia punktow z geometrycznego punktu widzenia, pomigdzy ktorymi ma
nastgpi¢ pomiar odlegltosci pomigdzy obiektami chronionymi a punktem
sprzedazy napojow alkoholowych. Nieprecyzyjne okreslenie samej za-
sady (samego sposobu) wyznaczania odleglosci determinuje tym samym
wzgledno$¢ otrzymywanych wynikéw pomiaréw kontrolujacych, czy
punkt sprzedazy nie jest potozony sprzecznie z zasadami usytuowania
punktow sprzedazy tych napojow!'*.

Niejednoznaczne okreslenie sposobu mierzenia odleglosci miedzy
miejscami sprzedazy 1 podawania napojow alkoholowych od obiektow
chronionych moze przyczynic si¢ do arbitralnego i wybidrczego odmie-
rzania odlegtosci. W orzecznictwie przyjeto, ze sposob pomiaru, gdy
odlegtos¢ te mierzymy w linii prostej od najblizszego punktu na granicy
dziatki, na ktorej potozony jest obiekt chroniony, do wejscia do punktu,
w ktorym zamierzona jest sprzedaz napojow alkoholowych, jest wysoce
nieprecyzyjny i w praktyce mogacy prowadzi¢ do sytuacji obchodzenia
zasad 1 celow okreslonych w art. 1 1 2 u.w.t.p.a. Przyjecie linii pro-
stej powoduje, ze przy pomiarze odleglo$ci moga powstaé powazne
trudnos$ci z uwagi na rodzaj zabudowy lub uwarunkowania terenowe,
przy czym mierzenie linig tamang prowadzi do innych wynikéw niz
mierzenie linig prosta. W orzecznictwie wskazuje sie¢, ze odleglos¢ ta
powinna by¢ mierzona wzdtuz osi drog publicznych czy okreslonej
krawedzi jezdni drogi publicznej'®. Tego rodzaju stanowisko nalezy
traktowac jedynie jako jeden ze sposobow, ktory moglby umozliwi¢
skonstruowanie precyzyjnego okreslenia punktéw, pomigdzy ktorymi
ma nastgpi¢ obmiar odlegtosci pomiedzy obiektami chronionymi
a punktami sprzedazy i podawania napojow alkoholowych. Warto row-
niez przy podejmowaniu uchwaly przewidzie¢ weryfikowalny sposob

132 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 10 maja 2012 r., I GSK
497/11, LEX nr 1244712, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kra-
kowie z dn. 25 kwietnia 2019 r., III SA/Kr 182/19, LEX nr 2650913.

133 Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dn. 7 wrzes$nia
2011 r., IV SA/Po 524/11, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lu-
blinie z dn. 9 lutego 2017 r., III SA/Lu 1270/16.

68



mierzenia odlegtosci w sytuacji, gdy migdzy tymi miejscami nie ma
drog publicznych.

»Brak okreslenia odleglosci miejsc sprzedazy napojow alkoho-
lowych od miejsc chronionych, moze prowadzi¢ do niczym nieuza-
sadnionego zrdéznicowania odleglosci miejsc sprzedazy i podawania
napojow alkoholowych od miejsc chronionych. Dziatki ewidencyjne
moga mie¢ 16zng wielkos¢ i1 ksztalt, a obiekty chronione mogg mie¢
roézne usytuowanie wzgledem granic dziatki ewidencyjnej, na ktorej
sa potozone. Jesli obiekt chroniony bedzie usytuowany blisko granicy
dziatki ewidencyjnej, na ktorej jest polozony, moze to oznaczac bardzo
bliskie, bezposrednie sgsiedztwo z punktem sprzedazy czy podawania
napojoéw alkoholowych, co w oczywisty sposéb ktdci si¢ z konieczno-
$cig realizowania obowigzku ograniczania dostgpnosci do alkoholu,
w szczegolnosci w stosunku do 0sob nieletnich”!3.

Trzeba podkresli¢, ze czytelne i1 jednoznaczne okreslenie sposo-
bu mierzenia odlegtosci migdzy obiektami chronionymi a punktami
sprzedazy napojow alkoholowych ma bardzo istotne znaczenie przy
wydawaniu zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych'*. Uchwaty
okreslajace zasady usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napo-
jow alkoholowych jako akty prawa miejscowego muszg by¢ w swej
tresci komunikatywne.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze nie tylko kryterium odlegto$ci moze
by¢ warunkiem usytuowania punktu sprzedazy napojow alkoholowych,
ale tym kryterium moze by¢ takze kryterium kolizji w funkcjonowa-
niu tego punktu w stosunku do obiektu chronionego. Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 22 lutego 1995 r."3¢ stwierdzit, iz:
,»1. Jezeli tre§¢ uchwaly rady gminy nie wyznacza kryterium odlegtosci
jako warunku usytuowania punktu sprzedazy alkoholu, lecz kryterium
kolizji w funkcjonowaniu tegoz punktu w stosunku do obiektu chronio-
nego, to odlegtos¢ migdzy nimi nie ma istotnego znaczenia. 2. Skoro
kierujacy obiektem kultu i zdecydowana czg$¢ miejscowej spotecznosci

134

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dn. 25 kwietnia
2019 r., IIT SA/Kr 182/19, LEX nr 2650913.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dn. 9 lutego 2017 r.,
1T SA/Lu 1270/16.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 22 lutego 1995 r., SA/Bk
188/94, niepubl.
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sa przeciwni sprzedazy alkoholu w pobliskiej restauracji, to oznacza
to kolizj¢ usytuowania miejsca sprzedazy alkoholu w stosunku do lo-
kalizacji obiektu kultu”.

Organ gminy nie jest uprawniony do okreslania lokali, w ktorych
mozliwe jest prowadzenie sprzedazy napojow alkoholowych.

V. Zagadnienia wspolne dla uchwal wydawanych na podstawie
art. 12 u.w.t.p.a.

1. Wplyw postanowien gminnych programow profilaktyki
i rozwiazywania problemow alkoholowych oraz
przeciwdzialania narkomanii na tre$s¢ uchwal wydawanych
na podstawie art. 12 u.w.t.p.a.

Zgodnie z dyspozycja art. 12 ust. 7 ustawy o wychowaniu w trzez-
wosci uchwaly rady gminy w sprawie maksymalnej liczby zezwolen,
usytuowania miejsc sprzedazy, podawania i spozywania napojow
alkoholowych oraz godzin sprzedazy napojow alkoholowych powin-
ny uwzglednia¢ postanowienia gminnych programéw profilaktyki
i rozwigzywania problemow alkoholowych oraz przeciwdziatania
narkomanii. Taka konstrukcja przepisu wydaje si¢ stuszna. Realizacja
zadan gminy w zakresie przeciwdziatania alkoholizmowi zgodnie
z art. 4! ust. 2 ustawy o wychowaniu w trzezwosci ,,realizowana jest
w postaci uchwalonego przez rade gminy gminnego programu profilak-
tyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych oraz przeciwdziatania
narkomanii, ktory stanowi cze$¢ strategii rozwigzywania problemow
spotecznych i ktory uwzglednia cele operacyjne dotyczace profilaktyki
irozwigzywania problemow alkoholowych oraz przeciwdziatania nar-
komanii, okreslone w Narodowym Programie Zdrowia”.

W zwigzku z tym postanowienia gminnego programu przeciwdzia-
fania alkoholizmowi jako obowigzkowego aktu gminnego o charakterze
programowym (uchwalanego na okres do czterech lat w danej gminie),
ze wzgledu na jego generalny charakter, powinny mie¢ zasadniczy
wplyw na jakakolwiek dziatalno$¢ prawodawczg gminy w zakresie
ograniczania spozywania napojow alkoholowych. Jak wynika z orzecz-
nictwa sagdow administracyjnych oraz rozstrzygni¢¢ organéw nadzoru,
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zwigzek pomiedzy tymi dwiema uchwalami moze by¢ dos¢ ogolny,
np. uchwata dot. gminnego programu nie musi wprost przewidywac
wprowadzenia regulacji dotyczacych godzin sprzedazy napojow al-
koholowych. Przyktadowo Naczelny Sad Administracyjny w sprawie
o sygn. akt. Il GSK 1576/22 stwierdzil, ze ,,ograniczenia wprowadzone
kontrolowang uchwata wpisuja si¢ w cele Gminnego programu profilak-
tyki i rozwigzywania problemoéw alkoholowych oraz przeciwdziatania
narkomanii we Wroctawiu, ktory okreslajac miejska strategie w zakresie
profilaktyki oraz minimalizowania szkod spotecznych i zdrowotnych
wynikajacych z uzywania alkoholu i narkotykow, w odniesieniu do za-
dania w zakresie przeciwdziatania alkoholizmowi wskazuje, ze sa one
sg realizowane m.in. poprzez ograniczenie dostepnosci alkoholu™'?".
Jednakze w orzecznictwie sadow administracyjnych widoczny jest
poglad, ze brak skonfrontowania tresci uchwat z art. 12 u.w.t.p.a z tre-
$cig postanowien gminnego programu profilaktyki i rozwigzywania
problemow alkoholowych stanowi istotng wadliwo$¢ prowadzaca
do stwierdzenia niewaznosci uchwaty'*®. Istotng rolg poznawcza w tym
zakresie moze odgrywac uzasadnienie do projektu uchwaty w sprawie
ograniczenia w godzinach nocnych sprzedazy napojow alkoholowych
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy.

2. Opiniowanie projektow uchwal wydawanych na podstawie
art. 12 u.w.t.p.a.

W ustawie o wychowaniu w trzezwo$ci prawodawca wprowadzit
obowigzek wspotdziatania miedzy radg gminy a jednostkg pomocnicza
lub dowddca garnizonu (w miejscowosciach, w ktorych rozmieszczo-
ne sa jednostki wojskowe) w procesie uchwatodawczym dotyczacym
uchwat z art. 12 ustawy. Stosownie do przepisu art. 12 ust. 5 ustawy
rada gminy przed podjeciem tych uchwat zasigga opinii jednostki po-
mocniczej gminy. Ponadto w mysl ust. 6 w miejscowosciach, w ktérych
rozmieszczone sg jednostki wojskowe, maksymalna liczba zezwolen,

137 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 27 czerwca 2024 r., sygn. akt
1T GSK 1576/22, LEX nr 3733302.

138 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dn. 22 maja
2019 r., sygn. akt IT SA/Rz 200/19, LEX nr 2703769.
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usytuowanie miejsc sprzedazy, podawania i spozywania napojow alko-
holowych oraz godziny sprzedazy napojow alkoholowych sg ustalane
po zasiegnieciu opinii whlasciwych dowodcow garnizonow. Jak wynika
z tresci przepisOw art. 12 ust. 5 1 ust. 6, opinie te majg charakter obli-
gatoryjny (warto zaznaczy¢, iz niezwrocenie si¢ z wnioskiem o zaopi-
niowanie do jednostki pomocniczej lub dowddcy garnizonu prowadzi
do skutku niewazno$ci przyjetej uchwaty'??). Zasiegnigcie opinii przez
gming stanowi form¢ wspotdziatania organu gminy, tj. rady gminy
z organem jednostki pomocniczej czy dowoddcg garnizonu. Jak trafnie
wskazuje si¢ w orzecznictwie i literaturze przedmiotu, opinie te majg
charakter aktu o charakterze niewigzacym'*’. Nalezy przyja¢, ze opinii
jednostki pomocniczej gminy lub dowoddcy garnizonu wymaga takze
zmiana przedmiotowej uchwaty'¥!. Do takiego twierdzenia sktania
przedmiot uprawnienia opiniodawczego w mysl art. 12 ust. 5 oraz art.
12 ust. 6 ustawy. Jesli chodzi o realizacj¢ tego obowigzku w praktyce
organow stanowigcych gmin, nalezy podkresli¢, iz organy te zasadniczo
przesytaja wraz z wnioskiem o zaopiniowanie projekty uchwat, ktore
zamierzajg podja¢ na sesji rady gminy.

Kontrowersyjna w pismiennictwie jest kwestia, czy gmina, chcac
ustali¢ ograniczenia wylacznie na obszarze jednej jednostki pomoc-
niczej, zobligowana jest dokona¢ opiniowania tylko z ta jednostka,
czy tez ze wszystkimi jednostkami pomocniczymi z obszaru gminy.
Sa w tej sprawie dwa rozbiezne poglady. Pierwszy prezentuje Prze-
mystaw Mroczkowski, ktory wskazuje, ze ograniczenia bgda miaty
wplyw na inne jednostki pomocnicze gminy i zasadna jest mozliwo$¢
wypowiedzenia si¢ przez nie w tej sprawie 42, Podobnie Jakub Wilk,
ktory wskazuje, ze pominigcie tych jednostek pomocniczych, ktore
nie zostaly objete ograniczeniami, uniemozliwia im wskazanie argu-

139 Zob. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z dn. 20 grudnia 2024 r.,
NK-1.4131.151.2024, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 27 marca
2013 r., sygn. akt.  OSK 2586/12.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 28 czerwca 2022 r., sygn.
akt IT GSK 296/19, LEX nr 3362873; A. Matan [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa
o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, art. 89. Nalezy zaznaczy¢,
iz opinie miatyby charakter wiazacy w przypadku, gdy ustawodawca oczekiwatby
pozytywnej opinii w ramach wspoétdziatania.

G. Krawiec, Przeciwdziatanie alkoholizmowi w gminie, 2023, Legalis.

P. Mroczkowski, Ograniczenia nocnej sprzedazy alkoholu..., s. 233.
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mentow na temat wptywu tych ograniczen na ich obszar dziatania '.
Opiniowanie przez wszystkie jednostki aprobuje rowniez czgs¢ judy-
katury'#. Odrebny poglad wyraza Grzegorz Krawiec, ktory twierdzi,
ze opiniowanie powinno si¢ odby¢ z tymi jednostkami pomocniczymi,
ktorych tres¢ uchwaty w jakikolwiek sposob dotyczy'®. Za traftnoscia
tego drugiego pogladu przemawia to, iz zakres opiniowania powinien
uwzglednia¢ zakres obszarowy uchwaty. Jesli uchwata ma odnosic si¢
tylko do konkretnej jednostki pomocniczej, np. Osiedla Stare Miasto
we Wroctawiu, to tylko w odniesieniu do niej nalezy przeprowadzi¢
procedure opiniowania. W przypadku opiniowania uchwaty, ktora
dotyczytaby terenu calej gminy, uprawnione do opiniowania bylyby
wszystkie jednostki pomocnicze tej gminy.

Oczywiscie nie stoi to na przeszkodzie przedstawienia projektu
do zaopiniowania przez pozostate jednostki pomocnicze, jezeli jest
w tym zakresie podstawa prawna w statucie gminy i statutach jedno-
stek pomocniczych.

W przypadku uchwat ogélnogminnych, tj. okreslajacych maksymal-
ng liczbe zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych czy w sprawie
zasad usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholo-
wych, opiniujg wszystkie jednostki pomocnicze w danej gminie.

W ustawie nie uregulowano wprost, jaki organ jednostki pomocniczej
bedzie wlasciwy do opiniowania w procesie uchwatodawczym!#. Majac
na uwadze brzmienie art. 35 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym'¥’, statut jednostki pomocniczej uchwalany przez
rad¢ gminy powinien okresla¢ organizacje i zadania organ6éw jednostki
pomocniczej (np. sottysa czy zebrania wiejskiego). Nalezy podkreslic,
iz opiniowanie projektu uchwaty przez niewtasciwy organ jednostki
pomocniczej bedzie wigzato si¢ ze skutkiem braku wyrazenia opinii.

W przypadku opiniowania uchwat z art. 12 u.w.t.p.a. przez
dowddcow garnizonow ich wlasciwos¢é miejscowa okresla rozpo-

143 J. Wilk, Uchwaly w sprawie ograniczen w godzinach nocnej sprzedazy napojow
alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy, LEX/el.
2018.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim

z dn. 3 marca 2021 r., sygn. akt Il SA/Go 15/21, LEX nr 3156402.

G. Krawiec, Przeciwdziatanie..., s. 16.

K. Ptonka-Bielenin, Gminne akty prawa miejscowego..., s. 31.

7 Tj. Dz. U. 22024 r. poz. 1465 z pézn. zm.

144

145

146

73



rzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 10 sierpnia 2022 r.
w sprawie utworzenia, przeksztatcenia i zniesienia garnizonow oraz
okreslenia zadan, siedzib i terytorialnego zasi¢gu witasciwosci ich
dowodcow!'*.

Odpowiednio, jak w przypadku organéw jednostek pomocniczych,
opiniowanie projektu uchwaty przez niewtasciwego (miejscowo) do-
wodce garnizonu bedzie wigzato si¢ z brakiem wyrazenia opinii.

Przepisy ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi nie okres$laja rowniez terminu, w jakim organ jednostki
pomocniczej powinien wyrazi¢ przedmiotowg opini¢. W pismiennic-
twie'® zaznacza sig, iz nalezy uznac za wtasciwy termin, ktory wyzna-
cza art. 89 ust. 1 u.s.g., tj. w przypadku, gdy prawo uzaleznia wazno$¢
rozstrzygnigcia organu gminy od jego zatwierdzenia, uzgodnienia lub
zaopiniowania przez inny organ, zaje¢cie stanowiska przez ten organ
powinno nastgpi¢ nie pdzniej niz w ciggu 14 dni od dnia dorgczenia tego
rozstrzygnigcia lub jego projektu (ust. 1). Jednakze na kanwie przepisu
art. 89 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym pojawia si¢ problem, czy
tym ,,innym organem” moze by¢ organ jednostki pomocniczej gminy.
W dotychczasowym pi$miennictwa daje si¢ zauwazy¢ dwa przeciw-
stawne poglady. Pawet Chmielnicki wskazat, iz wedtug niego chodzi
o organy administracji, co implikuje to, ze gdyby wazno$¢ rozstrzy-
gnigcia organéw gminy zalezala od opinii wyrazonej przez inny organ
panstwowy — np. organ ochrony prawnej — to przepis art. 89 nie bedzie
miat do takiej sytuacji zastosowania'*. Odmienne stanowisko prezen-
tuje Andrzej Matan, ktory uznal, iz organami wspoldziatajacymi beda
zaréwno organy samorzadu terytorialnego, jak i organy administracji
rzadowej, a ponadto inne organy wladzy publicznej, jesli przepisy prawa
przewidujg dla nich kompetencje m.in. do opiniowania rozstrzygnigc¢
organéw gminy'®'. Jednoznaczny poglad trudno wyrazi¢ ze wzglgdu
na fakt, iz organ jednostki pomocniczej nie jest organem administra-

148 Dz. U. poz. 1868.

149 1. Niznik-Dobosz [w:] M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa o wychowa-
niu..., art. 12.

150 P, Chmielnicki [w:] K. Bandarzewski, J. Czerw, D. Dabek, P. Dobosz, P. Kryczko,
M. Maczynski, 1. Niznik-Dobosz, S. Ptazek, P. Chmielnicki, Ustawa o samorzg-
dzie gminnym, Warszawa 2022, art. 89. LEX.

151 A. Matan [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. II1, red. B. Dol-
nicki, Warszawa 2021, art. 89. LEX.
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cji publicznej sensu stricto'*?. Jednakze skoro 6w organ jednostki
pomocniczej posiada kompetencje opiniodawcze na gruncie ustawy
0 wychowaniu w trzezwosci, czyli w okreslonym zakresie dysponuje
podmiotowoscia w sferze prawa publicznego, to mozna rozwazy¢ jego
kwalifikacje jako ,,innego organu” w mysl art. 89 ust. 1 u.s.g. Jesli
chodzi o charakter prawny tego terminu, to 14-dniowy termin z art. 89
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym ma charakter prekluzyjnego
terminu prawa materialnego z takim skutkiem, ze w przypadku nie-
zajecia stanowiska w sprawie w tym terminie rozstrzygnigcie uwaza
si¢ za przyjete z uptywem tego terminu w brzmieniu przedtozonym
przez gming.

3. Uzasadnienie

Projekty uchwat z art. 12 u.w.t.p.a. powinny posiada¢ uzasadnie-
nie, co jest istotne z praktycznego punktu widzenia, gdyz zmniejsza
to ryzyko negatywnego orzeczenia sagdu administracyjnego czy tez
organu nadzoru.

Przyktadowo w przypadku projektow uchwat ograniczajacych nocng
sprzedaz napojow alkoholowych uzasadnienie powinno wyjasniac,
jaki wazny interes publiczny wystapit (np. bezpieczenstwo i porza-
dek publiczny czy tez zdrowie publiczne), ktory ostatecznie wptynat
na wprowadzanie ograniczen w spozywaniu napojow alkoholowych
w godzinach nocnych. Z uzasadnienia powinna wynika¢ niezbg¢dna
proporcja pomigdzy ograniczeniem wolno$ci obywatelskich a ochrong
waznego interesu publicznego.

Uzasadnienie projektu uchwaly w sprawie zasad usytuowania miejsc
sprzedazy i podawania napojow alkoholowych powinno wyjasniac,
z jakich wzgledow ustalona odlegto$¢ od miejsc chronionych zostata
uznana za wystarczajacg z punktu widzenia ograniczenia dostgpnos$ci
alkoholu i realizacji gminnej polityki w tym zakresie.

152 Za uznaniem organu uchwatodawczego jednostki pomocniczej jako organu admi-
nistracji publicznej — M. Paradowski, Zebranie wiejskie jako organ administracji
publicznej, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2023, nr 2, s. 77-92.
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VI. Uchwala rady gminy w sprawie odstepstwa od zakazu
spozywania napojéw alkoholowych

1. Uchwala rady gminy w sprawie odstepstwa od zakazu
spozywania napojoéw alkoholowych jako akt prawa
miejscowego

Uchwata rady gminy w sprawie odstepstwa od zakazu spozywania
napojow alkoholowych, pomimo tego, iz ustawa wprost o tym nie
stanowi, nalezy do kategorii aktow prawa miejscowego'™.

Podstawa prawng jej podjecia jest art. 14 ust. 2b u.w.t.p.a., w mysl
ktorego rada gminy moze wprowadzi¢ w drodze uchwaty, w okre-
$lonym miejscu publicznym na terenie gminy, odstepstwo od zakazu
spozywania napojow alkoholowych, jezeli uzna, ze nie bedzie to miato
negatywnego wplywu na odpowiednie ksztattowanie polityki spoteczne;j
w zakresie przeciwdziatania alkoholizmowi, o ktorej mowa w art. 2
ust. 1, i nie bedzie zakldcato bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Legitymacje¢ do wniesienia skargi na przedmiotowg uchwatg bedzie
posiadat zatem kazdy, jesli jego interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone podjeta uchwata.

W zwigzku z tym uchwala z art. 14 ust. 2b u.w.t.p.a. jest aktem
wydawanym przez rad¢ gminy, obowigzujacym na terenie tej gminy,
o charakterze generalno-abstrakcyjnym na podstawie upowaznienia
ustawowego. Dlatego tez zgodnie z dyspozycja art. 13 pkt 2 ustawy
z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktdéw normatywnych i niektorych
innych aktéw prawnych'>* podlega ogloszeniu w wojewddzkim dzien-
niku urzgdowym.

2. Przedmiot uchwaly okres§lonej w art. 14 ust. 2b u.w.t.p.a.

Rozwazajac zagadnienie uchwaly o odstepstwach od zakazu spo-
zywania napojow alkoholowych w miejscach publicznych, nalezy

153 A. Misiejko, Nowe przepisy regulujgce..., s. 66; P. Mroczkowski, Ograniczenia
nocnej sprzedazy alkoholu..., s. 236; patrz D. Dabek, Prawo miejscowe, Warsza-
wa 2020, s. 85-103.

154 Tj.Dz. U. 22019 r. poz. 1461.
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w pierwszej kolejnosci poswigci¢ uwage dwom kluczowym elemen-
tom, na ktore zwraca si¢ rowniez uwage w orzecznictwie sgdowym'.
Pierwsza z nich jest brak negatywnego wptywu na odpowiednie ksztat-
towanie polityki spotecznej. Druga z przestanek jest niezaktocanie
bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Odnoszac si¢ do pierwszego uwzglgdnianego elementu, ustawodawca
wskazal na przepis art. 2 ust. 1 u.w.t.p.a., w ktorym wymienione zostaty
cele polityki spotecznej w zakresie przeciwdziatania alkoholizmowi. Za-
warty w omawianym przepisie katalog dziatan jest otwarty, co oznacza,
ze wladze publiczne moga podejmowac takze inne srodki zmierzajace
do ograniczania negatywnych skutkéw spozywania alkoholu. Daje to pe-
wien obraz tego, do czego powinny dazy¢ organy administracji publicznej
w obszarze ochrony zdrowia publicznego przed skutkami nadmierne;j
konsumpc;ji alkoholu. Nalezy jednoczes$nie zaznaczy¢, ze prawodawca
wymienit kilka przyktadowych elementow tej polityki, jednoczesnie nie
definiujgc jej precyzyjnie. Jedyny wniosek, jaki mozna na tym etapie
wyciagnaé, to koniecznos¢ niestania w oczywistej sprzecznosci pode;j-
mowanej uchwaty rady gminy w sprawie odstepstwa od zasady zakazu
spozywania alkoholu w miejscach publicznych z celami okreslonymi
w art. 2 ust. 1 u.w.t.p.a. Ograniczenie si¢ jednak do takiego stwierdzenia
nie wyczerpuje omawianego zagadnienia, gdyz nalezy uwzgledni¢ takze
inne przepisy prawa. Okreslaja one jednak zadania innych podmiotow
w omawianej materii. Bez watpienia nalezy zwroci¢ uwagg na przepisy
ustawy z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o zdrowiu publicznym, ktdra stanowi
podstawe do funkcjonowania Krajowego Centrum Przeciwdziatania
Uzaleznieniom i dzialajacej przy Prezesie Rady Ministrow Rady do spraw
Przeciwdziatania Uzaleznieniom'®, Wymienione w ustawie podmioty
pelnig wiele zadan, w tym takze te dotyczace wydawania opinii, zalecen,

155, Dla podjgcia uchwaty wprowadzajacej odstgpstwo od zakazu spozywania napo-

jow alkoholowych w okreslonym miejscu publicznym na terenie gminy, koniecz-
ne jest zaistnienie dwoch przestanek. Po pierwsze organ winien uznaé, ze taka
uchwata nie bgdzie miala negatywnego wptywu na odpowiednie ksztattowanie
polityki spolecznej w zakresie przeciwdziatania alkoholizmowi (o ktérej mowa
w art. 2 ust. 1 ustawy) i po drugie organ winien uznac, ze odstgpstwo o ktérym
mowa w tej uchwale nie bedzie zaktdcato bezpieczenstwa i porzadku publiczne-
g0”, Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dn. 9 lutego
2022 1.,V SA/Wa 4562/21, LEX nr 3349622.
156 Tj.zdn. 15.11.2024 r., Dz. U. z 2024, poz. 1670 ze zm.
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zlecania i publikowania badan oraz rozpowszechniania wiedzy na temat
uzaleznien i ich przeciwdziatania. Z dalszego brzmienia omawianego
artykutu wynika takze obowigzek powotania gminnej komisji rozwia-
zywania problemow alkoholowych. Jak stusznie wskazuje si¢ w dok-
trynie prawa administracyjnego, jest to podmiot o niejednoznacznym
charakterze prawnym i szerokim katalogu rozmaitych zadan'?’. Z punktu
widzenia polityki spotecznej ma on istotne uprawnienia w zakresie jej
ksztattowania, m.in. poprzez wydawanie opinii.

Mozna z tego wysnu¢ dwa wnioski. W odniesieniu do drugiej
z przestanek, czyli niezaklocania bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego, trudniej jest znalez¢ jakikolwiek punkt odniesienia do oceny jego
spelnienia. Literatura prawa wskazuje, ze porzadek publiczny to stan,
w ktorym funkcjonowanie zycia spotecznego ma optymalne warunki'*.
Nalezy przyjac, ze bezpieczenstwo i porzadek publiczny powinno si¢
interpretowac intuicyjnie, wedtug powszechnego rozumienia obu stow.
Z praktycznego punktu widzenia, jezeli w danym miejscu gminy nie
dochodzi do nadzwyczajnie wielu zachowan niepozadanych, w tym
przestepstw, oraz jezeli planowane miejsce jest uporzadkowane i mo-
nitorowane, to nie ma przeciwwskazan do zatozenia, ze nie b¢dzie do-
chodzi¢ w nim do zagrozenia bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
Przygotowujac uchwate w sprawie okreslenia odstepstw od zakazu
spozywania napojow alkoholowych, wystarczajace bedzie zasiggnigcie
informacji od komendanta powiatowego policji lub komendanta wta-
Sciwej strazy gminnej na temat ewentualnego wprowadzenia w danym

157, Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze dziatania komisji maja zréznicowang for-

me prawna: od dziatan technicznych (np. skierowanie na badanie do bieglego spe-
cjalisty) przez kampanie edukacyjne az po wspotdecydowanie (tj. wydawanie opinii
przy zezwoleniach na sprzedaz alkoholu)”, A. Ziotkowska, A. Gronkiewicz, 2.1.
Gminne (miejskie) komisje rozwigzywania problemow alkoholowych [w:] B. Dolnic-
ki (red.), Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2014.
,,Przez «porzadek publiczny» nalezy rozumie¢ pewien pozadany stan wewnatrz
panstwa, umozliwiajacy normalne funkcjonowanie jego instytucji oraz, co szcze-
golnie istotne dla tematu artykutu, jednostek w panstwie”, P. Drembkowski, Usta-
wa o strazach gminnych. Komentarz [w:] Straze. Komentarz do ustaw, wyd. 1,
2018. Art. 1/Legalis: ,,Porzadkiem publicznym jest obowiazujacy system prawny,
majacy w szczegdlnosei na celu ochrong zycia, zdrowia, czci i godnosci ludzi
oraz ochron¢ mienia, niezaleznie od tego, czyja stanowi wlasnos¢. Chodzi wigc
o zapewnienie lokalnej spolecznosci spokoju i komfortu psychicznego”, W. Ko-
towski [w:] Straze gminne. Komentarz, wyd. 11, LEX/el. 2021, art. 1.

158

78



miejscu odstepstwa. Jezeli z przekazanych dokuemntow przez ww.
organy nie bedzie wynika¢, ze planowane miejsce bedzie sprzyjaé
W sposob istotny powstawaniu zagrozen, to warunek niezagrazania bez-
pieczenstwu i porzadkowi publicznemu bedzie bez watpienia spetniony.

Pomimo ze wskazane tu przestanki sa w przepisie art. 14 ust. 2b
u.w.t.p.a. sformutowane ogdlnie, to jednak rada gminy powinna na eta-
pie przygotowywania uchwaty odnies¢ si¢ do nich poprzez wskazanie
dokumentow, informacji i faktow, ktore potwierdzajg spetnienie usta-
WOWego wymogu.

Istotnym zagadnieniem w kontekscie rozwazan nad odstepstwami od
zakazu spozywania napojow alkoholowych w miejscach publicznych
jest okreslenie tego, czym jest miejsce publiczne. W odniesieniu do tego
pojecia ustawodawca nie wskazal w przepisach u.w.t.p.a. definicji,
ktoéra mozna si¢ postuzy¢. Konieczne jest wiec systemowe podejscie
do tego zagadnienia.

Pewien punkt odniesienia moze stanowi¢ ustawa z dnia 14 marca
2014 r. o zasadach prowadzenia zbiorek publicznych'*’. Zgodnie z art.
1 ust. 2 tego aktu prawnego ,,Miejsca publiczne to miejsca ogolno-
dostepne, a w szczegolnoscei ulice, place, parki i cmentarze”. Z kolei
Migdzynarodowa Konwencja o zwalczaniu terrorystycznych atakow
bombowych przyjeta przez Zgromadzenie Ogoélne Narodow Zjed-
noczonych dnia 15 grudnia 1997 r. definiuje miejsce uzytecznos$ci
publicznej jako ,,te czesci jakiegokolwiek budynku, terenu, ulicy, drogi
wodnej lub innego miejsca, ktore sg dostepne lub otwarte, niezaleznie,
czy stale, okresowo, czy od czasu do czasu, dla przedstawicieli ogotu
spoteczenstwa, i sg miejscami o charakterze handlowym, biurowym,
kulturalnym, historycznym, o§wiatowym, religijnym, rzagdowym, roz-
rywkowym, wypoczynkowym lub innym, dostepnymi lub otwartymi
dla publicznosci”'®. Rowniez przepis art. 261 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. Kodeks karny postuguje si¢ terminem miejsca publicznego'e'.
Podobnie jak w u.w.t.p.a., rowniez i w kodeksie nie zostato ono zde-
finiowane i stanowi przedmiot rozwazan doktryny prawa karnego!®.,

19 Tj. z dn. 29 wrzesnia 2020 r. (Dz. U z 2020, poz. 1672).

160 Dz. U. z dn. 16 kwietnia 2007 r., Nr 66, poz. 438.

161 T,j. z dn. 26 marca 2025 r. (Dz. U. z 2025, poz. 383).

162 Ustawa wymaga, by miejsce urzadzone w celu upamietnienia zdarzenia histo-
rycznego lub uczczenia osoby bylo «publiczne», a wige powszechnie dostgpne.
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Ponadto w wielu innych aktach prawnych takze wystepuje to pojecie,
zazwyczaj jednak nie jest ono precyzyjnie definiowane. W literaturze
mozna odnalez¢ rézne proby okreslenia, czym jest miejsce publiczne!®,
Ze wszystkich wskazanych przepiséw i pogladow wylania si¢ obraz
miejsca publicznego jako obszaru, do ktorego istnieje swobodny (lub
ograniczony w nieznacznym stopniu) dostep dla kazdego, kto chce si¢
w nim znalez¢. Na swobodny dostep do miejsca publicznego wskazuje
réwniez orzecznictwo sgdowe'**. Najczesciej jako miejsca publiczne
wskazywane sg drogi, dworce, budynki uzyteczno$ci publicznej, parki
czy cmentarze. Na potrzeby niniejszego opracowania nalezy przyjac,
ze miegjsce publiczne nalezy rozumie¢ w sposob potoczny, oceniajac
»publiczno$¢” danego miejsca indywidualnie. Jedyng cecha wspolna
miejsc publicznych jest ich dostepnos¢ dla kazdego.

Nalezy jednocze$nie zaznaczy¢, ze na miejsce publiczne nie ma
wplywu kwestia wlasnos$ci okre§lonego miejsca. Zazwyczaj miejscem

Nie spelnia tego znamienia upamietnienie zdarzenia historycznego, np. we wla-
snym ogrodzie lub domu czy mieszkaniu”, Z. Cwiakalski [w:] W. Wrébel, A. Zoll
(red.), Kodeks karny. Czes¢ szczegolna. Tom II. Czes¢ II. Komentarz do art. art.
212-277d, Warszawa 2017, art. 261.

,Miejsce publiczne, o ktérym mowa w komentowanym przepisie, nalezy zde-
finiowa¢ jako teren lub pomieszczenie przeznaczone dla wszystkich ludzi, np.
ulica, park, teatr 163. Niewatpliwie miejsce publiczne powinno by¢ ogdlnie do-
stepne dla kazdego zainteresowanego”, A. Melezini [w:] K. Teszner (red.), Kra-
jowa Administracja Skarbowa. Komentarz, Warszawa 2018, art. 117; ,,Wazne jest
bowiem, aby skutek dotknat osoby znajdujace si¢ w miejscu publicznym, a wigc
takim, w ktorym wybryk mogt dotrze¢ do wigkszej liczby nieoznaczonych osob
i ze wywolal on przewidziane skutki przynajmniej w stosunku do jednej osoby”,
R. Krajewski, Wykroczenia wybryku i nieobyczajnego wybryku, ,,Przeglad Sado-
wy” 2010, nr 11-12, s. 116-128.

,.Zachowanie publiczne oznacza podj¢cie zachowania w miejscu, ktore jest do-
stgpne dla nieokreslonego blizej liczebnie i rodzajowo krggu osob. Warunek
«publicznosci» spelnia sama mozliwo$¢ dostrzezenia, przez blizej nicoznaczong
liczbg os6b, zachowania sprawcy ze wzgledu na miejsce jego podjecia, sposob
lub okolicznosci”, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 12 lutego 2015 r.,
SK 70/13, OTK-A 2015, nr 2, poz. 14; ,,Miejscem publicznym bedzie miejsce
dostepne dla nieokreslonej liczby osob: park, skwer, plac na terenie stanowia-
cym wiasnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego, Skarbu Panstwa badz inne-
go podmiotu, lecz z woli wlasciciela przeznaczony dla kazdej osoby, co dotyczy
np. obiektow handlowych, czy ustugowych”, wyrok Wojewodzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Gliwicach z dn. 27 lutego 2014 r., II SA/G1 1473/13, LEX
nr 1525538.
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publicznym jest miejsce bedace wlasnoscia Skarbu Panstwa lub jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Mozliwe jest rowniez istnienie miejsc
publicznych, ktorych wlascicielem jest panstwowa lub samorzadowa
osoba prawna. Jednak miejscem publicznym moze by¢ tez cmentarz
nalezacy do kosciota lub zwiagzku wyznaniowego czy skwer zlokali-
zowany na terenie nalezacym lub uzytkowanym przez spotdzielnie
mieszkaniowg. Nie bedzie natomiast miejscem publicznym obszar,
ktory wprawdzie nalezy do Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego (i ich oséb prawnych), jednak dostep do niego zostal
ograniczony (np. zamkniety poligon wojskowy czy teren zajezdni
gminnego przedsigbiorstwa przewozowego).

Rozwazajac nad uchwata w sprawie odstepstwa od zakazu spozy-
wania napojow alkoholowych w miejscach publicznych, bez watpienia
nalezy poruszy¢ kwesti¢ ich przestrzennego obowigzywania. W przepi-
sie art. 14 ust. 2b u.w.t.p.a. prawodawca wskazal, ze odstepstwo moze
zosta¢ wprowadzone w okreslonym miejscu na terenie gminy.

Trywialne z punktu widzenia 0sob na co dzien zajmujacych si¢
dzialalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego jest spostrzezenie,
ze rada gminy moze przyjac jedynie taka uchwate, ktora obowigzuje
na terenie gminy, na obszarze ktorej jest wlasciwa. Wiecej uwagi nalezy
natomiast poswigci¢ uzytemu w ustawie zwrotowi ,,okreslonym miej-
scu”. Przez uzycie takiego zwrotu prawodawca nakazal, aby miejsce,
w ktorym bedzie przewidziane odstepstwo, bylo precyzyjnie i wyraznie
wyodrebnione z otaczajacej go przestrzeni publicznej. Wyodrgbnienie
tego obszaru moze nastgpi¢ w formie opisowej, poprzez opisanie prze-
biegu granic miejsca odstepstwa, lub w sposob graficzny (np. poprzez
oznaczenie miejsca na mapie), na co zwrocito uwage orzecznictwo
sadowe!®. W zwigzku z tym omawiane miejsce publiczne nie moze
zosta¢ wskazane w sposob ogolny i dotyczy¢ obszaru o nieprecyzyjnych

165, W ocenie Sadu, sposob oznaczenia na mapce kolorem czerwonym granicy ob-

szaru objetego odstgpstwem od zakazu spozywania napojow alkoholowych jest
akceptowalny i nie powinien budzi¢ watpliwosci co do granic tego obszaru, zwa-
zywszy rowniez na cel, ktéremu shuzy ta konkretna uchwata. Oznaczanie przez
prawodawce lokalnego na mapach przeznaczenia okreslonych obszaréw na kon-
kretne cele, wyznaczania stref ochronnych lub obszaré6w oddziatywania okre-
$lonych przedsigwzig¢, jest praktyka powszechng i dopuszczalna (np. w planach
miejscowych)”, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie
z dn. 13 czerwca 2019 r., I1 SA/Sz 340/19, LEX nr 2694844.
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granicach, ktorych nie mozna jednoznacznie okresli¢. Wskazanie np.
calej dzielnicy czy ulicy bytoby razacym naduzyciem, ktore naruszatoby
przepisy u.w.t.p.a. i rodzitoby niezgodno$¢ z prawem uchwaty. Z kolei
najbardziej precyzyjnym sposobem okreslenia miejsca obowigzywania
odstepstwa bedzie wskazanie w uchwale dziatki lub dziatek ewiden-
cyjnych, na ktorych to odstepstwo obowiazuje, i takie tez okreslenie
miejsca nalezy zalecic.

3. Uzasadnienie

Projekt uchwaty z art. 14 ust. 2b u.w.t.p.a. powinien posiada¢ uza-
sadnienie, co jest istotne z praktycznego punktu widzenia. Niewatpliwie
zmniejsza to ryzyko negatywnego orzeczenia sagdu administracyjnego,
jak tez wojewody dokonujacego kontroli aktu pod wzgledem kryte-
rium legalnosci.

Taki wniosek mozna wysnu¢, analizujac chociazby wyrok Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 7 listopada 2023 r., ktory doty-
czyt uchwaly w sprawie odstepstwa od zakazu spozywania napojow
alkoholowych!®, Z takiego uzasadnienia powinno wynika¢ spetnienie
warunkow w zakresie niewptywania w sposob negatywny na ksztalto-
wanie odpowiedniej polityki spotecznej oraz niezagrazania porzadkowi
i bezpieczenstwu publicznemu.

166 (...) z zakresu czynnosci podjetych przed jej podjeciem, np. w postaci odbycia
debaty w trakcie posiedzenia rady gminy, przeprowadzenia konsultacji spotecz-
nych, wyrazenia stanowiska przez zebrania soteckie, mozna wyciagna¢ wniosek,
ze brak jest przeciwwskazan do zastosowania odstepstw od zakazu spozywania
napojow alkoholowych. Protokot sesji organu stanowiacego jednostki samorzadu
terytorialnego oraz prezentacja projektu uchwaty i przebieg dyskusji nad podej-
mowang uchwata wraz z uzasadnieniem jej projektu stanowia i moga stanowic
komplementarng podstaw¢ wnioskowania odnosnie do motywow dziatania orga-
nu uchwatodawczego”, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 7 listo-
pada 2023 r., IT GSK 1027/20, LEX nr 3658693.
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ROZDZIAL I11.

GMINNY PROGRAM PROFILAKTYKI
I ROZWIAZYWANIA PROBLEMOW
ALKOHOLOWYCH ORAZ
PRZECIWDZIALANIA NARKOMANII

I. Charakter prawny gminnego programu profilaktyki
i rozwiazywania problemow alkoholowych oraz
przeciwdzialania narkomanii

1. Wprowadzenie

Ustawodawca nie zdecydowat si¢ wprost okresli¢ charakteru praw-
nego uchwaty w sprawie gminnego programu profilaktyki i rozwiazy-
wania probleméw alkoholowych oraz przeciwdziatania narkomanii.
W literaturze przedmiotu prezentowany jest poglad, ze cho¢ zaliczenie
danego aktu wydawanego przez organ administracji samorzadowe;
do kategorii aktéw prawa miejscowego nie powinno stanowi¢ problemu,
to w rzeczywistosci jednak samo wskazanie, iz tworcg aktu jest np. rada
gminy, nie jest wystarczajgce, by bez cienia watpliwosci stwierdzic,
ze mamy do czynienia z aktem prawa miejscowego'®’. Dla dokonania
jednoznacznego zakwalifikowania danego aktu jako aktu prawa miej-
scowego lub tez wykluczenia go z tej kategorii aktow konieczne jest
zidentyfikowanie cech wyrézniajacych aktow prawa miejscowego,
a nastepnie przeanalizowanie danego aktu pod katem ewentualnego
wypehienia tych cech. Co na tym tle istotne, nieprawidlowe zakwali-
fikowanie danego aktu jako aktu prawa miejscowego pociaga za soba
bardzo powazne konsekwencje.

167 K. Sikora, Istota i charakter prawny aktow prawa miejscowego w zakresie ich

sqgdowoadministracyjnej kontroli, Lublin 2017, s. 68-69.
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2. Definicja i cechy aktéw prawa miejscowego

W przepisach prawa nie zostala sformutowana definicja legalna
aktow prawa miejscowego, wobec czego w poszukiwaniu znaczenia
tego pojecia nalezy skierowac¢ si¢ do doktryny oraz orzecznictwa. Zanim
jednak tak ukierunkowane poszukiwania nastapig, zasadne wydaje si¢
rozpoczgcie rozwazan od zaprezentowania przepisow Konstytucji RP,
ktore odnoszg si¢ do kwestii dotyczacych aktow prawa miejscowego.

Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji zrédtami powszechnie obo-
wigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dziatania
organéw, ktore je ustanowily, akty prawa miejscowego. Warunkiem
wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktdow prawa miejscowego
jest ich ogloszenie, o czym stanowi art. 88 ust. 1 Konstytucji, przy
czym zasady i tryb oglaszania aktow normatywnych okresla ustawa'®s.
Z kolei w art. 94 Konstytucji przewidziano, ze organy samorzadu tery-
torialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa
miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organéw. Zasady
i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okre$la ustawa'®.

W kwestii tworzenia aktow prawa miejscowego przez organy samo-
rzadu terytorialnego zasady i tryb ich wydawania regulujg samorzadowe
ustawy ustrojowe. Na szczeblu gminnym — czyli tym, ktory jest istotny
na gruncie poruszanego zagadnienia — jest to u.s.g., przy czym Hubert
Izdebski precyzuje, ze podstawa wydawania aktow prawa miejscowego
moze by¢ albo dana ustawa ustrojowa, albo przepis innej ustawy'”°.

198 Art. 88 ust. 2 Konstytucji RP.

19 P, Radziewicz wskazuje, ze chodzi tu przede wszystkim o tzw. ustawy ustrojowe
poszczegolnych szczebli samorzadu terytorialnego i ustawe o administracji rzado-
wej w wojewodztwie, ktore okreslaja rodzaje aktow prawa miejscowego oraz wska-
zuja organy uprawnione do ich stanowienia; P. Radziewicz, Art. 94 [w:] P. Tuleja
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 11, Warszawa 2023.
H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa
2014, s. 410. Barbara Jaworska-Debska wskazuje, ze takze w wielu ustawach
materialnoprawnych zawarte s3 upowaznienia do stanowienia aktow prawa miej-
scowego i jako przyklad podaje ustawe z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwo-
$ci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi, ktéra zawiera upowaznienie dla rady gmi-
ny do ustalenia, w drodze uchwaty, zasad usytuowania na terenie gminy miejsc
sprzedazy i1 podawania napojow alkoholowych. B. Jaworska-De¢bska, 4. Prawo
miejscowe [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, M. Kasinski, E. Olejniczak-
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W mysl art. 40 ust. 1 u.s.g. na podstawie upowaznien ustawowych
gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obo-
wigzujacych na obszarze gminy. Wedlug regulacji ust. 2 ww. artykutu
na podstawie niniejszej ustawy organy gminy moga wydawac akty
prawa miejscowego w zakresie:

1) wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych;

2) organizacji urzedow i instytucji gminnych;

3) zasad zarzadu mieniem gminy;

4) zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecz-
nosci publiczne;.

Z kolei w ust. 3 przewidziano, ze w zakresie nieuregulowanym
w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazu-
jacych rada gminy moze wydawac przepisy porzadkowe, jezeli jest to
niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnie-
nia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego.

Przechodzac do zaprezentowania pogladéw formutowanych przez
doktryne prawa administracyjnego w odniesieniu do kwestii definio-
wania oraz charakteryzowania aktow prawa miejscowego, rozpoczaé
wypada od stwierdzenia za B. Dolnickim, ze w doktrynie prawa
administracyjnego podejscie do pojecia prawa miejscowego nie byto
jednolite'”". Wér6d stosowanych kryteriow podziatu wyrdzniano:

a) ze wzgledu na zakres terytorialnego obowigzywania — akty nor-
matywne, ktorych zakres obowigzywania ogranicza si¢ do czesci
terytorium panstwa;

a) ze wzgledu na podmiot stanowigcy prawo miejscowe — akty stano-
wione przez organy lokalne;

b) ze wzglgdu na charakter prawny tych aktow — tylko stanowione przez
organy lokalne akty o charakterze powszechnie obowigzujacym'”.
Owa niejednolitos¢ traktowania prawa miejscowego wystepowala

i w dalszym ciggu wystepuje rowniez w warstwie uzywanego nazew-

nictwa'”. Spotka¢ mozna m.in. nastgpujace okreslenia: akty prawa

-Szatowska, M. Stahl (red.), Prawo administracyjne pojecia, instytucje, zasady

w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2004, s. 280.

B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2021, s. 329.

172 Ibidem, s. 329.

173 J. Zimmermann wymienia nawet cztery czynniki, ktore powoduja, ze kategoria
przepisOw prawa miejscowego wystepuje pod réoznymi nazwami. Zob. szerzej:
J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 121-122.
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miejscowego!™, prawo miejscowe!”, terenowe (lokalne) Zrodta pra-

wa'’¢, terenowe przepisy prawne'”’.

E. Ochendowski stwierdzit, ze okreslenie ,,akty prawa miejscowego”
oznacza przepisy prawne powszechnie obowigzujace na oznaczonej
cze$ci terytorium panstwa, a nie na calym jego obszarze, i tylko wtedy,
gdy wydawane sg przez organy samorzadu terytorialnego lub terenowe
organy administracji rzadowej'’®. Co wazne, charakterystycznymi ce-
chami terenowych przepisow prawnych powszechnie obowigzujacych
jest mozliwo$¢ regulowania postgpowania (zachowania si¢) wszystkich
kategorii adresatow, niezbedno$¢ wyraznego upowaznienia ustawowego
do ich stanowienia oraz obowigzek zgodnego z prawem ogloszenia!™,
Powszechne obowigzywanie oznacza za$ prawng mozliwo$¢ regulowa-
nia postepowania wszystkich kategorii adresatow: obywateli, organow
panstwowych, 0sob prawnych, organizacji spotecznych'®.

Natomiast D. Dabek wsrod cech, jakie dany akt musi posiadaé, aby
mogl by¢ zaliczony do kategorii aktow prawa miejscowego, wymienia
i charakteryzuje nastgpujace:

— akty prawa miejscowego muszg miesci¢ si¢ w granicach zakreslo-
nych delegacja i nie moga by¢ sprzeczne zarowno z ustawa, jak
i z Konstytucjg RP;

— akty prawa miejscowego muszg mie¢ charakter normatywny, co
oznacza, ze muszg zawiera¢ wypowiedzi dyrektywalne, ktore wy-
znaczaja adresatom pewien sposob zachowania si¢: ustalajg nakazy,
zakazy lub nadajg uprawnienia;

— akty te musza zawiera¢ normy o charakterze abstrakcyjnym i general-
nym (normy o charakterze abstrakcyjnym, czyli takie, ktore okreslaja
nakazywane, zakazywane albo dozwolone dzialanie w pewnych,
z reguty powtarzalnych okoliczno$ciach, a nie w jednej konkretnej

7% H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa

2014,s.410in.

D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 119 i n.; B. Dolnicki, Samo-
rzqd..., s. 330 in.; H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatal-
nosci, Warszawa 2014, s. 409 i n.

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 121.

E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czg¢s¢ ogolna, Torun 2006, s. 140.

'8 Ibidem, s. 115.

79 Ibidem, s. 116.

180 Ibidem.
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sytuacji; z kolei normy o charakterze generalnym okre$lajg adresata

poprzez wskazanie cech, a nie poprzez wymienienie go z imienia

[nazwy);

— akty prawa miejscowego muszg mie¢ charakter powszechny, co
oznacza, ze moga regulowa¢ postepowanie wszystkich kategorii
adresatow: wszystkich obywateli, organow panstwowych, instytucji
i organizacji publicznych oraz prywatnych, przy czym ich adresatami
moga by¢ zarowno wszystkie podmioty przebywajace na danym
terenie, jak i niektore ich kategorie (np. osoby parkujace pojazdy
na obszarze strefy ptatnego parkowania);

— sprawy regulowane aktami prawa miejscowego powinny mie¢ cha-
rakter lokalny'®';

— akty prawa miejscowego zawsze powinny mie¢ wykonawczy cha-
rakter wobec ustawy, w §cistym lub szerokim tego stowa znaczeniu;

— akty prawa miejscowego nie mogg samodzielnie regulowaé spraw
nalezacych do ,,materii ustawowej’”'®.

Z kolei zdaniem B. Dolnickiego obecnie prawo miejscowe w znacze-
niu waskim powinno by¢ rozumienie jako akty prawa powszechnie obo-
wigzujgcego stanowione przez terenowe organy administracji rzadowe;j
oraz organy samorzadu terytorialnego, obowigzujace na obszarze dzia-
tania organow, ktore je ustanowity'®. Prezentuje on stanowisko, ze dla
uznania aktéw jako aktow prawa miejscowego wymagane jest taczne
spetnienie dwoch warunkow: musza by¢ wydane przez organ, ktdrego
wlasciwos$¢ miejscowa rozcigga si¢ na czgs¢ terytorium panstwa, oraz
tego, aby organ zostat wyposazony w kompetencje do wydawania przepi-
sOw powszechnie obowiazujacych. Zwraca rowniez uwagge na generalny
i abstrakcyjny charakter norm zamieszczanych w tego typu aktach oraz
podkresla ich wykonawczy charakter'®. Co do kwestii adresatow tych
aktow wskazuje zas, ze moga by¢ nimi zarowno wszystkie podmioty,
jak i niektore ich kategorie (np. wiasciciele nieruchomosci)'®.

181 B. Dolnicki wskazuje, ze okolicznos$¢, iz akty prawa miejscowego nie moga wy-
kracza¢ poza granice ich wlasciwosci miejscowej, nie oznacza, ze granice teryto-
rialnego zasiggu tych aktéw musza si¢ Scisle pokrywac z obszarem danej jednost-
ki samorzadu terytorialnego. B. Dolnicki, Samorzqd..., s. 332.

182 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 85-101.

183 B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 331-332.

184 Ibidem, s. 334.

85 Ibidem, s. 335.
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1. Zachariasz wskazuje, ze w dyskusjach dotyczacych aktow prawa
miejscowego wcigz zbyt mato miejsca pos§wieca si¢ dwom cechom
aktéw prawnych: normatywnosci i powszechnosci obowiagzywania'®.
W odniesieniu do kwestii powszechno$ci obowigzywania prezentuje on
stanowisko, iz akty prawne, ktorym przypisujemy walor powszechnosci,
moga, ale nie musza, zawiera¢ przepisoOw adresowanych do podmiotow
prywatnych, podczas gdy w aktach prawnych o charakterze wewnetrz-
nym nie mozna ustanawia¢ przepisoéw adresowanych do podmiotow
zewngtrznych wobec panstwa'®’. Natomiast na gruncie cechy norma-
tywnosci twierdzi, iz okres$lenie ,,akt normatywny” mozna interpretowac
jako ten akt, ktory wprowadza normy prawne do systemu (...), jak i akt
prawny, ktoéry normy prawne z systemu eliminuje, obejmujgc swym
zakresem takze pewna cze$¢ aktow kontroli prawa'®®,

W odniesieniu do kwestii charakteru prawnego norm zawartych
w aktach prawa miejscowego w literaturze przedmiotu przyjmuje sig,
ze akty te powinny zawiera¢ normy o charakterze generalnym oraz
abstrakcyjnym'®’. Normy o charakterze generalnym to takie, ktore okre-
$lajg adresata poprzez wskazanie cech, nie za$ poprzez wymienienie go
z imienia (nazwy)'”’. Adresat normy o takim charakterze przedstawiony
jest zatem w jej treSci w sposOb opisowy, ogolny, tak, aby jak najwigk-
sza liczba potencjalnych adresatow znalazla si¢ w zakresie dziatania tej
normy'”'. Natomiast abstrakcyjny charakter normy przejawia si¢ w tym,
ze nakazywane, zakazywane albo dozwolone postgpowanie ma miejsce
w pewnych, zwykle powtarzalnych okoliczno$ciach, nie za$ w jednej
konkretnej sytuacji'®?. Przepisy prawa miejscowego nie sg bowiem sta-
nowione dla jednostkowego zdarzenia czy jednostkowej sytuacji, ktora
wiecej nie bedzie juz miata miejsca'®. Wynika z tego, ze akt normatywny

18 1. Zachariasz, Akty prawa miejscowego stanowione przez organy jednostek samorzq-
du terytorialnego — wybrane zagadnienia teoretyczne [w:] Akty prawa miejscowego
stanowione przez organy jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2018, s. 49.

187 Ibidem, s. 51.

188 Ibidem, s. 53-54.

D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 88-91; B. Dolnicki, Samorzgd...,

s. 332.

190 B. Dolnicki, Samorzqd..., s. 332.

K. Sikora, Istota i charakter prawny..., s. 77.

192 B. Dolnicki, Samorzqd..., s. 333.

193 K. Sikora, Istota i charakter prawny..., s. 77.
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generalny reguluje pewne kategorie stosunku spolecznego, mogacego
powsta¢ miedzy organem a kazda nieznang z gory jednostka, podczas
gdy indywidualny akt administracyjny odnosi si¢ do prawnych stosun-
kow migdzy organem a dang jednostka w indywidualnym przypadku '*.

Po zaprezentowaniu pogladow doktryny zasadne wydaje si¢ przed-
stawienie dorobku orzecznictwa sgdowoadministracyjnego w tym
zakresie. W odniesieniu do kwestii okreslenia przestanek, ktore majg
decydujace znaczenie dla uznania danego aktu jako aktu prawa miejsco-
wego, wypowiedziat si¢ Naczelny Sad Administracyjny, ktory w wyroku
z dnia 5 kwietnia 2002 r. stwierdzit, Ze ,,jedynie charakter norm praw-
nych i ksztattowania przez te normy sytuacji prawnej adresatow maja
przesadzajace znaczenie dla kwalifikacji danego aktu, jako aktu prawa
miejscowego. Innymi stowy, jezeli akt prawotworczy (uchwata rady
gminy), zawiera co najmniej jedng norme postgpowania o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym, to jest to akt prawa miejscowego’'?>.
W wyroku tym sad wskazat takze, ze ,,z samego faktu podjecia uchwaty
przez organ, stanowigcy jednostke samorzadu terytorialnego, nie mozna
jeszcze wywodzi¢, ze mamy do czynienia z aktem prawa miejscowego”.
Z kolei w doktrynie prezentowane jest stanowisko, ze to nie ustawowa
nazwa aktu prawnego (uchwala, zarzadzenie), lecz jego tre$¢ decyduje
o tym, czy dany akt jest aktem prawa miejscowego'”. Wymagane jest
kazdorazowe ustalenie, czy rzeczywiscie dany akt ma charakter prawa
miejscowego, a wigc kto jest adresatem norm z niego wyprowadzanych
(czy ma charakter powszechnie obowigzujacy), na jakiej podstawie
zostal podjety (wskazanie upowaznienia wynikajacego z ustawy),
a takze to, w jaki sposob zostat podany do powszechniej wiadomosci'””.
Okazuje sie, ze w praktyce dokonanie oceny ww. cech danego aktu,
aw efekcie przesadzenie o jego charakterze, nie jest zadaniem prostym.
Nawet bowiem w orzecznictwie sadow administracyjnych pojawiaja si¢
rozbieznosci przy okres$laniu prawnego charakteru niektorych uchwat
samorzadowych, np. uchwaty o utworzeniu zaktadu budzetowego
(szkoty czy zaktadu opieki zdrowotnej i innych)'®.

194 B. Dolnicki Samorzqd..., s. 333.

195 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 5 kwietnia 2002 r., I SA
2160/01, LEX nr 81765.

196 1. Zachariasz, Akty prawa miejscowego..., s. 49.

97 B. Dolnicki, Samorzqgd..., s. 338.

198 Ibidem, s. 339.
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Przechodzac dalej, nalezy zauwazy¢, ze uznanie danej uchwaty
za akt prawa miejscowego skutkuje obowigzkiem ogloszenia go we
wilasciwym dzienniku urzgdowym'?”. Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy
z dnia 20 lipca 2000 1. 0.a.n., ogloszenie aktu normatywnego w dzien-
niku urzedowym jest obowigzkowe. W mysl ust. 2 tego artykutu
odrgbna ustawa moze wylaczy¢ obowiazek ogloszenia aktu norma-
tywnego niezawierajacego przepisow powszechnie obowiazujacych.
Zasada jest zatem, ze akt normatywny podlega ogtoszeniu w dzienniku
urzedowym. Natomiast w przypadku, gdy nie zawiera on przepisow
powszechnie obowigzujacych, ww. obowiazek ogloszenia aktu moze
zosta¢ wylaczony w drodze wyraznego przepisu odrgbnej ustawy.
Akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewddztwa,
organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa, po-
wiatu i gminy, oglasza si¢ w wojewodzkim dzienniku urzgdowym,
o czym stanowi art. 13 pkt 2 tej ustawy. W Swietle tego zasada jest,
ze warunkiem koniecznym wejscia w zycie aktu prawa miejscowego
podjetego przez rade danej gminy jest jego ogloszenie w dzienniku
urzedowym wojewoddztwa. Natomiast nieprawidlowe zakwalifiko-
wanie danego aktu jako aktu prawa miejscowego wywotuje donioste
konsekwencje?®.

3. Gminny program

Do zadan wlasnych gminy nalezy prowadzenie dziatan zwigzanych
z profilaktyka i rozwigzywaniem problemow alkoholowych oraz inte-
gracji spolecznej osob uzaleznionych od alkoholu. W szczegdlnosci
zadania te obejmuja:
1) zwigkszanie dostgpnosci pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej
dla 0s6b uzaleznionych od alkoholu;

9 M. Czuryk, Stanowienie aktow prawa miejscowego przez organy samorzqdu

terytorialnego szczebla lokalnego i regionalnego [w:] M. Karpiuk, M. Czuryk,
L. Grzonka, B. Krupa, P. Sobczyk (red.), Akty normatywne i administracyjne,
Warszawa 2009, s. 137.

Prawomocne stwierdzenie niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia powoduje w kaz-
dym wypadku usunigcie z obrotu prawnego wadliwego aktu prawnego w catosci
lub w czes$ci. P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalnosciq samorzgdu teryto-
rialnego w Polsce, Warszawa 2006, s. 214.
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2) udzielanie rodzinom, w ktérych wystepuja problemy alkoholowe,
pomocy psychospotecznej i prawnej, a w szczegdlnosci ochrony
przed przemocg domowa;

3) prowadzenie profilaktycznej dziatalnosci informacyjnej i eduka-
cyjnej oraz dziatalnosci szkoleniowej w zakresie rozwigzywania
problemow alkoholowych, przeciwdziatania narkomanii oraz uza-
leznieniom behawioralnym, w szczego6lnosci dla dzieci i mtodziezy,
w tym prowadzenie pozalekcyjnych zaje¢ sportowych, a takze dzia-
tan na rzecz dozywiania dzieci uczestniczacych w pozalekcyjnych
programach opiekunczo-wychowawczych i socjoterapeutycznych;

4) wspomaganie dziatalnosci instytucji, stowarzyszen i osob fizycz-
nych, shuzagcej rozwigzywaniu probleméw alkoholowych;

5) podejmowanie interwencji w zwigzku z naruszeniem przepisOw
okreslonych w art. 13'i 15 ustawy oraz wystepowanie przed sagdem
w charakterze oskarzyciela publicznego;

6) wspieranie zatrudnienia socjalnego przez organizowanie i finansowa-
nie centréw integracji spotecznej i klubow integracji spotecznej®’'.
Obowiazki te zostaly natozone na gming przepisami u.w.t.p.a.

Zgodnie z art. 4' ust. 2 tej ustawy realizacja ww. zadan jest prowa-

dzona w postaci uchwalonego przez rad¢ gminy gminnego programu

profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych oraz przeciw-
dziatania narkomanii, ktory stanowi czg$¢ strategii rozwigzywania
probleméw spotecznych. Zatem to lokalny legislator —rada gminy — jest
odpowiedzialny za uchwalenie gminnego programu, ktéry powinien
uwzglednia¢ cele operacyjne dotyczace profilaktyki i rozwigzywania
probleméw alkoholowych oraz przeciwdziatania narkomanii, okre-
slone w Narodowym Programie Zdrowia. Doda¢ nalezy, ze aktualnie
obowigzujacy Narodowy Program Zdrowia obejmuje okres pigcioletni

i zostat okreslony w zatgczniku do rozporzadzenia Rady Ministrow

z dnia 30 marca 2021 r. w sprawie Narodowego Programu Zdrowia

na lata 2021-2025%2,

Warto roéwniez zaznaczy¢, ze z dniem 1 stycznia 2022 r. uzyte przez
prawodawce w tresci art. 4' ust. 2 ww. ustawy okreslenie ,,gminny pro-
gram profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych” zostato

21 Zob. szerzej na ten temat w rozdziale I1. Zadania wlasne gminy 2.1. Zréznicowa-
nie zadan publicznych na gruncie u.w.t.p.a.
22 Dz. U. poz. 642.
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zastgpione okresleniem ,,gminny program profilaktyki i rozwigzywania

problemoéw alkoholowych oraz przeciwdziatania narkomanii”. Zmiana

ta nastgpita na podstawie art. 2 pkt 4 lit. b ustawy z 17 grudnia 2021 r.

0 zmianie ustawy o zdrowiu publicznym oraz niektorych innych ustaw?

inie miala tylko kosmetycznego znaczenia, lecz wydaje si¢, ze usuncta

pojawiajace si¢ w praktyce rozbieznosci. Przed zmiang przepisow czgs¢
rad gmin uchwalata bowiem dwa odrgbne programy: jeden regulujacy
kwestie profilaktyki i rozwigzywania problemoéw alkoholowych, a drugi

—kwestie przeciwdziatania narkomanii; cz¢$¢ zas wszystkie te zadania

ujmowata w ramy jednego gminnego programu. Aktualnie — skoro

w art. 4' ust. 2 ustawy o wychowaniu w trzezwosci jest mowa o gmin-

nym programie profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych

oraz przeciwdziatania narkomanii — zasadne jest podejmowanie w tym
zakresie jednej uchwaly. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze to
nowe okreslenie stanowi przejaw scalenia idei integracji profilaktyki

i zapobiegania tym dwom uzaleznieniom w jednym akcie polityki

administracyjnej*™.

Zadania wtasne gminy polegajace na przeciwdziataniu narkomanii
obejmuja nastepujace dziatania:

1) zwigkszanie dostepnosci pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej
dla 0sob uzaleznionych i 0s6b zagrozonych uzaleznieniem,;

2) udzielanie rodzinom, w ktorych wystepuja problemy narkomanii,
pomocy psychospotecznej i prawnej;

3) prowadzenie profilaktycznej dziatalnosci informacyjnej, edukacyjnej
oraz szkoleniowej w zakresie rozwigzywania problemow narko-
manii, w szczegolnosci dla dzieci i mtodziezy, w tym prowadzenie
zaje¢ sportowo-rekreacyjnych dla ucznidw, a takze dziatan na rzecz
dozywiania dzieci uczestniczacych w pozalekcyjnych programach
opiekunczo-wychowawczych i socjoterapeutycznych;

4) wspomaganie dziatan instytucji, organizacji pozarzgdowych i 0sob
fizycznych, stuzacych rozwigzywaniu problemow narkomanii;,

5) pomoc spoteczng osobom uzaleznionym i rodzinom os6b uzalez-
nionych dotknigtym ubostwem i wykluczeniem spotecznym i inte-
growanie ze srodowiskiem lokalnym tych oséb z wykorzystaniem
pracy socjalnej i kontraktu socjalnego.

203 Dz.U. poz. 2469.
204 1. Niznik-Dobosz, art. 4(1) [w:] M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa...
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W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze okreslony w art. 10 u.p.n.
katalog zadan gminy w kwestii przeciwdziatania narkomanii jest ka-
talogiem petnym?®”, przy czym na gruncie regulacji art. 10 ust. 2 tego
aktu prawnego warto zauwazy¢, ze ustawodawca odsyta do programu,
o ktorym mowa w art. 4! ust. 2 u.w.t.p.a., zwanego dalej ,,Gminnym
Programem”. Oznacza to, ze realizacja zadan odnoszacych si¢ do prze-
ciwdziatania narkomanii odbywa si¢ na podstawie uchwalanego gmin-
nego programu profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych
oraz przeciwdziatania narkomanii. Poprzednia tre$¢ art. 10 ust. 2 ww.
ustawy przewidywata, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta) w celu re-
alizacji zadan, o ktorych mowa w ust. 1, opracowuje projekt Gminnego
Programu Przeciwdziatania Narkomanii, zwanego dalej ,,Gminnym
Programem”, biorac pod uwage cele operacyjne dotyczace przeciw-
dziatania narkomanii, okreslone w Narodowym Programie Zdrowia.
Na tle tak sformutowane;j tresci przepisu oraz poprzedniego brzmienia
art. 4! ust. 2 u.w.t.p.a. pojawialy si¢ watpliwosci (na co zwrdcono tu juz
uwage), czy oba programy nalezy uja¢ w jednej uchwale, czy raczej dla
kazdego z programéw powinna by¢ podjeta odrebna uchwata. Na gruncie
poprzedniego stanu prawnego w rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody
L.odzkiego z dnia 23 marca 2009 r.2° wyrazono stanowisko, ze ,,skoro
sa dwa odrebne akty prawne, to jest: ustawa o wychowaniu w trzezwo-
$ci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz ustawa o przeciwdziataniu
narkomanii, to tym samym gminne programy obejmujace zadania
wynikajgce z tych ustaw powinny by¢ ujete w odrgbnych uchwatach”.
Biorgc jednak pod uwage wskazane zmiany przepisoOw ustawy o wy-
chowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz ustawy
o przeciwdziataniu narkomanii, nalezy uzna¢, ze stanowisko organu
nadzorczego o konieczno$ci podjecia dwoch odrebnych uchwat stracito
na aktualnosci.

W kwestii istotnych zmian legislacyjnych tresci art. 4' ust. 2
u.w.t.p.a. warto jeszcze doda¢, ze na podstawie art. 2 pkt 4 lit. ¢ usta-
wy z 17 grudnia 2021 r. 0 zmianie ustawy o zdrowiu publicznym oraz
niektorych innych ustaw zmianie ulegl przepis odnoszacy si¢ do okre-
su, na jaki sporzadza si¢ gminny program. Wprowadzono regulacje,

205 A. Wazny, Art. 10 [w:] W. Kotowski, B. Kurzgpa, A. Wazny, Ustawa o przeciw-
dziataniu narkomanii. Komentarz, wyd. 111, LEX/el. 2022.
206 PrO-1-0911/115/09 LEX nr 527772.
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ze gminny program sporzadza si¢ na okres nie dluzszy niz cztery lata,
co jest zmiang w odniesieniu do poprzedniej regulacji, ktora przewi-
dywala, ze gminny programu profilaktyki i rozwigzywania problemow
alkoholowych rada gminy uchwala corocznie.

Gminny program jest realizowany przez osrodek pomocy spotecz-
nej albo centrum uslug spotecznych, o ktérych mowa w przepisach
0 pomocy spotecznej, lub inng jednostke wskazang w tym programie,
a w celu jego realizacji wojt (burmistrz, prezydent miasta) moze po-
wota¢ pelnomocnika. Z wykonania w danym roku gminnego programu
profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych oraz przeciw-
dziatania narkomanii i efektow jego realizacji wojt (burmistrz, prezydent
miasta) sporzadza raport, ktory przedktada radzie gminy w terminie
do 30 czerwca roku nastgpujacego po roku, ktérego dotyczy raport.
Do jego kompetencji nalezy rowniez powotywanie gminnych komi-
sji rozwigzywania problemow alkoholowych, ktore w szczegolnosci
inicjuja dzialania w zakresie uchwalenia programu oraz podejmujace
czynno$ci zmierzajgce do orzeczenia o zastosowaniu wobec 0soby
uzaleznionej od alkoholu obowigzku poddania si¢ leczeniu w zaktadzie
lecznictwa odwykowego.

4. Analiza charakteru prawnego gminnego programu

Po zaprezentowaniu dorobku literatury oraz orzecznictwa wskazuja-
cego charakterystyczne cechy aktow prawa miejscowego wyrdzniajace
jenatle innych aktow oraz przenalizowaniu najistotniejszych regulacji
prawnych odnoszacych si¢ do gminnego programu profilaktyki i roz-
wigzywania problemow alkoholowych oraz przeciwdziatania narkoma-
nii nadszed! czas na podjgcie proby rozstrzygnigcia co do charakteru
prawnego gminnego programu. Pomocne w tym zakresie wydaje si¢
ponowne siggniecie do pogladow doktryny oraz judykatury.

Stanowisko odmawiajgce gminnemu programowi profilaktyki i roz-
wigzywania problemow alkoholowych wartosci przepisow powszechnie
obowiazujacych prezentowany byt w literaturze przedmiotu juz w latach
90. Zdaniem R. Sawuly gminny program profilaktyki i rozwigzywania
problemoéw alkoholowych nie moze mie¢ waloru przepiséw powszech-
nie obowigzujacych. Wedlug niego jest to akt prawny wigzacy w zasa-
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dzie organy gminy, definiujacy sposoby dziatania gminy zmierzajace
do osiggania celow ustawowych?”’.

Poglad traktujacy o braku uznania gminnego programu profilaktyki
i rozwigzywania problemoéw alkoholowych za akt prawa miejscowego
jest prezentowany przez orzecznictwo sagdowoadministracyjne. W oce-
nie Naczelnego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu wyrazonej
w wyroku z 4.12.1997 r., Il SA/Wr 535/97?%: | gminny program pro-
filaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych, o ktorym mowa
w art. 4' ust. 112 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu
w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi nie jest aktem norma-
tywnym powszechnie obowigzujacym, o jakim mowa w art. 40 ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym i nie jest
tez przepisem gminnym”. Podobnie Naczelny Sad Administracyjny
w Poznaniu w wyroku z 23.06.2003 r., IT SA/Po 502/03*%, odmowit
gminnemu programowi profilaktyki i rozwigzywania problemow alko-
holowych waloru przepisow powszechnie obowigzujacych. Sad uznat,
ze ,,jest to akt prawny wiazacy w zasadzie organy gminy, okreslajacy
sposoby dziatania gminy”.

Takze nowsze orzecznictwo sgdowoadministracyjne w odniesieniu
do omawianej problematyki uznaje, iz nie ma podstaw, aby uzna¢ gmin-
ny program za akt prawa miejscowego. Przyktadowo Wojewodzki Sad
Administracyjny w Gdansku w wyroku z dnia 9.07.2020 r., III SA/Gd
328/20%°, stwierdzit, ze ,,z woli ustawodawcy gminny program profilak-
tyki i rozwigzywania problemow alkoholowych oraz gminny program
przeciwdzialania narkomanii wskazuja jedynie podmioty zobowigzane
do realizacji zadan okre$lonych w programie, a podmioty te pozostajg
w strukturze gminy, stad tez brak jest podstaw aby tego rodzaju akt,
ktory ma wylacznie cechy zaadresowania wewnetrznego, traktowac jako
akt normatywny powszechnie obowiazujacy na obszarze dziatania gmi-
ny, zawierajacy normy generalne i abstrakcyjne, a w konsekwencji jako

27 R. Sawuta, Administracyjnoprawne Srodki ograniczenia dostgpnosci do alkoholu.
Uwagi na tle nowelizacji ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 3, s. 47-60.

208 LEX nr 577936.

29 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dn. 23 czerwca
2003 r., Il SA/Po 502/03, Lubus 2003, nr 77, poz. 1157.

210 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dn. 9 lipca 2020 r.,
IIT SA/Gd 328/20, LEX nr 3038863.
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akt prawa miejscowego, ktory wymagalby ogloszenia w wojewodz-
kim dzienniku urzgdowym”. Ponadto — odnoszac si¢ do argumentacji
skarzacego — sad wyjasnil, ze okreslenie w Programie pewnych grup
obywateli w sposob generalny poprzez okreslenia ,,mieszkancy gminy”,
»dzieci”, ,,mtodziez”, ,,nauczyciele” czy ,,sprzedawcy alkoholu” nie
oznacza, ze grupy te zostaly w zaskarzonej uchwale ujete jako adre-
saci zapisow tejze uchwaty. Sad dokonat przy tym oceny, ze w tresci
uchwaly i stanowigcego zalacznik do niej Programu nie ma przepisow,
ktore naktadalyby na ww. grupy podmiotéw jakiekolwiek obowiazki
lub nadawalyby im jakiekolwiek uprawnienia.

Kwestia prawidlowego okreslenia adresatow norm zawartych
w gminnym programie byta rowniez przedmiotem rozwazan Na-
czelnego Sadu Administracyjnego w wyroku z 2.07.2024 r.2!! Sad
uznal, ze adresatami norm zawartych w gminnym programie,
ktory jest zbiorem norm planowania, sg jednostki odpowiedzialne
za wykonanie planu, a wigc np. organy samorzadu terytorialnego lub
jego jednostki organizacyjne, a nie cztonkowie lokalnej wspodlnoty
samorzadowej*!2.

W wyroku z 29.05.2024 r. Wojew6dzki Sad Administracyjny w Lo-
dzi*"® dokonat z kolei wyktadni upowaznien ustawowych zawartych
w art. 4' ust. 2 u.w.t.p.a. oraz w art. 10 ust. 2 i 3 u.p.n., ktéra doprowa-
dzita sad do wniosku, Ze gminny program profilaktyki i rozwigzywania
probleméw alkoholowych oraz gminny program przeciwdziatania
narkomanii stanowig uchwalane akty zaadresowania wewnetrznego,
wobec czego nie majg one waloru aktow normatywnych powszechnie
obowigzujacych, o jakich mowa w art. 40 ust. 1 u.s.g. W konsekwencji
przyjecie gminnego programu profilaktyki i rozwigzywania problemow

2T Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 2 lipca 2024 r., II GSK 111/24,
LEX nr 3739569.

Sad ocenil, ze z postanowien uchwaty Rady Gminy Michatowice z 29 marca
2022 r. w sprawie uchwalenia gminnego Programu profilaktyki i rozwiazywania
problemow alkoholowych oraz przeciwdziatania narkomanii na lata 2022-2025
jednoznacznie wynika, ze Program ten ma charakter aktu wewngtrznego kiero-
wania. Zawiera normy zaadresowane wylacznie do podmiotéw znajdujacych si¢
w administracyjnej strukturze gminy na lata 2022-2025. Wyrok NSA z dn. 2 lipca
2024 r. I GSK 111/24, LEX nr 3739569.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dn. 29 maja 2024 r.,
11T SA/Ed 105/24, LEX nr 3728894.
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alkoholowych oraz gminnego programu przeciwdzialania narkomanii
nie jest stanowieniem aktu prawa miejscowego, czyli zrodta prawa
powszechnie obowigzujacego, wykonawczego do ustawy i1 wiazace-
go na zewnatrz, lecz aktu wewnetrznego, o czasowo ograniczonym
obowigzywaniu, wigzacego tylko w ramach struktury administracji,
i to w specyficzny sposob, charakterystyczny dla aktow planowania.
Sad dokonat zaklasyfikowania programow jako aktow kierownictwa
wewngetrznego, dotyczacego wyltgcznie dziatalnosci organu, do ktorego
zostaly skierowane.

Stanowisko odmawiajgce uznania gminnego programu profilaktyki
irozwigzywania problemow alkoholowych oraz przeciwdziatania nar-
komanii za akt prawa miejscowego jest prezentowane rowniez przez
organy nadzorcze. Wojewoda Kujawsko-Pomorski w rozstrzygnigciu
nadzorczym z 6.02.2019 r.2' stwierdzit, ze Gminny Program Profilak-
tyki 1 Rozwigzywania Problemow Alkoholowych i Przeciwdzialania
Narkomanii przyjety przez Rade Miejska w Chodczu uchwatg nr
IV/27/18 nie jest aktem prawa miejscowego, o ktérym mowa w Kon-
stytucji RP. W konsekwencji tego uznat, ze na gruncie obowigzujacych
przepisow prawnych nie ma podstawy prawnej do ogtoszenia kwestio-
nowanej uchwaty w wojewo6dzkim dzienniku urzgdowym. W podobnym
tonie wypowiedziat si¢ Wojewoda Wielkopolski w rozstrzygnigciu
nadzorczym z 26.01.2024 r.?'*, w uzasadnieniu ktorego stwierdzit,
ze ,,przedmiotowa uchwata nie jest aktem prawa miejscowego. Nie
zawiera bowiem uregulowan bedacych zrédtem praw czy obowigzkow
obywateli, usytuowanych poza strukturami aparatu administracji. (...)
aby akt normatywny uznany zostat za przepis powszechnie obowigzu-
jacy, spelnione musza zosta¢ okreslone wymogi — musi on by¢ wydany
przez kompetentny organ na podstawie upowaznien ustawowych,
w swej tresci zawiera¢ normy o charakterze abstrakcyjnym (wielo-
krotnego zastosowania) i generalnym (skierowane do nieokreslonego
adresata), a samo upowaznienie ustawowe dla organu stanowiacego
do wydania aktu prawa miejscowego musi by¢ wyrazne i konkretne,
tzn. musi ono jednoznacznie wskazywac, ze organowi temu zostata

214 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z dn. 6 lutego

2019 r., 15/19, Kujaw 2019, nr 906.
215 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dn. 26 stycznia 2024 r.,
NP-11.4131.1.6.20W24.7, Wielk 2024, nr 1367.
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przekazana do unormowania okreslona sfera prawna, ze zostaly mu
przyznane kompetencje do uchwalenia nie jakichkolwiek tresci, ale
tresci prawodawczych, to jest wyznaczajacych ich adresatom pewien
sposob zachowania si¢, w formie nakazow, zakazow lub uprawnien”.
W efekcie za niedopuszczalne uznat skierowanie tej uchwaty do publi-
kacji w publikatorze, gdyz nie jest ona ani aktem prawa miejscowego,
ani nie podlega publikacji w wojewddzkim dzienniku urzgdowym.
Jednym z zagadnien, na tle ktéorego moga powsta¢ watpliwosci
co do charakteru prawnego norm zawartych w gminnym programie,
jest kwestia uyymowania w programie zasad wynagradzania cztonkow
gminnych komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych. Zasady
te powinny si¢ znalezé w gminnym programie, o czym stanowi art. 4!
ust. 5 ustawy o wychowaniu w trzezwos$ci. W doktrynie mozna spotkaé
stanowisko, ze zasady wynagradzania cztonkéw gminnych komisji
rozwigzywania problemow alkoholowych stanowig materi¢ wtasciwag
dla przepisow powszechnie obowigzujacych, usytuowana w obrebie
aktu prawa miejscowego ze wzgledu na typ organu prawotworczego,
ktorym jest rada gminy?'®. Formutujac to stanowisko, I. Niznik-Do-
bosz krytycznie ocenia takie rozwigzanie, ktore w efekcie prowadzi
do pomieszania tresci nienormatywnych i normatywnych w jednym
typie aktu o nazwie program?*'’. Analiza dotychczasowych wypowiedzi
judykatury w odniesieniu do tej materii nie pozwala jednak na zaak-
ceptowanie ww. stanowiska. W ocenie WSA w Gdansku wyrazonej
w wyroku z 9.07.2020 r., III SA/Gd 304/20, ustalenie w uchwale
»wynagrodzenia za pracg w Komisji w okreslonej wysokosci dla
sekretarza oraz czlonkow Komisji ptatnego ze srodkow «ochrona zdro-
wia — przeciwdziatanie alkoholizmowi» nie stanowi normy o charakte-
rze generalno-abstrakcyjnym, ktorej zawarcie w zaskarzonej uchwale
czynitoby z niej akt prawa miejscowego”. Gminny program, stanowigcy
nienormatywny akt kierownictwa wewnetrznego, ma charakter pro-

216 1. Niznik-Dobosz, art. 4(1) [w:] M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa...

217 Ponadto w ocenie I. Niznik-Dobosz kwestia zasad wynagradzania cztonkow gmin-
nych komisji rozwiazywania probleméw alkoholowych mogtaby by¢ regulowana
w statucie gminy. Zastosowanie takiego rozwiazania pozwolitoby na uniknigcie
,,zaklocania” prawnego programowego wymiaru gminnego programu profilakty-
ki i rozwiazywania probleméw alkoholowych oraz przeciwdziatania narkomanii
jako nienormatywnego aktu polityki administracyjnej. I. Niznik-Dobosz, Art. 4(1)
[w:] M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa...
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gramowy, wobec czego zasady wynagradzania czlonkow gminnych
komisji rozwigzywania problemow alkoholowych rowniez stanowig
normy o takim samym charakterze i cechach. Sad wypunktowat przy
tym, ze po pierwsze okreslenie ww. zasad w gminnym programie jest
z woli ustawodawcy obligatoryjne. Po drugie, gminna komisje powotuje
wojt (burmistrz, prezydent miasta), co skutkuje powstaniem stosunku
podleglosci stuzbowej cztonkdéw gminnej komisji wobec organu gminy.
Po trzecie, podporzadkowanie cztonkéw gminnej komisji wiadztwu
gminy przejawia si¢ tym, ze ich wynagrodzenie jest finansowane ze
srodkow budzetowych gminy. W konsekwencji sad uznat, ze kwestia
zasad wynagradzania czlonkoéw gminnych komisji rozwigzywania pro-
blemow alkoholowych przystaje do regulacji w akcie zaadresowania
wewnetrznego, jakim jest gminny program profilaktyki i rozwigzywania
problemow alkoholowych.

Dysponujac tak bogatym dorobkiem literatury oraz judykatury co
do kwestii identyfikowania wyr6zniajacych cech aktow prawa miej-
scowego oraz ugruntowanym dorobkiem doktryny i orzecznictwa
odmawiajagcym gminnemu programowi profilaktyki i rozwigzywania
problemow alkoholowych warto$ci przepisow powszechnie obowiazu-
jacych, uznac¢ nalezy, iz wedlug dominujacego stanowiska uchwalany
przez gming gminny program nie stanowi aktu prawa miejscowego.

Po pierwsze, okolicznos¢, ze z woli ustawodawcy wyrazonej w tre-
$ci art. 4' ust. 2 u.w.t.p.a. gminny program przybiera form¢ uchwaty
podejmowanej przez rade¢ gminy, sama w sobie nie przesadza o tym,
ze program posiada walor aktu prawa miejscowego. Po drugie, rowniez
ustawowa nazwa przewidziana dla tego aktu jako uchwatla tez tego nie
determinuje. Dopiero tres¢ tej uchwaly ma w tym zakresie decydujace
znaczenie. Nalezy zauwazy¢, ze adresatami norm prawnych zawartych
w gminnym programie profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoho-
lowych oraz przeciwdziatania narkomanii nie sg uzaleznieni i zagrozeni
uzaleznieniem mieszkancy danej gminy oraz ich rodziny, lecz te organy
gminy lub jej jednostki organizacyjne®'®, ktore zostaly w programie
wskazane jako odpowiedzialne za realizacj¢ wyszczegolnionych w tym
programie zadan. Do takiego wniosku prowadzi analiza zadan wtasnych
gminy wskazanych przez ustawodawce w tresci art. 4! ust. 1 u.w.t.p.a.

218 Tymi innymi jednostkami organizacyjnymi moga by¢ np. $wietlice srodowisko-

we. G. Krawiec, Ustawa o wychowaniu w trzezwosci, art. 4(1).
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oraz art. 10 ust. 1 u.p.n., ktore dla przyktadu warto wymienié¢: zwigk-
szenie dostepnosci pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej, udzielanie
pomocy psychologicznej i prawnej, udzielanie ochrony przed przemoca
domowga. Wydaje si¢, ze takze ujecie w programie norm prawnych regu-
lujacych zasady wynagradzania cztonkéw gminnych komisji rozwiazy-
wania problemow alkoholowych, co zreszta jest elementem programu
wymaganym przez ustawodawce, nie jest okolicznoscig determinujgca
charakter prawny gminnego programu jako aktu prawa miejscowego.
Nalezy zauwazy¢, ze gminna komisja jest powolywana przez wojta
(burmistrz, prezydent miasta), a wynagrodzenie jej czlonkow jest
finansowane ze $rodkéw gminy, co zreszta w wyroku WSA w Gdan-
sku z 6.07.2020 r. sad ocenit jako przejaw poddania gminnej komisji
wiladztwu gminy?"”. Wprawdzie komisja nie jest organem gminy**,
jednak wykonuje szereg zadan, do ktérych nalezy m.in. inicjowanie
dziatan w zakresie okreSlonym w art. 4! ust. 1 u.w.t.p., podejmowanie
czynno$ci zmierzajace do orzeczenia o zastosowaniu wobec 0soby
uzaleznionej od alkoholu obowigzku poddania si¢ leczeniu w zaktadzie
lecznictwa odwykowego czy opiniowanie wniosku o wydanie zezwole-
nia na sprzedaz napojow alkoholowych, ktore majg charakter zblizony
do zadan wykonywanych przez organ gminy. W gminnym programie
trudno doszukac si¢ regulacji odnoszacych si¢ do wszystkich kategorii
adresatow, w tym znajdujacych si¢ poza strukturg administracji, wobec
czego nalezy mu odmowi¢ charakteru powszechno$ci.

Reasumujac, gminny program profilaktyki i rozwigzywania pro-
bleméw alkoholowych oraz przeciwdzialania narkomanii wedtug
dominujacego pogladu nie posiada charakteru aktu prawa miejscowe-
go, natomiast kwestig pozostatg do rozstrzygniecie jest ustalenie, jaki
charakter prawny w istocie ma ten program.

Nie mozna wykluczy¢, Ze ustabilizowana dotychczas linia orzeczni-
cza odmawiajaca kwalifikowania gminnego programu jako aktu prawa
miejscowego w niedalekiej przysztosci ulegnie modyfikacji. Zasygna-

219 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dn. 9 lipca 2020 r.,
11T SA/Gd 304/20.

20 Grzegorz Krawiec wskazuje, ze gminna komisja rozwigzywania problemow al-
koholowych jest wyspecjalizowana jednostka odpowiedzialna za realizacj¢ przez
gming zdan w zakresie krzewienia trzezwosci. G. Krawiec, Ustawa o wychowa-
niu w trzeZzwosci...
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lizowany dotychczas watek wynagrodzen cztonkéw gminnej komisji
rozwigzywania probleméw alkoholowych moze bowiem stanowié
przyczynek do dyskusji o zmianie sposobu kwalifikowania gminnych
programow jako aktow prawa miejscowego. By unikna¢ watpliwosci
i komplikacji, jakie na tym tle moga wystapi¢, zasadne jest sformutowa-
nie wniosku de lege ferenda, aby ustawodawca wyraznie wypowiedziat
si¢ w tresci przepisOw u.w.t.p.a. oraz u.p.n. co do charakteru prawnego
gminnego programu.

Zanim jednak to nastgpi, nalezy zauwazy¢, ze w odniesieniu
do gminnego programu profilaktyki i rozwigzywania problemow al-
koholowych oraz przeciwdziatania narkomanii lub do kazdego z nich
z osobna doktryna i orzecznictwo uzywaja roznych okreslen, takich jak:
plan dziatania gminy**', akt planistyczny**?, zbior norm planowania**
lub nienormatywnym akt polityki administracyjnej zaadresowania
wewngtrznego®,

Analizujgc zasadnos¢ takiego zakwalifikowania gminnego progra-
mu, wypada wyjasni¢, iz akty planowania odnoszg si¢ do zachowan
administracji publicznej przewidywanych w przysztosci*®>. Akty
planowania okres$laja zadania do wykonania, wskazujac cel, ktory
ma z reguly charakter gospodarczy, spoleczny***. Sg one zaliczane
do kategorii innych swoistych zrodet prawa, przy czym wskazuje sie,
ze ich charakter prawny jest niejasny®*’. Poczatkowo akty planowania

21 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dn. 23 czerwca
2003 r., I SA/Po 502/03, Lubus 2003, nr 77, poz. 1157 — w odniesieniu do gmin-
nego programu profilaktyki i rozwiazywania problemow alkoholowych.

G. Krawiec, Ustawa o wychowaniu w trzezwosci...

23 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 2 lipca 2024 r., I GSK 111/24,
LEX nr 3739569 — w odniesieniu do gminnego programu profilaktyki i rozwiazy-
wania probleméw alkoholowych oraz przeciwdziatania narkomanii.

24 1. Skrzydto-Niznik, art. 4(1) [w:] G. Zalas, I. Skrzydto-Niznik, Ustawa o wy-

chowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi. Komentarz, Krakow

2002 (poglad ten zostat wyrazony na gruncie orzecznictwa NSA w odniesieniu

do gminnych programéw rozwigzywania problemow alkoholowych) oraz I. Niz-

nik-Dobosz, art. 4(1) [w:] M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa...

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 133.

K. Sikora, Istota i charakter prawny..., s. 162.

27 M. Stahl, Inne swoiste zrédta prawa [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-D¢bska,
M. Kasinski, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl (red.), Prawo administracyyj-
ne pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2019, s. 273.
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traktowane byly jako wigzgce dyrektywy o prawnym, normatywnym
charakterze, co wynikato z silnej potrzeby nadania planom mocy
obowiazujacej***. Uznawano, ze normy planu maja charakter norm
prawnych, ale szczegolnego rodzaju. Przejawem tego szczegdlnego
charakteru norm planowych byto wskazywanie w sposob konkretny
pewnych zadan (okreslonych wielkos$ci i terminow realizacji) ozna-
czonym adresatom?®”’. Akty tego rodzaju mialy szczegdlne znaczenie
w gospodarce panstwa w okresie tzw. panstwa socjalistycznego
z uwagi na to, ze to one przede wszystkim wyznaczaly catej go-
spodarce zadania do wykonania (plany gospodarcze)*°. Zadania
okreslone w planach obejmowaly pewne okresy w przysztosci, za$
realizacja norm zawartych w planach byta uzalezniona od spetnienia
pewnych przestanek zaleznych nie tylko od woli adresata aktu®!.
W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze to istota aktow planowania,
ktore determinujg i warunkujg przyszte zachowania administracji
publicznej, powoduje, ze postuguja si¢ one specyficznymi normami,
w odniesieniu do ktoérych formutowano nawet watpliwosci, czy sg to
normy prawne*?. D. Dabek prezentuje stanowisko, iz watpliwosci te
wynikaja z faktu, iz przy poréwnaniu norm planu z typowymi normami
prawnymi wystepuja istotne roznice, bowiem planowy charakter norm
jest co do zasady identyfikowany z brakiem cechy normatywno$ci**.
Wyro6znia przy tym dwie mozliwe sytuacje: pierwsza, gdy dany akt
ma charakter rezolucji, odezwy czy planu i wtedy pozbawiony jest
cech normatywnosci, oraz druga, gdy plan zawiera normy prawne,

Dorota Dabek twierdzi nawet, ze ,,charakter prawny aktéw planowania to jedno
z najbardziej kontrowersyjnych zagadnien w pismiennictwie”. D. Dabek, Prawo
miejscowe, Warszawa 2020, s. 218.

D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 218.

E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 140. P. Ruczkowski wskazuje,
ze normy planowe nakladaja obowiazek realizacji okreslonych zadan w wyzna-
czonym odstgpie czasu i z tego typu normami mieliSmy czesciej do czynienia
w okresie Polski Ludowej. P. Ruczkowski, Zrédta prawa administracyjnego [w:]
M. Zdyb, J. Stelmasiak i in. (red.), Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, ustro-
Jjowe prawo administracyjne, wybrane zagadnienia materialnego prawa admini-
stracyjnego, Warszawa 2020, s. 82.

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 133.

E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 140.

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 133.

D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 217.
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tyle ze o specyficznym charakterze. Przypadek taki zachodzi, gdy
plan nawet w sposob bardzo ogdlny wskazuje sposob zrealizowania
danego zadania i podmiot zobowigzany do jego wykonania®*, W jej
ocenie cechy norm planowania powoduja, ze zawierajacych je samo-
rzagdowych aktéw planowania nie mozna zaliczy¢ do aktow prawa
miejscowego, gdyz nie maja one cech zrodet prawa powszechnie
obowigzujacego?’. Do aktow planowania podejmowanych na pod-
stawie ustaw materialnych zalicza m.in. gminny program profilaktyki
i rozwigzywania problemoéw alkoholowych?°.

Majac to na uwadze, nalezy przyjac, ze gminny program profilak-
tyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych oraz przeciwdziatania
narkomanii nie ma charakteru aktu prawa miejscowego, ma natomiast
walor aktu planowania i zawiera cechy zaadresowania wewnetrznego,
gdyz stanowi akt o czasowo ograniczonym zakresie obowigzywania
(sporzadza si¢ go na okres nie dtuzszy niz cztery lata) oraz okresla
zadania podmiotéw wystepujacych wewnatrz struktury administracji,
co zostato juz wczesniej wykazane.

IL Zrédla finansowania gminnego programu profilaktyki
i rozwiazywania problemow alkoholowych

1. Wprowadzenie

Jedng z konstytucyjnych gwarancji samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego jest zapewnienie tym jednostkom adekwat-
nosci zrodet dochodow do ilosci wykonywanych zadan. Zgodnie
z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji RP jednostkom samorzadu teryto-
rialnego zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych odpowiednio
do przypadajacych im zadan, a zmiany w zakresie zadan i kompetencji
jednostek samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodow publicznych. Odzwierciedleniem
realizacji tej zasady, na gruncie ustawy o wychowaniu w trzezwosci,
jest mechanizm zagwarantowania gminom $rodkoéw na realizacje za-

234 Ibidem, s. 217.
235 Ibidem, s. 218.
236 Ibidem.
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dan z zakresu profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych

oraz integracji spotecznej oséb uzaleznionych od alkoholu z optat

za korzystanie z zezwolen na detaliczng sprzedaz napojow alkoholo-
wych?7 oraz optat za wydanie zezwolenia na wyprzedaz posiadanych,
zinwentaryzowanych zapasow napojow alkoholowych. Ustawa z dnia

14 lutego 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z promocja

prozdrowotnych wyborow konsumentow** do ustawy o wychowaniu

w trzezwosci zostaly wprowadzone zmiany bedace zrodlem nowego

obowigzku optatowego, tzw. optaty od matpek, tj. optat zwigzanych

ze sprzedaza napojow alkoholowych w opakowaniach jednostkowych

o ilosci nominalnej napoju nieprzekraczajacej 300 ml. Optata ta wraz

z optata dodatkowa, stanowigca sankcj¢ za niedopetnienie obowigzkow

zwigzanych z jej uiszczeniem, stanowi w 50% doch6d gminy, na terenie

ktorej prowadzona jest sprzedaz napojow alkoholowych.

Tym samy na obecny system zrodet dochodéw gminy ukierunko-
wany na finansowanie zadan z zakresu profilaktyki i rozwigzywania
problemow alkoholowych oraz integracji spotecznej osob uzaleznio-
nych od alkoholu, realizowanych na podstawie gminnego programu
profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych oraz przeciw-
dziatania narkomanii, sktadajg sie:

1) wplywy z optat za korzystanie lub wydanie zezwolenia na sprzedaz
napojow alkoholowych,

2) wplywy z oplat zwigzanych ze sprzedaza napojow alkoholowych
w opakowaniach jednostkowych o ilo$ci nominalnej napoju nie-
przekraczajacej 300 ml,

3) inne dochody gminy.

W tym miejscu nalezy bowiem wyraznie zaznaczy¢, iz gwaran-
towany ustawg o wychowaniu w trzezwosci mechanizm finansowa-
nia tych zadan z oplat regulowanych ta ustawa w zaden sposob nie
wyklucza mozliwosci pokrywania ponoszonych wydatkow rowniez
z innych zrodet dochodéw gminy, na co de facto wprost wskazuje
ustawodawca w art. 11" ust. 1 u.w.t., okreslajac optate za korzysta-

57 Do kategorii tej zaliczam zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych do spo-

zycia w miejscu 1 poza miejscem sprzedazy, zezwolenia jednorazowe i tzw. ze-
zwolenia cateringowe.

8 Ustawa z dnia 14 lutego 2020 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku z promo-
cja prozdrowotnych wybordéw konsumentéw (Dz. U. poz. 1492 z pézn. zm.).
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nie z zezwolen jako zrédlo dodatkowych $rodkdéw na finansowanie
rzeczonych zadan.

2. Oplata za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow
alkoholowych

2.1. Rozwdj instytucji prawnej

Instytucja oplaty za korzystanie z zezwolenia na sprzedaz napo-
jow alkoholowych zostata wprowadzona do ustawy o wychowaniu
w trzezwosci na mocy art. 1 ust. 10 ustawy z dnia 12 wrzes$nia 1996 .
0 zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu
alkoholizmowi** poprzez dodanie art. 11' u.w.t.p.a., ktoéry w pier-
wotnym brzmieniu okreslat ja jako oplate za zezwolenia na sprzedaz
napojoéw alkoholowych, o ktorych mowa w art. 18 u.w.t.p.a. Noweli-
zacja ustawy o wychowaniu w trzezwosci z 1997 r.*** wprowadzono
obowigzujacy do dnia dzisiejszego podzial napojow alkoholowych
na trzy kategorie, zalezne od procentowego udziatu alkoholu (do 4,5%,
4,5-18% 1 powyzej 18%), zasade proporcjonalnosci optaty do okresu
korzystania z zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych oraz
zasadg, ze przedmiotem optaty jest korzystanie z zezwolenia na sprze-
daz napojow alkoholowych, a nie samo jego wydanie. Obowigzkiem
optatowym objete zostaty rowniez zezwolenia jednorazowe?*!. Dalsza
ewolucja instytucji przedmiotowej oplaty wigzata si¢ przede wszystkim
z modyfikacja mechanizmu optatowego. Pierwotna podstawa ustalenia
wysokosci optaty w odniesieniu do ceny detalicznej spirytusu luksuso-
wego zostata zastapiona w 2000 r. warto§ciami wyrazonymi w euro, by
od 2002 r. przyjac¢ obowiazujaca do dzi$ posta¢ odniesienia si¢ do war-
tosci sprzedazy wyrazanych w ztotych polskich. Pierwotna koncepcja

29 Dz.U.z 1996 1., Nr 127, poz. 593.

240 Ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. Nr 113, poz. 732).

Zezwolenia cateringowe oraz zwiazana z nim oplata wprowadzone zostaty
do systemu prawnego na mocy ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o zmianie usta-
wy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, ustawy o ra-
diofonii i telewizji oraz ustawy o oplacie skarbowej (Dz. U. Nr 60, poz. 610).
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jednorazowej optaty uiszczanej do 31 stycznia kolejnego roku zostata
zastgpiona mechanizmem ratalnym — trzech réwnych rat, platnych
w terminach do 31 stycznia, 31 maja i 30 wrze$nia, ktory od 2019
1. zostat rozbudowany o alternatywe wniesienia optaty jednorazowo
do 31 stycznia (lub we wskazanych wczesniej ratach). Zmiana doko-
nana z dniem 1 stycznia 2019 r.>** byla ostatnig zmiang odnoszacg si¢
do brzmienia art. 11'u.w.t.p.a., co niewatpliwie pozytywnie wptyneto
na ustabilizowanie si¢ pogladow doktryny oraz orzecznictwa w zakresie
stosowania analizowanej instytucji prawne;.

2.2. Charakter oplaty

Bezsporne jest, ze optata za korzystanie z zezwolenia na sprzedaz
napojow alkoholowych, bedac $wiadczeniem pienigznym realizowanym
przez podmiot administrowany (przedsigbiorc¢) na rzecz podmiotu
publicznego (gminy) na podstawie przepisu ustawowego, stanowi daning
publiczng®*. To whasnie optaty publiczne obok podatkow, cet i doplat wy-
mieniane sg jako podstawowe kategorie danin publicznych?**. Definiujac
optate jako daning publiczna, odnosi si¢ ja najczesciej do konstrukeji
podatku, wskazujac, iz posiada ona wszelkie cechy podatku, poza jed-
ng — oplata, w przeciwienstwie do nieodptatnego podatku, jest daning
odptatng®”. Oznacza to, ze zasadnicza cecha optaty jest bezposrednie
powigzanie faktu jej poniesienia z wzajemnym swiadczeniem organow
wiladzy publicznej**s. Jak zauwaza A. Bien-Kacata, optaty stanowia

swoistg zaptate za Swiadczenia oferowane przez podmioty publiczne?’.

22 Ustawa z dnia 9 listopada 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu wprowa-
dzenia uproszczen dla przedsigbiorcow w prawie podatkowym i gospodarczym
(Dz. U. poz. 2244).

Por. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dn. 15 paz-
dziernika 2019 r., III SA/Kr 601/19, Lex nr 2732025.

A. Bien-Kacata, Zasada wiladztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., Torun
2005, s. 138.

Por. B. Brzezinski, Prawo podatkowe, Torun 1999, s. 26; T. Brzezicki, Oplata
administracyjna. Konstrukcja prawna, Torun 2019, s. 41.

J. Jagkiewiczowa, Elementy podatkowe optat publicznych w Polsce [w:] Z. Jaskie-
wicz (red.), Studia podatkowe i budzetowe, Torun 1964, s. 8.

247 A. Bien -Kacata, Zasada wladztwa..., s. 142.
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Tak rozumiana istota optaty odpowiada tradycyjnemu ujeciu, zgodnie
z ktoérym optata publicznoprawna jest formg odptatnosci za to, ze dana
osoba rzeczywiscie korzysta ze szczegolnego $wiadczenia wiadz publicz-
nych, a réznica w stosunku do podatkow polega na charakterystycznym
dla optat zwigzku kauzalnym miedzy §wiadczeniem pieni¢znym dtuz-
nika a $wiadczeniem wzajemnym administracji publicznej, przy czym
zwiazek przyczynowy moze by¢ luzny**. Najczgsciej wskazuje sig,
ze przedmiotem obowigzku optatowego sa czynnosci urzgdowe?*’ oraz
korzystanie z urzadzen i obiektoéw publicznych 1 w odniesieniu do tej
kategorii $wiadczen publicznych formutowane sa najczesciej poglady
dotyczace wzajemnosci czy ekwiwalentnosci §wiadczenia, personali-
zacji kosztow administracyjnych, roszczenia o S$wiadczenie wzajemne.
Rozwoj stosunkow spotecznych oraz towarzyszacy mu rozrost regulacji
prawnych, obejmujacy réwniez prawodawstwo daninowe, uzasadnia
szersze spojrzenie na zagadnienie wzajemnosci $wiadczen definiujace
instytucj¢ oplaty publicznej (administracyjnej). Ciekawa propozycja
w tym zakresie jest koncepcja optaty publicznej, zgodnie z ktora optata
stanowi wynagrodzenie za uzyskang przez jednostke¢ indywidualng
korzy$¢ wynikajaca z odpowiedniego zachowania si¢ organu wiadzy
publicznej albo wynagrodzenie kosztéw organu wiadzy, za ktore okre-
$lona jednostka jest odpowiedzialna*'. Koszty i korzysci stanowiag w tym
przypadku odrebne podstawy ustalenia optaty publicznej w zwigzku
z dziatalnoscig panstwa. Nawigzaniem do koncepcji oplaty z tytutu
uzyskanych korzysci jest konstrukcja optaty za udzielenie prawa, zgod-
nie z ktdra swoistym $wiadczeniem panstwa jest przyznanie jednostce
indywidualnego prawa®!.

Odnoszac te ustalenia do konstrukcji optaty za korzystanie z zezwo-
lenia na sprzedaz napojow alkoholowych, nalezy wskazac, iz oplata ta
laczy w sobie elementy odptatnosci za udzielenie prawa oraz kompensa-
cji kosztow wynikajacych z przyznanych uprawnien. Korzystanie przez
przedsiebiorce z przyznanego, w drodze zezwolenia na sprzedaz napo-

28 Por. 1. Mirek, Daniny publiczne w prawie niemieckim, £.6dz 1999, s. 222 oraz

przywotana tam literatura.

Por. M. Kus$mirski, Charakter prawny danin publicznych w polskim prawie po-
datkowym, ,,Studia Administracyjne” 2021, nr 13, s. 36.

20 K. Tipke, Steuerrechtsordnung, t. III, K6ln 1993, s. 1067.

1 F. Kirchhof, Die Hohe der Gebiihr, Berlin 1981, s. 23 i n.
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jow alkoholowych, uprawnienia do prowadzenia dziatalno$ci, generu-
jacej dodatkowe koszty spoteczne, stanowi bezposrednie uzasadnienie
obcigzenia go optata bedaca elementem partycypacji w tych kosztach.
Koszty te wynikaja z negatywnych skutkow spozycia napojow alko-
holowych i pozostaja w bezposrednim zwigzku z zadaniami panstwa
w zakresie profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych oraz
integracji spotecznej 0sob uzaleznionych od alkoholu, na co wskazuje
ustawodawca expressis verbis w art. 11! ust. 1 u.w.t.p.a.?

Jednoczesnie NSA stwierdzit, ze optata za korzystanie z zezwolenia
na sprzedaz napojow alkoholowych przewidziana w art. 11' u.w.t.p.a.
jest w istocie rownoznaczna z optatg za zezwolenie w rozumieniu art. 3
ustawy z dnia 9 wrze$nia 2000 r. o optacie skarbowej>>.

Nalezy w tym miejscu wskazaé, ze tres¢ art. 182u.w.t.p.a. wigze Sci-
$le dochody z optat za wydane zezwolenia z rownie $cisle okreslonymi
wydatkami i, jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny, formalnie rzecz
ujmujac, pozostaje to w sprzecznosci z zasada materialnej jednos$ci
budzetu okreslanej rowniez mianem zasady niefunduszowania, ktorej
tres¢ sprowadza si¢ do postulowania, aby budzet zorganizowany byt
na zasadzie jednej puli srodkow, ktorego calos¢ dochodow przezna-
czana jest na cato$¢ wydatkow i wewnatrz ktorego nie ma powigzania
okreslonych dochodéw z okreslonymi wydatkami®**. W nauce prawa
finansowego przy charakteryzowaniu wydatkow na zadania wlasne
gminy dostrzega si¢ i dopuszcza ustanowienie ,,ustawowych wyjat-
kow finansowania celowego wewnatrz budzetu gminy”?*. W ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego srodki pochodzace z optat za korzystanie
z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych, mimo ze nie stanowig
formalnie odr¢bnego funduszu celowego, bowiem zaréwno ich gro-
madzenie, jak 1 wydatkowanie odbywa si¢ w ramach budzetu gminy,

2 M. Szalewska, Oplata za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoho-
lowych w czasie pandemii Covid-19, ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu”
2023,t. 10, nr 3, s. 12.

233 Ustawa z dnia 9 wrze$nia 2000 r. o optacie skarbowej (t.j. Dz. U. 22004 r. Nr 253,
poz. 2532 z pdézn. zm.); uchwala Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn.
6 maja 2003 r., FPK 12/02, LEX nr 79290.

2% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 24 listopada 1998 r., K 22/98, OTK

z 1998 1., Nr 7, poz. 115.

T. Dgbowska-Romanowska, System prawny finansow lokalnych [w:] Samorzqd

terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, Warszawa 1998, s. 379.
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stanowig srodki finansowe o charakterze funduszowym, ktorych pod-
stawowa funkcja zbiezna jest z funkcja funduszu celowego?¢. Dlatego
tez w literaturze przedmiotu sg okreslane jako tzw. dochody znaczone
czy wewnatrzbudzetowe fundusze celowe>’.

2.3. Obowiazek oplatowy

Cechy konstytutywne obowigzku oplatowego sa cechami
normatywnymi. Jak zauwaza J. Gliniecka, ,,z treSci stosunku praw-
nooptatowego wynika powstanie obowigzku podmiotu do uiszczenia
optaty, wowczas gdy zostal on objety zakresem przedmiotowym danej
optaty, w wysokosci okreslonej przepisami prawnymi, w czasie i w spo-
sOb ustalony tymi przepisami”?®,

Przedmiotem obowiazku optatowego, o ktorym mowa w art. 11" ust.
1 u.w.t.p.a., jest korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoho-
lowych, o ktérych mowa w art. 18 u.w.t.p.a., co wynika wprost z lite-
ralnego brzmienia art. 11' ust. 1 u.w.t.p.a. oraz wyktadni historyczne;j.
Oznacza to, ze obowigzek ten odnosi si¢ do korzystania z zezwolenia na:
—sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miej-

scu sprzedazy,

— sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza
miejscem sprzedazy,

przy czym kazde z tych zezwolen, zgodnie z dyspozycja art. 18
ust. 3 u.w.t.p.a. wydaje si¢ oddzielnie na nastepujace rodzaje napojow
alkoholowych: 1) do 4,5% zawartosci alkoholu oraz na piwo, 2) powy-
zej 4,5% do 18% zawartosci alkoholu (z wyjatkiem piwa), 3) powyzej
18% zawartosci alkoholu.

Ponadto optatg za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow
alkoholowych objete zostaty zezwolenia, o ktorych mowa w art. 18!
u.w.t.p.a., tj. zezwolenia jednorazowe (art. 18'ust. 1 u.w.t.p.a.) oraz
tzw. zezwolenia cateringowe (art. 18" ust. 4 u.w.t.p.a.).

26 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 24 listopada 1998 r., K 22/98, OTK
z 1998 1., Nr 7, poz. 115.

7 A. Ostrowska [w:] J.M. Salachna, M. Tyniewicki (red.), Finanse publiczne. Ko-
mentarz, Warszawa 2024, art. 42.

28 J. Gliniecka, Oplaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna, Byd-
goszcz—Gdansk 2007, s. 28.
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Literalne odwotanie si¢ ustawodawcy do korzystania z zezwolenia
na sprzedaz napojow alkoholowych jako przedmiotu obowiazku opta-
towego pozwala przyjac, ze nie jest to optata za wydanie zezwolenia
(optata za czynno$¢ urzgdowa udzielenia zezwolenia). Jednoczesnie
szczegotowa analiza mechanizmu oplatowego prowadzi do wniosku,
ze pod pojeciem korzystania z zezwolenia ustawodawca rozumie sama
mozliwos¢ dokonywania czynno$ci objetych zezwoleniem (sprzedaz
napojow alkoholowych), a nie ich faktyczng realizacje. Rzeczywista
sprzedaz napojow alkoholowych ma wplyw na wysoko$¢ oplaty, a nie
samo powstanie obowigzku oplatowego. Obowigzek ten powstaje
niezaleznie od faktycznej sprzedazy napojow alkoholowych (osia-
gania przychodow z tej sprzedazy). Zobowigzanym do ponoszenia
co najmniej oplaty statej jest bowiem kazdy przedsigbiorca, na rzecz
ktorego udzielono zezwolenia, w tym rowniez przedsigbiorca, ktory
w danym roku nie dokonat faktycznej sprzedazy napojow alkoholo-
wych w ogdle.

Zakres podmiotowy obowigzku optatowego obejmuje dwie grupy
podmiotow: podmioty czynne i podmioty bierne. Podmiotem czyn-
nym analizowanego obowigzku jest gmina, reprezentowana przez
odpowiedni organ, tj. wojta, burmistrza, prezydenta miasta, natomiast
podmiotem biernym — przedsiebiorca, na rzecz ktérego udzielone
zostatlo zezwolenie na detaliczng sprzedaz napojow alkoholowych,
jednorazowe zezwolenie na sprzedaz napojow alkoholowych lub tzw.
zezwolenie cateringowe.

Tresciag obowigzku optatowego jest wniesienie stosownej optaty
na rachunek gminy. Jak zauwazyl WSA w Gliwicach, ,,mechanizm
uiszczenia oplaty zostal uregulowany w ten sposob, ze z jednej strony
gmina pobiera oplate, a z drugiej — przedsi¢biorca wnosi optate na ra-
chunek gminy, optata (...) wnoszona jest, dokonuje si¢ (art. 11! ust. 1,
2,7, 8). Postugujac si¢ tymi zwrotami ustawodawca zobowigzat zatem
odpowiednio oba podmioty, tj. przedsigbiorc¢ i gmine do pobrania
i terminowego wniesienia optaty, ktorej wysokos¢ w danym roku ka-
lendarzowym wynika ze wskazanych juz przepisow prawa”**. Tre§¢
obowigzku optatowego wyznaczaja takie elementy techniki optatowej,
jak wymiar oplaty, wysokos$¢ oplaty oraz warunki jej platnosci.

2% Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dn. 21 listopada
2008 r., IIT SA/GI 1044/08, LEX nr 541265.
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2.4. Rodzaje oplat

Przyjmujac za kryterium sposob ustalenia wysokos$ci optaty za ko-
rzystanie z zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych, mozemy
na gruncie ustawy o wychowaniu w trzezwos$ci wyodrebni¢: 1) oplate
stala, 2 ) oplate stosunkowg oraz 3) oplate dodatkows.

Optata stala jest optatg uiszczang w statej, z gory okreslonej przez
ustawodawce wysokos$ci. Zobowigzany do uiszczenia oplaty stalej jest:
1) przedsigbiorca rozpoczynajacy w danym roku dziatalnosé go-

spodarcza w zakresie objetym zezwoleniem (dotyczy to zardwno

przedsigbiorcow dziatajacych na podstawie ,,zwyklego” zezwolenia
na detaliczng sprzedaz napojow alkoholowych, jak i przedsigbiorcow
korzystajacych z tzw. pozwolenia cateringowego);

2) przedsi¢biorca prowadzacy sprzedaz napojow alkoholowych
w punkcie sprzedazy, w ktorym roczna warto$¢ sprzedazy napo-
jow alkoholowych w roku poprzednim nie przekroczyta wartosci
wskazanych w art. 11'ust. 5 u.w.t.p.a., tj. odpowiednio 37 500 zi
dla napojow alkoholowych o zawartosci do 4,5% alkoholu oraz
piwa, 37 500 zt dla napojow alkoholowych o zawartosci od 4,5%
do 18% alkoholu (z wyjatkiem piwa) oraz 77 000 zt dla napojow
alkoholowych o zawartosci powyzej 18% alkoholu;

3) przedsigbiorca prowadzacy sprzedaz napojow alkoholowych na pod-
stawie tzw. pozwolenia cateringowego, jezeli roczna warto$¢ sprze-
dazy napojow alkoholowych w roku poprzednim nie przekroczyta
warto$ci wskazanych w art. 11! ust. 5 u.w.t.p.a., tj. odpowiednio
37 500 zt dla napojow alkoholowych o zawartosci do 4,5% alko-
holu oraz piwa, 37 500 zt dla napojoéw alkoholowych o zawartosci
od 4,5% do 18% alkoholu (z wyjatkiem piwa) oraz 77 000 zt dla
napojoéw alkoholowych o zawartosci powyzej 18% alkoholu;

4) przedsigbiorca lub jednostka OSP korzystajacy z zezwolenia jedno-
razowego.

Zgodnie z art. 11'ust. 2 u.w.t.p.a. optata stata wynosi odpowiednio
525 zt na sprzedaz napojoéw zawierajacych do 4,5% alkoholu oraz piwa,
525 zl na sprzedaz napojow zawierajacych powyzej 4,5% do 18%
alkoholu (z wyjatkiem piwa) oraz 2100 zt na sprzedaz napojow zawie-
rajacych powyzej 18% alkoholu, przy czym w roku nabycia zezwolenia
lub utraty jego waznosci optaty dokonuje si¢ w wysokosci proporcjo-
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nalnej do okresu wazno$ci zezwolenia. Ustalenie oplaty w wysokos$ci
proporcjonalnej do okresu waznosci zezwolenia dokonuje si¢ poprzez
podzielenie kwoty wskazanej w art. 11'ust. 2 u.w.t.p.a. przez liczb¢ dni
danego roku i pomnozenie przez liczbe dni okresu waznos$ci zezwolenia
w danym roku.

Optata stata za korzystanie z zezwolenia jednorazowego wynosi
1/12 wskazanych wartosci, czyli odpowiednio 43,751 175 zl.

Optata stata za korzystanie z zezwolenia, w przypadku rozpoczgcia
dziatalnosci gospodarczej objetej zezwoleniem, oraz oplata za korzysta-
nie z zezwolenia jednorazowego maja charakter uprzedni. Ustawodawca
zobowigzuje bowiem przedsigbiorce do jej wniesienia na rachunek
gminny przed wydaniem zezwolenia. Powstaje w zwiazku z tym
pytanie, czy wniesienie oplaty jest przestankg wydania zezwolenia,
a contrario, czy brak oplaty jest podstawa do odmowy jego wydania.
Na tak postawione pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi negatywne;j.
Uiszczenie optaty nie jest przestankg wydania zezwolenia i nie moze by¢
podstawg odmowy jego wydania®®, Zgodnie z art. 18 ust. 12 pkt 5 lit. b
u.w.t.p.a. zezwolenie, o ktorym mowa w art. 18 ust. 1 u.w.t.p.a., wygasa
w przypadku niedopetnienia w terminach obowiazku dokonania optaty
w wysokosci okreslonej w art. 11" ust. 2 i 5 u.w.t.p.a. Ustawodawca
w ten sposob wyraznie okreslit sankcje za niedopetienie obowigzku
uiszczenia optaty za korzystanie z zezwolenia na sprzedaz napojow
alkoholowych, nie réznicujac w tym przypadku sytuacji podmiotu
zobowigzanego, w zaleznosci od rodzaju optaty (stata, stosunkowa)
bedacej trescig obowiazku optatowego.

Optfata stala uiszczana przez przedsigbiorce rozpoczynajgcego dzia-
falnos¢ gospodarcza w zakresie objetym zezwoleniem wnoszona jest
jednorazowo (przed wydaniem zezwolenia).

Optate statg uiszcza rowniez przedsigbiorca prowadzacy sprzedaz
napojow alkoholowych w punkcie sprzedazy oraz przedsi¢biorca
prowadzacy sprzedaz alkoholu na podstawie tzw. pozwolenia cate-
ringowego, jezeli warto$¢ sprzedazy napojow alkoholowych w roku
poprzednim nie przekroczyta: 37 500 zt dla napojow alkoholowych
o zawarto$ci do 4,5% alkoholu oraz piwa, 37 500 zt dla napojow
alkoholowych o zawartosci od 4,5% do 18% alkoholu (z wyjatkiem

260 1. Niznik-Dobosz [w:] M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa o wychowa-
niu..., art. 11(1).
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piwa) oraz 77 000 zt dla napojoéw alkoholowych o zawartosci powyzej

18% alkoholu, przy czym warto$¢ sprzedazy oblicza si¢ oddzielnie dla

kazdego rodzaju napojow alkoholowych. Optlata stala uiszczana przez

przedsiebiorce kontynuujacego dzialalno$¢ gospodarcza moze zostac
uiszczona jednorazowo do 31 stycznia lub roztozona na trzy roéwne
raty, ptatne w terminach 31 stycznia, 31 maja i 30 wrze$nia. Do opfaty
tej ma rowniez zastosowanie zasada proporcjonalnosci. Oplata ta jest
ustalana proporcjonalnie do okresu waznosci zezwolenia w danym roku.

Drugi rodzaj optaty za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow
alkoholowych stanowi optata stosunkowa. Opfata ta jest zalezna od
warto$ci sprzedazy poszczegolnych rodzajow napojow alkoholowych
w roku poprzednim i wynosi odpowiednio:

1) 1,4% ogoblnej wartosci sprzedazy napojow alkoholowych o zawar-
tosci do 4,5% alkoholu oraz piwa w roku poprzednim,

1) 1,4% ogodlnej wartosci sprzedazy napojow alkoholowych o zawarto-
sci od 4,5% do 18% alkoholu (z wyjatkiem piwa) w roku poprzed-
nim,

2) 2,7% ogolnej wartosci sprzedazy napojow alkoholowych o zawar-
tosci powyzej 18% alkoholu w roku poprzednim.

Obowiazek uiszczenia oplaty stosunkowej warunkowany jest dwie-
ma przestankami:

1) osiagnigcie w roku poprzednim odpowiedniej wartosci sprzedazy
poszczegdlnych rodzajow napojow alkoholowych — roczna warto$¢
sprzedazy napojow alkoholowych w roku poprzednim przekroczyta
odpowiednio 37 500 zt dla napojow alkoholowych o zawartosci
do 4,5% alkoholu oraz piwa, 37 500 zt dla napojow alkoholowych
o zawarto$ci od 4,5% do 18% alkoholu (z wyjatkiem piwa) oraz
77 000 zt dla napojow alkoholowych o zawartosci powyzej 18%
alkoholu;

2) brak statusu przedsiebiorcy rozpoczynajacego dziatalno$¢ gospo-
darcza w tym zakresie.

W praktyce watpliwos$ci moze budzi¢ druga z przestanek, szczegol-
nie w odniesieniu do cechy terminowosci zezwolen na sprzedaz napojow
alkoholowych. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami zezwolenia te
sa wydawane na czas oznaczony nie krotszy niz cztery lata, a w przy-
padku sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia
poza miejscem sprzedazy — nie krotszy niz dwa lata. Oznacza to,
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ze przedsiebiorcy pragnacy kontynuowaé swojg dziatalno$¢ zobowia-
zani sg do cyklicznego ubiegania si¢ o wydanie kolejnego zezwolenia
ze wzgledu na uptyw terminu dotychczasowych zezwolen. Powstaje
w zwigzku z tym pytanie, czy przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o nowe
zezwolenie, w zwigzku z uptywem terminu dotychczasowego zezwo-
lenia, powinien by¢ traktowany jako przedsigbiorca rozpoczynajacy
dziatalnos$¢ gospodarcza w tym zakresie oraz czy na ewentualng oceng
tej sytuacji moze mie¢ wptyw przerwa w wykonywaniu dziatalnos$ci
gospodarczej. W ocenie NSA przedsigbiorca, ktory w roku poprzednim
prowadzit sprzedaz alkoholu na podstawie zezwolenia, ktore wygasto,
a ktory wystepuje z wnioskiem o wydanie nowego zezwolenia w roku
nastepnym, powinien by¢ traktowany jako prowadzacy juz dziatalnos¢
gospodarczg w zakresie sprzedazy napojow alkoholowych?!. Bez
znaczenia jest tutaj zachowanie ciaglosci prowadzonej dziatalno$ci
czy tez jej przerwanie; istotny pozostaje fakt prowadzenia w poprzed-
nim roku dziatalno$ci w zakresie sprzedazy napojow alkoholowych.
Wyrazony przez sad administracyjny poglad akceptowany jest rowniez
w pismiennictwie®®%.

W wyniku nowelizacji ustawy o wychowaniu w trzezwosci z 2015 r.
do art. 18 u.w.t.p.a. dodany zostat ustgp 12a1 12b wprowadzajacy do ana-
lizowanej regulacji prawnej instytucje oplaty dodatkowej o charakterze
sankcyjnym. W stanie prawnym obowigzujacym przed wprowadzeniem
wskazanie nowelizacji uchybienie terminu do zlozenia o$wiadczenia
o wartosci sprzedazy w roku poprzednim lub do wniesienia optaty (lub
jej raty) badz tez uiszczenie tej optaty (lub jej raty raty) w niewlasci-
wej wysokosci powodowalo wygasniecie z mocy prawa zezwolenia
na sprzedaz napojow alkoholowych. Materialny charakter terminu
do ztozenia o$wiadczenia i uiszczenia optaty uniemozliwiat jakakolwiek
konwalidacje zaistniatej sytuacji, wykluczajac mozliwo$¢ przywrocenia
terminu czy tez oceny istotnosci jego uchybienia. W celu ztagodzenia
drastycznych dla przedsigbiorcow skutkow ewentualnego uchybienia

263

21 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 25 listopada 2009 r., II GSK
174/09, LEX nr 589010.

22 S, Bach, A. Matkowski, Ustalanie i pobor oplaty za korzystanie z zezwolen
na sprzedaz napojow alkoholowych, ,,Finanse Komunalne” 2005, nr 4, s. 33.

263 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1045 z p6zn. zm.).
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tych terminéw wprowadzono instytucj¢ optaty dodatkowej, bedacej

swoistg sankcja finansowa za przekroczenie terminu uiszczenia optaty

lub ztozenia oswiadczenia, chroniacg jednoczesnie przedsiebiorce przed
sankcjg wygaszenia z mocy prawa jego zezwolenia.

Zgodnie z art. 18 ust. 12a1 12b u.w.t.p.a. optata dodatkowa stanowi
sankcje za:

1) uchybienie terminu do ztoZenia o$wiadczenia o wartosci sprzedazy
poszczegblnych rodzajow napojow alkoholowych w poprzednim
roku (31 stycznia);

2) uchybienie terminu dokonania optaty w odpowiedniej wysokosSci
poprzez wniesienie raty tej optaty w ustawowym terminie (31 stycz-
nia, 31 maja, 30 wrzes$nia).

Wysokos$¢ optaty dodatkowej wynosi:

1) W przypadku uchybienia terminu do ztozenia os§wiadczenia o war-
tosci sprzedazy napojow alkoholowych w roku poprzednim — 30%
oplaty okreslonej w art. 11" ust. 2 u.w.t.p.a., a wigc dla poszczegol-
nych rodzajow napojow alkoholowych odpowiednio: 157 zt 50/100,
157 zt 50/100 1 630 z1.

2) W przypadku uchybienia terminu dokonania optaty w odpowiednie;j
wysokosci poprzez wniesienie raty tej optaty w ustawowym terminie
(31 stycznia, 31 maja, 30 wrzesnia) — 30% tej oplaty. Oznacza to,
ze w przypadku uchybienia terminu uiszczenia ktorejkolwiek raty
oplaty za dany rok przedsigbiorca, chcac uchroni¢ si¢ przed sankcja
wygasnigcia zezwolenia, zobowigzany jest do uiszczenia optaty
dodatkowej w wysokos$ci 30% catej optaty za dany rok, a nie 30%
raty, ktorej uchybienie dotyczylo. Jak zauwazyl NSA, ustawodawca
postuguje si¢ dwoma odrgbnymi pojeciami: ,,oplata” i ,,rata optaty”.
Optata to kwota za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow
alkoholowych. Wysokos$¢ optat zostata ustalona w art. 11'ust. 21 5
u.w.t.p.a. w zaleznosci od tego, czy roczna wartos¢ sprzedazy napojow
alkoholowych przez przedsigbiorce w danym punkcie przekroczyta
w roku poprzednim kwoty okreslone w ust. 5. Optata dodatkowa sta-
nowi wiec 30% kwoty okreslonej w ust. 2 lub ust. 5 art. 11' u.w.t.p.a.?*
Termin uiszczenia oplaty dodatkowej wynosi 30 dni od dnia upty-

wu terminu do dokonania czynno$ci okreslonej w art. 18 ust. 12 pkt

24 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 23 sierpnia 2018 r., I GSK
1267/18, LEX nr 2559209.
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5 lit. a1 b u.w.t.p.a., czyli odpowiednio do zlozenia o$wiadczenia
(31 stycznia) i uiszczenia optaty (31 stycznia, 31 maja, 30 wrzesnia).
Termin ten jest terminem materialnym i nie podlega przywréceniu.
Dla oceny dopehienia obowiazku uiszczenia oplaty bez znaczenia
pozostaja okolicznosci ewentualnego uchybienia terminu uiszczenia
optaty dodatkowe;j.

Optata dodatkowa nie ma charakteru obligatoryjnego. Mozliwos¢
jej uiszczenia zostata pozostawiona decyzji przedsigbiorcy co do uchro-
nienia si¢ przed skutkiem uchybienia terminu w postaci wygasnigcia
zezwolenia. Poprzez uiszczenie oplaty dodatkowej w ustawowo okre-
$lonym terminie oraz dopetnienie czynnosci, ktorej termin zostat uchy-
biony (ztozenie o$wiadczenia, uiszczenie oplaty/raty), przedsigbiorca
unika skutku prawnego w postaci wygasnigcia z mocy prawa posiadane-
go zezwolenia. 4 contrario nieuiszczenie optaty dodatkowej w sytuacji
uchybienia terminu do ztozenia o$wiadczenia lub uiszczenia oplaty
(raty) spowoduje skutek prawny w postaci wygasniecia zezwolenia.

2.5. Ustalenie wysokoSci oplaty i jej uiszczenie

Optata za korzystanie z zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholo-
wych ustalana jest w drodze samoobliczenia przez podmiot (przedsig-
biorce) zobowigzany do jej uiszczenia. Obowiazek uiszczenia optaty
wynika bezposrednio z przepisdw prawa, ktore tez szczegdétowo regu-
luja jego tres¢. Nie ma tym samym podstaw prawnych do nakladania
tego obowiazku w drodze decyzji administracyjnej**> czy ustalania
wysokosci oplaty przez organy administracyjne w drodze czynnoSci
materialno-technicznej®*®.

265 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 23 czerwca 1997 r., OPK
33/97, ONSA 1997, nr 4, poz. 150; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyj-
nego w Rzeszowie z dn. 5 kwietnia 2013 r., I SA/Rz 21/13, Lex 1316932; por.
B. Jaworska-Debska, Problemy stosowania przepisow dotyczgcych oplat za ko-
rzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych, ,,Studia Prawno-Ekono-
miczne” 1998, nr 58, s. 153; R. Sawula, Administracyjnoprawne srodki ograni-
czenia dostgpnosci do alkoholu, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 3, s. 57.

M. Szalewska, Oplata za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoho-
lowych — uwagi krytyczne [w:] J. Filipek (red.), Jednostka w demokratycznym
panstwie prawa. Wyzsza Szkota Administracji, Bielsko-Biata 2003.
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Analiza art. 11" ust. 2, 51 8 u.w.t.p.a. wskazuje na zréznicowanie
mechanizmu ustalania wysoko$ci oplaty za korzystanie z zezwolenia
na sprzedaz napojow alkoholowych:

1) wrokurozpoczecia dziatalnosci gospodarczej w zakresie objetym ze-
zwoleniem;

2) w kolejnym pelnym roku prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
w zakresie objetym zezwoleniem;

3) w roku nabycia zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych
w przypadku kontynuacji dzialalnosci gospodarczej w zakresie
objetym zezwoleniem (kolejne zezwolenie);

4) w roku utraty waznos$ci zezwolenia.

Zgodnie z art. 11'ust. 213 w zwigzku z art. 11'ust. 8 u.w.t.p.a. w roku
rozpoczgcia dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorca zobowigzany jest
do uiszczenia optaty ustalonej wedlug wzoru:

I.D.W.Z/I.D.R x stawka roczna

gdzie:

[.LD.W.Z. oznacza liczb¢ dni waznos$ci zezwolenia w danym roku kalenda-
rzowym

I.D.R. oznacza liczb¢ dni danego roku

Stawka roczna wynika z art. 11! ust. 2 u.w.t.p.a. i wynosi 525 zt
na sprzedaz napojow zawierajacych do 4,5% alkoholu oraz piwa, 525
ztna sprzedaz napojow zawierajacych powyzej 4,5% do 18% alkoholu
(z wyjatkiem piwa) oraz 2100 zI na sprzedaz napojow zawierajacych
powyzej 18% alkoholu, w zaleznosci od zakresu zezwolen, na podstawie
ktorych bedzie prowadzit sprzedaz napojow alkoholowych.

W kolejnym petnym roku prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
objetej zezwoleniem na sprzedaz napojow alkoholowych przedsigbiorca
zobowigzany jest do:

1) wniesienia oplaty stosunkowe;j lub
2) wniesienia oplaty stalej.

Zobowigzanie do wniesienia optaty statej lub optaty stosunkowej
jest warunkowane osiggnieciem w poprzednim roku kalendarzowym
odpowiedniej wielkosci sprzedazy poszczegolnych rodzajow napo-
jow alkoholowych.
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Przedsiebiorcy, ktorych roczna warto$¢ sprzedazy poszczegolnych
rodzajow napojow alkoholowych w poprzednim roku nie przekroczyta:
1) 37500 zt dla napojow alkoholowych o zawartosci do 4,5% alkoholu

oraz piwa,

2) 37500 zt dla napojow alkoholowych o zawartosci od 4,5% do 18%
alkoholu (z wyjatkiem piwa),

3) 77 000 zt dla napojow alkoholowych o zawartos$ci powyzej 18%
alkoholu,

wnosza oplate stata w wysokosci odpowiednio 525 zt, 525 zti 2100 zt.

Przedsiebiorcy, ktorych roczna wartos¢ sprzedazy poszczegodlnych
rodzajow napojow alkoholowych w poprzednim roku przekroczyta:

1) 37500 zt dla napojow alkoholowych o zawartosci do 4,5% alkoholu
oraz piwa,

2) 37500 zt dla napojow alkoholowych o zawartosci od 4,5% do 18%
alkoholu (z wyjatkiem piwa),

3) 77 000 zt dla napojow alkoholowych o zawartos$ci powyzej 18%
alkoholu,

wnoszg optate stosunkowa w wysokosci:

1) za korzystanie z zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych
o zawarto$ci do 4,5% alkoholu oraz piwa — 1,4% ogo6lnej wartosci
sprzedazy tych napojow w roku poprzednim;

2) za korzystanie z zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych
o zawartosci od 4,5% do 18% alkoholu (z wyjatkiem piwa) — 1,4%
ogo6lnej wartosci sprzedazy tych napojow w roku poprzednim;

3) za korzystanie z zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych o za-
wartosci powyzej 18% alkoholu—2,7% ogolnej warto$ci sprzedazy
tych napojow w roku poprzednim.

W roku nabycia zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych
w przypadku kontynuacji dzialalnosci gospodarczej w zakresie objetym
zezwoleniem (kolejne zezwolenie) przedsigbiorca zobowigzany jest
do uiszczenia optaty stalej lub stosunkowej (w zalezno$ci od osiagnig-
tej w roku poprzednim wartosci sprzedazy poszczegolnych rodzajow
napojow alkoholowych), przy czym dodatkowo bedzie miat w tym
przypadku zastosowanie mechanizm proporcjonalnosci do okresu
wazno$ci zezwolenia (art. 11'ust. 8 u.w.t.p.a.).

W podobny sposdb ustala si¢ wysoko$¢ optaty za korzystanie z ze-
zwolenia w roku utraty jego waznosci, tj. proporcjonalnie do okresu
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wazno$ci zezwolenia w danym roku. O ile jednak okoliczno$¢ nabycia
zezwolenia w danym roku nie budzi zasadniczych watpliwos$ci inter-
pretacyjnych, w orzecznictwie sgdowym zarysowat si¢ istotny spor co
do zakresu znaczeniowego uzytego przez ustawodawce w art. 11! ust. 8
u.w.t.p.a. zwrotu ,,w roku (...) utraty jego waznosci”.

Juz w wyroku z 1999 r. NSA opowiedziat si¢ za bardzo waskim
rozumieniem okolicznosci utraty waznos$ci zezwolenia jako przestanki
proporcjonalnego, do okresu wazno$ci zezwolenia, ustalenia wysokosci
optaty. W ocenie NSA dyspozycja art. 11! ust. 8 u.w.t.p.a. odnosi si¢
wylacznie do przypadku wygasniecia zezwolenia na skutek uptywu ter-
minu jego waznosci, gdyz wylacznie ta okoliczno$¢ jako znana ,,z gory”
w momencie ustalania oplaty pozwala na jej proporcjonalne obnize-
nie*’. Stanowisko to zostato podtrzymane w pozniejszych orzeczeniach
niektorych sadow administracyjnych?®®, w tym w orzecznictwie NSA2%.
W orzeczeniach tych konsekwentnie przyjmowano, ze wygasniecie
zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych przed uptywem okresu,
na ktory zostato udzielone, nie daje podstaw do zgdania zwrotu czesci
optaty za okres przypadajacy po wygasnigciu zezwolenia. Podstawo-
wym argumentem w przypadku tej linii orzeczniczej jest odwolanie
si¢ do publicznoprawnego charakteru optaty z konkluzja, ze dokonanie
zwrotu optaty byloby mozliwe tylko wowczas, gdyby istniala ustawowa
regulacja przestanek, sposobu i trybu zwrotu, tymczasem obowigzujaca
ustawa reguluje wylacznie tryb, zasady i sposob obliczania wysoko$ci
optat, przy czym nie przewiduje mozliwosci zwrotu optaty w zwigzku
z zaprzestaniem dziatalno$ci gospodarczej i nie przewiduje instytucji
,hiewykorzystania zezwolenia”, z ktora wigzalby si¢ obowiazek zwrotu
oplaty*”™.

27 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 29 kwietnia 1999 r., II SA/
P0 977/98, LEX nr 656185.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dn. 19 stycznia
2021 r., I SA/Rz 1137/20, LEX nr 3166653; wyrok Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Rzeszowie z dn. 15 listopada 2018 r., I SA/Rz 1013/18, LEX
nr 2597848.

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 22 wrzesnia 2005 r., II GSK
149/05, LEX nr 177169; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 15 lip-
ca 2008 r., I GSK 282/08, LEX nr 483738; wyrok Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dn. 18 pazdziernika 2011 r., IT GSK 1068/10, LEX nr 1151523.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 18 pazdziernika 2011 r., Il GSK
1068/10, LEX nr 1151523.
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Od kilku lat pojawia si¢ jednak coraz czegsciej odmienne od zapre-
zentowanego stanowisko sagdow administracyjnych. Szczegoélnie istotne
znaczenie w tym zakresie miata wypowiedz NSA przedstawiona w wy-
roku z 2020 ., w ktorym to NSA wskazal, ze ,,w sytuacji, gdy w zwiazku
ze ztozonym wnioskiem o rezygnacji z udzielonych zezwolen, okreslone
wart. 11" ust. 1 u.w.t.p.a. uprawnienie wygasto, zwrot optaty uiszczonej
ponad czas obowigzywania zezwolenia stanowi, w zwigzku z przepi-
sem art. 11! ust. 8 tej ustawy, obowigzek gminy, ktory nie moze by¢
warunkowany zlozeniem wniosku w tym przedmiocie przez osobg za-
wiadamiajacg organ o rezygnacji z zezwolenia”’!. Odwotujac si¢ m.in.
do tego orzeczenia oraz wyroku WSA w Gliwicach?%, sady administra-
cyjne przyjely, ze utrata waznosci zezwolenia, o ktorej mowa w art. 11!
ust. 8 u.w.t.p.a., obejmuje dwie sytuacje: cofniecie zezwolenia z mocy
ostatecznej decyzji wydanej na podstawie art. 18 ust. 10 u.w.t.p.a. oraz
wygasnigcie zezwolenia z mocy prawa na podstawie art. 18 ust. 12
u.w.t.p.a. W obu tych sytuacjach, tj. z dniem, kiedy decyzja o cotnigciu
zezwolenia staje si¢ ostateczna, jak rowniez z dniem zaistnienia zda-
rzenia skutkujacego wygasnigciem zezwolenia, uiszczona wczesniej
optata staje si¢ nienalezna za okres przypadajacy po utracie waznos$ci
zezwolenia, w zwigzku z czym zwrotowi podlega kwota stanowigca
roéznice pomiedzy uiszczong wezesniej kwotg a optata nalezng, ktorg
zawsze jest optata w wysokosci proporcjonalnej do okresu waznos$ci
zezwolenia?”?. Wydaje sig, ze zaproponowane stanowisko jest stusz-
ne. Cho¢ nie mozna abstrahowa¢ od sygnalizowanych rozbieznosci,
przemawia za nim szereg argumentow. Analiza ustawy o wychowaniu
w trzezwos$ci wskazuje, ze ustawodawca w tek$cie ustawy postuguje

21 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 20 sierpnia 2020 r., I GSK
518/20, LEX nr 3061598.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dn. 21 listopada
2008 r., IIT SA/GI1 1044/08, LEX nr 541265.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dn. 23 kwiet-
nia 2024 r., III SA/Wr 366/23, LEX nr 3718352; wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Kielcach z dn. 19 marca 2024 r., II SA/Ke 48/24, LEX
nr 3705736; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dn.
6 wrzesnia 2023 r., I SA/Sz 284/23, LEX nr 3611532; wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dn. 24 lutego 2023 r., III SA/GI1 923/22,
LEX nr 3505104; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie
z dn. 7 czerwca 2022 r., I SA/O1 371/22, LEX nr 3356510.
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si¢ dwoma odmiennymi zwrotami: ,,utrata waznos$ci zezwolenia” (art.
11" ust. 8 u.w.t.p.a.) i ,,uptyw terminu waznos$ci zezwolenia” (art. 18
ust. 12 pkt 2, art. 18* ust. 3 u.w.t.p.a.). Pojecie utraty waznosci decyzji
administracyjnej (zezwolenia) nie ma ani na gruncie przepisOw prawa,
w tym w szczeg6lnosci kpa, ani w literaturze przedmiotu Scisle przy-
pisanej tresci. W doktrynie prawa administracyjnego utrata waznosci
decyzji administracyjnej faczona jest z instytucja wygasnigcia decyzji
administracyjnej*’* czy jej bezprzedmiotowoscig?”. Utrata waznosci
zezwolenia oznacza utrate bytu prawnego stosunku administracyjnego
uksztattowanego tym zezwoleniem, szczeg6lnie w zakresie uprawnien
zezwoleniem tym nadanych. Zezwolenie staje si¢ bezprzedmiotowe
poprzez ustanie ktoregokolwiek z elementdéw stosunku administracyjno-
prawnego —tj. jego podmiotu, przedmiotu czy tresci (uprawnien i obo-
wigzkow uksztattowanych decyzjg). Zardéwno wyktadnia jezykowa, jak
i teleologiczna pozwala przyjac, ze zakres znaczeniowy pojgcia utraty
waznosci zezwolenia jest znacznie szerszy od uptywu terminu waznosci
zezwolenia, a uptyw terminu waznosci zezwolenia jest tylko jedng, a nie
jedyna, z wielu potencjalnych przyczyn utraty waznosci zezwolenia?’®.
Tym samym wyznaczona trescig art. 11" ust. 8 u.w.t.p.a. reguta ustalenia
wysokosci oplaty za korzystanie z zezwolenia na sprzedaz napojow
alkoholowych proporcjonalnie do okresu waznos$ci zezwolenia ma
zastosowanie zarowno do ,,planowane;j” utraty wazno$ci zezwolenia
na skutek uptywu jego terminu, jak i do innych przyczyn ustania bytu
prawnego tegoz zezwolenia (utraty jego waznosci), w szczegdlnosci
okreslonych w art. 18 ust. 101 12 u.w.t.p.a.

Na przedsigbiorcy korzystajacym z zezwolenia na sprzedaz napo-
jow alkoholowych cigzy zarowno obowiazek ustalenia prawidlowej
wysokosci naleznej gminie optaty, jak i obowigzek skutecznego jej
uiszczenia. Obowigzki te obwarowane sg daleko idaca sankcja w postaci
wygasnigcia zezwolenia w przypadku ich niedopeienia.

2% E. Ochendowski, Postgpowanie administracyjne ogolne, egzekucyjne i sqdo-
woadministracyjne, Torun 2005, s. 204.

25 A. Matan, Funkcje instytucji stwierdzenie wygasniecia decyzji administracyjnej
w trybie art. 162 § 1i § 3 k.p.a., [w:] A. Litynski, A. Matan, M. Mikotajczyk,
D. Nawrot, G. Nancka (red.), ,, Verus amicus rara avis est: studia poswigcone
pamieci Wojciecha Organisciaka”, Katowice 2020, s. 525 i n.

26 M. Szalewska, Oplata za korzystanie..., s. 649.
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Optata za korzystanie z zezwolenia uiszczana jest:
1) Jednorazowo:

0.a. Przed wydaniem zezwolenia:

0.a.l. ,,Pierwsze” zezwolenie;

0.a.Il. Zezwolenie jednorazowe;

0.b. Do 31 stycznia:

0.b.I. W kazdym kolejnym roku prowadzenia dzialalno$ci gospo-

darczej w zakresie objetym zezwoleniem;

0.c. W terminie 30 dni od dnia uptywu terminu do ztozenia pi-
semnego o$wiadczenia o wartosci sprzedazy poszczegolnych
rodzajow napojow alkoholowych w punkcie sprzedazy w roku
poprzednim lub uptywu terminu do uiszczenia optaty (raty):

0.c.I. Optata dodatkowa;

2) W ratach:

l.a. W kazdym kolejnym roku prowadzenia dziatalno$ci gospo-

darczej w zakresie objetym zezwoleniem;

Wybor sposobu uiszczenia optaty w kazdym kolejnym roku pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej w zakresie objetym zezwoleniem
nalezy do przedsigbiorcy, ktory moze uisci¢ optlate jednorazowo
lub w trzech rownych ratach, w terminach do 31 stycznia, 31 maja
130 wrzesnia. Okreslone w art. 11" ust. 7 u.w.t.p.a. terminy uiszczenia
oplaty sa terminami materialnymi — zostaty one ustanowione prze-
pisem prawa materialnego, w sposob $cisty i jednoznaczny, poprzez
kalendarzowe oznaczenia ich daty uptywu, do dokonania okreslonej
czynno$ci niezwigzanej z toczacym si¢ postepowaniem administra-
cyjnym?”’. Terminy te nie ulegaja przedtuzeniu i do ich obliczania nie
stosuje si¢ przepisow kpa czy ordynacji podatkowej (bez znaczenia
jest, czy ostatni dzien terminu przypada np. w niedzielg lub inny dzien
ustawowo wolny od pracy)>’s.

Zgodnie z art. 11" ust. 7 u.w.t.p.a. optata wnoszona jest na rachunek
gminy. Dla zachowania terminu wniesienia oplaty wystarczajace jest
ztozenie dyspozycji przelewu w ostatnim dniu terminu, pod warunkiem,
ze wnoszacy oplate dysponuje srodkami na wptate, a bank wykona dys-

211 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 3 czerwca 2014 r., II GSK
560/13, Lex 1488129.

28 Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dn. 19 maja
2014 r. III SA/G1 1988/13, Lex 1500618.
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pozycje przed uptywem terminu®”. Termin zostaje zachowany rowniez
w przypadku dokonania w ostatnim dniu terminu wplaty gotowkowej
przekazem pocztowym?**.

3. Oplata za wydanie zezwolenia na wyprzedaz zapasow
napojow alkoholowych

Kolejng optatg stanowigcg zrodto dochodow gminy przeznaczonych
na realizacj¢ zadania w zakresie profilaktyki przeciwdziatania alkoholi-
zmowi jest, uregulowana w art. 18*u.w.t.p.a., oplata za wydanie zezwo-
lenia na wyprzedaz zapasow napojow alkoholowych. Literalne brzmienie
przepisu wskazuje, ze w przeciwienstwie do wezesniej omawianych optat
ustawodawca zwigzal w tym przypadku obowiazek oplatowy z wydaniem
zezwolenia, a nie z korzystaniem z tego zezwolenia. Zgodnie z art. 18*
ust. 1 u.w.t.p.a. na wniosek przedsigbiorcy, ktorego zezwolenie wygasto
z przyczyn wymienionych w art. 18 ust. 12 u.w.t.p.a., organ zezwalajacy
moze wyda¢ zezwolenie z okre§leniem terminu na wyprzedaz posiada-
nych, zinwentaryzowanych zapasow napojow alkoholowych. Termin
okreslony w zezwoleniu na wyprzedaz nie moze by¢ dluzszy niz sze§¢
miesi¢cy od dnia wygasniecia zezwolenia. Przed wydaniem zezwolenia
przedsigbiorca zobowigzany jest do wniesienia, na rachunek gminy, optaty
za wydanie zezwolenia na wyprzedaz posiadanych, zinwentaryzowanych
zapasoéw napojow alkoholowych. Wysoko$¢ optaty wynosi odpowiednio:
1) 1,4% wartosci sprzedazy zinwentaryzowanych napojow zawierajacych
do 4,5% alkoholu oraz piwa, 2) 1,4% wartosci sprzedazy zinwentaryzo-
wanych napojow zawierajacych powyzej 4,5% do 18% alkoholu (z wy-
jatkiem piwa), 3) 2,7% warto$ci sprzedazy zinwentaryzowanych napojow
zawierajacych powyzej 18% alkoholu, przy czym wartoscig sprzedazy
zinwentaryzowanych napojow alkoholowych jest wartos¢ deklarowana
we wniosku o wydanie zezwolenia, a nie rzeczywisty przychod (wartos$¢
faktycznie sprzedanych napojow alkoholowych).

29 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dn. 19 maja 2014 .
1T SA/G1 1987/13, Lex 1522838; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z dn. 13 wrze$nia 2013 r. I SA/Po 647/13, Lex 1370925.

20 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dn. 26 kwietnia
2013 r. I1 SA/Po 1073/12, Lex 1316878.
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4. Oplata za obrét hurtowy napojami alkoholowymi
w opakowaniach jednostkowych nieprzekraczajacych 300 ml
(oplata od tzw. malpek)

Z dniem 1 stycznia 2021 r.28! do polskiego systemu prawnego zostata
wprowadzona nowa danina w postaci dodatkowej oplaty za zezwolenie
na obr6t hurtowy napojami alkoholowymi w opakowaniach jednostko-
wych nieprzekraczajacych 300 ml.

Zgodnie z art. 9° ust. 3 u.w.t.p.a. optata ta oraz optata dodatkowa,
o ktérej mowa w art. 92 ust. 21 u.w.t.p.a., stanowia w wysokosci:

1) 50% dochdd gmin, na terenie ktorych jest prowadzona sprzedaz
napojoéw alkoholowych;
2) 50% przychod Narodowego Funduszu Zdrowia.

Podmiotem zobowigzanym do uiszczenia przedmiotowej optaty jest

przedsigbiorca posiadajacy zezwolenie na:

— obrot hurtowy w kraju napojami alkoholowymi,

— wyprzedaz posiadanych zapasoéw napojow alkoholowych, w przy-
padku wygasniecia zezwolenia,

ktory zaopatruje przedsigbiorce posiadajacego zezwolenie na sprze-
daz detaliczng napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia
poza miejscem sprzedazy w napoje alkoholowe w opakowaniach
jednostkowych o ilo$ci nominalnej napoju nieprzekraczajgcej 300 ml.
W przypadku, gdy przedsicbiorca posiadajacy zezwolenie na obrot
hurtowy napojami alkoholowymi lub na wyprzedaz posiadanych za-
pasow zaopatruje przedsigbiorce posiadajacego jednoczesnie zezwo-
lenie na obrot hurtowy i zezwolenie na sprzedaz detaliczng napojow
alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy,
ma obowiazek odprowadzenia optaty od wszystkich napojow objetych
optata, ustalong na podstawie ust. 11, w ktore zaopatrzyt tego przedsig-
biorce (bez réznicowania napojow przeznaczonych do sprzedazy deta-
licznej 1 hurtowej). Jednoczesnie ustawodawca zwolnit przedsiebiorce
dzialajacego na kolejnym etapie obrotu, ktorego dostawca zaptacit juz
optate z tytutu sprzedazy napojow alkoholowych w opakowaniach
jednostkowych o ilo§ci nominalnej napoju nieprzekraczajacej 300 ml,
z obowigzku jej ponownej zaptaty, w sytuacji, gdy posiadajac zezwo-

21 Ustawa z dnia 14 lutego 2020 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku z promo-
cja prozdrowotnych wyborow konsumentéow (Dz. U. poz. 1492 z pézn. zm.).
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lenie na hurtowy obroét napojami alkoholowymi, dokonuje zaopatrzenia
przedsigbiorcy prowadzacego sprzedaz detaliczng, przy czym zwolnie-
nie to odnosi si¢ wylacznie do sytuacji faktycznego uiszczenia (zaptaty)
tej optaty. Jak wskazano w orzecznictwie sadowym, na podstawie art. 9
ust. 13 u.w.t.p.a. przedsigbiorca dziatajacy na kolejnym etapie obrotu
napojami alkoholowymi nie jest zobowigzany do zaptaty oplaty alko-
holowej od dostarczonych mu napojow alkoholowych, ale jedynie od
tych, od ktorych optata alkoholowa zostata zaptacona. Ustawodawca
rozroéznit zatem jego sytuacje prawng nie w zaleznosci od tego, czy jego
dostawca byt zobowigzany do zaptaty optaty alkoholowej, czy nie, lecz
od tego, czy ja faktycznie uiscil, a z przepisu art. 9% ust. 13 u.w.t.p.a.
wynika wprost, Ze nie ma obowigzku regulowac¢ przedmiotowej optaty
jedynie wowczas, gdy zostata ona uiszczona przez dostawce??.

Wysoko$¢ przedmiotowej optaty wynosi 25 zt za kazdy pelny
litr 100% alkoholu, przy czym kwote naleznej optaty pomniejsza si¢
o kwote optaty w czgéci naliczonej od zwroconych przez przedsigbiorce
napojow alkoholowych w opakowaniach jednostkowych o ilosci no-
minalnej napoju nieprzekraczajacej 300 ml.

Zgodnie z art. 9% ust. 15 u.w.t.p.a. obowigzek optatowy powstaje
w momencie zaopatrzenia odbiorcy w napoje alkoholowe w opako-
waniach jednostkowych o ilo$ci nominalnej napoju nieprzekraczajace;j
300 ml. Jak wskazuje M. Koszowski, ,,relewantne dla aktualizacji
obowiazku poniesienia optaty bedzie zatem fizyczne dostarczenie
napojow alkoholowych w opakowaniach jednostkowych o ilosci no-
minalnej napoju nieprzekraczajacej 300 ml do przedsigbiorcy posia-
dajacego zezwolenie na sprzedaz detaliczng napojow alkoholowych
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy. Tytut prawny,
pod jakim dostarczenie takie nastepuje, lub np. czy nastepuje w wyniku
wczesniejszej umowy sprzedazy jest tutaj bez znaczenia”?*3.

Ustalenie wysokosci oplaty, podobnie, jak w przypadku wigkszosci
optat regulowanych ustawa o wychowaniu w trzezwosci, nastgpuje

282 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dn. 4 listopada 2021 r.,
ISA/Ld 644/21, LEX nr 3260710; wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjne-
go w Poznaniu z dn. 30 marca 2022 r., III SA/Po 1311/21, LEX nr 3366053.

23 M. Koszowski [w:] I. Niznik-Dobosz, M. Koszowski, Ustawa o wychowaniu...,
art. 9(2). Podobnie A. Dahms, Podatkowe aspekty oplaty od ,, mailpek”, ,,Przeglad
Podatkowy” 2021, nr 3, s. 6.
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w drodze samoobliczenia. Zgodnie z art. 9> ust. 17 u.w.t.p.a. przedsig-
biorca posiadajacy zezwolenie na obrét hurtowy napojami alkoholo-
wymi lub zezwolenie na wyprzedaz, dokonujacy zaopatrzenia w napoje
alkoholowe w opakowaniach jednostkowych o ilo§ci nominalnej napoju
nieprzekraczajacej 300 ml, jest zobowigzany, odrebnie w odniesieniu
do kazdego zezwolenia, do:

1) ztozenia w postaci elektronicznej informacji, opatrzonej podpisem
kwalifikowanym, naczelnikowi urzgdu skarbowego wlasciwemu
ze wzgledu na miejsce zamieszkania albo siedzibe przedsiebiorcy
posiadajacego zezwolenie, za posrednictwem systemu informatycz-
nego ministra wtasciwego do spraw finansoéw publicznych,

2) obliczenia i wniesienia na rachunek wtasciwego urzgdu skarbowego
oplaty w wysokosci, o ktorej mowa w art. 9% ust. 11 u.w.t.p.a.

— do konca miesigca nastgpujacego po zakonczeniu potrocza.
Oznacza to, ze przedsigbiorca, ktory posiada m.in. zezwolenie,

o ktorym mowa w art. 9 ust. 1 lub 2 u.w.t.p.a., jest zobowigzany sa-

modzielnie, oddzielnie do kazdego zezwolenia, zarowno do zlozenia

informacji w postaci elektronicznej, opatrzonej podpisem kwalifiko-
wanym, wedlug wzoru, o ktéorym mowa w art. 9% ust. 30 u.w.t.p.a.,
wlasciwemu organowi, za posrednictwem systemu informatycznego
ministra wtasciwego do spraw finansow publicznych, jak i do oblicze-
nia i wniesienia na rachunek wlasciwego urzedu skarbowego optaty

w odpowiedniej wysokos$ci. Oba te obowigzki musza zostac spetnione

z zachowaniem ustawowego terminu, tj. do konca miesigca naste-

pujacego po zakonczeniu potrocza, a wigc odpowiednio do 31 lipca

za [ potrocze i do 31 stycznia za Il potrocze.

Uchybienie temu obowiazkowi skutkuje naliczeniem optaty do-
datkowej, o ktorej mowa w art. 92 ust. 21 u.w.t.p.a. Optata dodatkowa
naktadana jest w drodze decyzji administracyjnej przez naczelnika
urzedu skarbowego wilasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania
albo siedzibe przedsigbiorcy w przypadku niedopetnienia obowigzku
wlasciwego ztozenia informacji lub obliczenia i wniesienia na rachu-
nek wlasciwego urzedu skarbowego optaty w wysokosci, o ktorej
mowa w art. 9% ust. 11 u.w.t.p.a. Optata dodatkowa wynosi 2000 zt dla
przedsiebiorcy posiadajacego zezwolenie na hurtowy obrot napojami
alkoholowymi o zawartosci do 4,5% alkoholu oraz na piwo lub/i ze-
zwolenia na hurtowy obrét napojami alkoholowymi o zawartosci po-
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wyzej 4,5% do 18% alkoholu, z wyjatkiem piwa, oraz 11 250 zt dla
przedsiebiorcy posiadajacego zezwolenie na hurtowy obrot napojami
alkoholowymi o zawartosci powyzej 18% alkoholu. W ocenie WSA
w Gdansku przestanka nalozenia optaty dodatkowej zostata spetniona
takze w sytuacji, w ktorej przedsigbiorca w ustawowym terminie ztozyt
informacje¢, o ktorej mowa w art. 92ust. 17 pkt 1 u.p.w.t., oraz uiscit
w terminie wynikajaca z danych zawartych w ztozonej informacji
optate, a nastepnie dokonat (po 31 lipca lub 31 stycznia) korekty infor-
macji oraz doptaty kwoty wynikajacej ze skorygowanej informacji?**.
W ocenie sadu w sytuacji tej przedsiebiorca uchybit obowigzkowi
obliczenia i wniesienia na rachunek wlasciwego urzedu skarbowego
oplaty w wysokosci, o ktorej mowa w art. 9> ust. 11 u.w.t.p.a., do konca
miesigca nastgpujacego po zakonczeniu potrocza, co zgodnie z art. 9°
ust. 21 u.w.t.p.a. skutkowato natozeniem przez organ podatkowy obo-
wigzku uiszczenia oplaty dodatkowe;.

II1. Prawne aspekty wydatkowania Srodkow z budzetu
gminy na zadania wynikajace z gminnego programu
profilaktyki i rozwiazywania problemow alkoholowych oraz
przeciwdzialania narkomanii

1. Samodzielno$¢ wydatkowa JST jako wartos¢ konstytucyjna

Wiadztwo wydatkowe, rozumiane jako prawo jednostki samorzadu
terytorialnego (JST) do samodzielnego rozporzadzania dochodami
publicznymi, stanowi w $wietle art. 167 ust. 3 w zwigzku z art. 16 ust.
2 iart. 216 ust. 1 Konstytucji RP prawo podmiotowe samorzadu tery-
torialnego przejawiajace si¢ w prawie do posiadania wlasnego budzetu
i dokonywania wydatkow we wlasnym imieniu i na wlasng odpowie-
dzialno$¢*. Konstytucja RP, poprzez tres¢ art. 167 ust. 3, stanowi gwa-
rancj¢ ustawowej formy okreslenia zrédet dochodow JST, przy czym

2 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dn. 12 grudnia
2023 r., I SA/Gd 728/23, CBOSA.

5 K. Sawicka, Samodzielnos¢ wydatkowa jednostek samorzqdu terytorialnego
na tle odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, FK
2015, nr 7-8, s. 9.
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akt normatywny rangi ustawowej powinien okresli¢ zarowno Zzrodia
dochodow, jak i gwarancje materialnoprawne pozyskiwania dochodow
z tych zroédel w wysokosci niezbgdnej do sfinansowania zadan samo-
rzadu terytorialnego¢. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego przepis
art. 167 ust. 3 w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP jest wyrazem
zasady ogolniejszej, gwarantujacej JST nie tylko postawienie do jej
dyspozycji okreslonych $rodkow finansowych, lecz takze mozliwo$¢
samodzielnego wykorzystania tych §rodkow przez ksztattowanie i do-
konywanie wydatkow zwiazanych z wykonywaniem jej zadan®*’. Zakres
i tre§¢ samodzielnosci wydatkowej JST sa zdeterminowane prawnie
i cho¢ samodzielno$¢ ta jest warto$cig chroniona, to nie jest absolutna.
Musi by¢ ona realizowana w granicach ustawowych, a Konstytucja
RP nie ustanawia absolutnego zakazu naktadania na JST obowigzku
dokonywania okreslonych wydatkow?®,

Zawarte w ustawie o wychowaniu w trzezwosci regulacje prawne
w zakresie wydatkowania $srodkow pochodzacych m.in. z oplat za korzy-
stanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych stanowig w swej
istocie ograniczenie samodzielnosci finansowej gminy. W szczego6lnosci
normy zawarte w art. 9° i art. 18%>u.w.t.p.a. ograniczajg samodzielno$¢
gminy w zakresie wydatkowania dochodéw pochodzacych z pozy-
skiwanych optat w ten sposob, ze naktadajg na gminy obowigzek ich
przeznaczenia wylgcznie na realizacj¢ zadan okreslonych w gminnych
programach profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych.

Ocena konstytucyjnos$ci tych rozwigzan, dokonana przez Trybunat
Konstytucyjny**, oparta zostala z jednej strony na formalno-procedural-
nym warunku konstytucyjnosci przyjetego rozwigzania, z drugiej na ma-
terialnym wymogu usprawiedliwionej ingerencji w sfer¢ samodzielnosci
finansowej gminy. W odniesieniu do warunku formalno-proceduralnego
nalezy wskazac, ze zostat on spetiony poprzez natozenie obowigzku
wydatkowania §rodkow pochodzgcych z wyraznie okreslonych zrodet
wylacznie na $Scisle wskazane cele, w akcie ustawodawczym. W ustawie
o wychowaniu w trzezwosci okreslono, bez odsytania do przepiséw
wykonawczych, w miar¢ precyzyjnie i jednoznacznie zar6wno sposob

286 Jbidem, s. 10.

27 Wyrok TK z dn. 24 marca 1998 r. K 40/97, OTK 1998/2, poz. 12.
8 K. Sawicka, Samodzielnos¢ wydatkowa..., s. 10 in.

2 Wyrok TK z dn. 24 listopada 1998 r., K 22/98, Lex nr 34617.
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ustalania dochod6w z optat za korzystanie z zezwolen, jak i wydatko-
wania ich na realizacj¢ okreslonych w tejze ustawie zadan publicznych.
W ocenie TK przyjete rozwigzanie, polegajace na ustawowym uzu-
petieniu zadan wiasnych gminy z jednoczesnym wskazaniem zrodet
sfinansowania tych zadan, spetnia konstytucyjne rygory opisane w art.
167 ust. 4 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym ,,zmiany w zakresie zadan
i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastgpuja wraz z od-
powiednimi zmianami w podziale dochodow publicznych”.

W wymiarze materialnym warunkiem konstytucyjnosci regulacji
prawnych ograniczajacych samodzielnos¢ wydatkowa gminy (JST)
m.in. poprzez powigzanie okreslonych dochodéw z ustawowo zdefi-
niowanymi wydatkami jest ocena intensywnosci ingerencji. Ingerencja
ta nie moze by¢ bowiem nadmierna, tzn. nie powinna przekraczac
granic niezbednych do ochrony interesu publicznego, z ktorym jest
ona powigzana, przy jednoczesnym zachowaniu adekwatnosci uzy-
tego $srodka do celu, jaki ma realizowa¢*°. Trybunat Konstytucyjny,
dokonujac oceny tego aspektu, wskazat, iz nie moze by¢ on dokonany
bez wyktadni odwolujacej si¢ do celu regulacji zawartych w ustawie
,»0 Wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi”. Cel
ten, obok tytutu ustawy, okreslony zostal juz w preambule rozpatrywane;j
ustawy, gdzie stwierdza sig¢, ze: ,,Uznajac zycie obywateli w trzezwosci
za niezbedny warunek moralnego i materialnego dobra Narodu, stano-
wi si¢ co nastepuje”, zas zwigzane z jego realizacjg obowigzki wladz
publicznych, w tym rowniez samorzadu terytorialnego, sformutowa-
no w art. 1 u.w.t.p.a.*! Niewatpliwie zasadniczym celem omawianej
regulacji prawnej jest stworzenie uwarunkowan prawnych obowiagzku
administracji publicznej podejmowania dziatan zmierzajacych do ogra-
niczenia spozycia napojow alkoholowych oraz zmiany struktury ich
spozywania, inicjowania i wspierania przedsigwzi¢¢ majacych na celu
zmiang obyczajow w zakresie sposobu spozywania tych napojow, dzia-
tania na rzecz trzezwosci w miejscu pracy, przeciwdziatania i usuwania
nastepstw naduzywania alkoholu, a takze wspierania w tym zakresie
organizacji spotecznych i zakladéw pracy. Aksjologia tej regulacji
oparta jest na powszechnie uznanych wartosciach, takich jak zdrowie,

20 Por. wyrok TK z dn. 8 maja 2002 r. K 29/00, OTK 2002/3, poz. 30.
¥ Wyrok TK z dn. 24 listopada 1998 r., K 22/98, Lex nr 34617.
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dobro rodziny, porzadek publiczny czy bezpieczenstwo obywateli,
znajdujacych odzwierciedlenie w szeregu postanowien Konstytucji RP.
Jak zauwazyt Trybunal Konstytucyjny, to w celu ich spetnienia usta-
wodawca system sprzedazy alkoholu opart na zasadzie reglamentacji,
wprowadzajac jednocze$nie w ustawie prawne instrumenty shuzace
ograniczeniu nadmiernego jego spozycia. W ocenie Trybunatu Konsty-
tucyjnego Sciste powigzanie wydatkoéw na realizacje zadan okreslonych
w ustawie o wychowaniu w trzezwosci ze zrédtami ich dochodow stuzy
dyscyplinowaniu organéw gminy przy wydawaniu liczby zezwolen
na sprzedaz napojow alkoholowych i w efekcie realizacji zatozonych
przez ustawodawce celow, a §wiadomos¢, iz dochody z optat za wydane
zezwolenia mogg by¢ wykorzystane jedynie na realizacj¢ gminnych
programow profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych,
powinno sprzyja¢ ostroznosci i rozwadze przy wydawaniu powyz-
szych zezwolen?*?. Racjonalne wydatkowanie srodkéw stanowigcych
dochody z tytutu optat za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow
alkoholowych uzaleznione jest od tresci uchwalonego przez rad¢ gminy
gminnego programu profilaktyki i rozwigzywania problemdw alkoholo-
wych. Przepis art. 4! ust. 1 u.w.t.p.a. nie okresla w sposdb wyczerpujacy
wszystkich zadan gminy zwigzanych z profilaktyka i rozwigzywaniem
problemow alkoholowych. Ustanawia jedynie ogo6lne ramy, ktorych
wypehienie pozostawiono gminnemu programowi. Petne, racjonalne
i odpowiednie do wystgpujacych w gminie potrzeb wykorzystanie
dochodéw z pozyskanych oplat za wydane zezwolenia zalezne jest
— w przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego — przede wszystkim
od inwencji 1 okreslonych dziatan organizacyjnych organow gminy.
W efekcie Trybunat Konstytucyjny nie stwierdzit dowolnosci ustawo-
dawcy przy wprowadzonym ustawowo ograniczeniu samodzielno$ci
finansowej gminy w zakresie wydatkowania srodkéw pochodzacych
z optat za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych.
Ograniczenia te znajduja bowiem uzasadnienie w konstytucyjnie chro-
nionych warto$ciach i dlatego sg dopuszczalne®*.

22 Ibidem.
293 Ibidem.
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2. Budzetowe aspekty dochodow i wydatkow

Jedna z podstawowych zasad prawa finanséw publicznych jest za-
sada jednosci budzetowej**, zwana rowniez zasadg niefunduszowania,
zasadg jednosci materialnej*®, zasada ,,wspdlnego kotta”*¢. Determi-
nuje ona ogdlne przeznaczenie dochodéw budzetowych, ktore nie sa
z gbry powigzane z okre§lonymi zadaniami finansowanymi z budzetu,
umozliwiajac ustalanie wydatkéw zgodnie z biezacymi potrzebami
i czynigc decyzje budzetowe bardziej elastycznymi i nieskrgpowany-
mi?’. Normatywng podstawe tej zasady stanowi art. 42 ust. 2 u.f.p.,
zgodnie z ktorym srodki publiczne pochodzace z poszczegdlnych tytu-
16w nie moga by¢ przeznaczane na finansowanie imiennie wymienio-
nych wydatkow, chyba ze odrgbna ustawa stanowi inaczej. Wskazana
w tym przepisie norma odsytajaca podkresla wzgledny charakter zasady
niefunduszowania, uznajac przepisy odrebnych ustaw za potencjalne
zrodto wyjatkdw od niej. Taka wlasnie ustawg odrgbng jest ustawa
o wychowaniu w trzezwosci, ktora w art. 18* stanowi, ze dochody z optat
za zezwolenia wydane na podstawie art. 18 i art. 18' u.w.t.p.a. oraz
dochody z optat okreslonych w art. 11'u.w.t.p.a. bedg wykorzystywane
na realizacje: 1) gminnych programéw profilaktyki i rozwigzywania
problemdw alkoholowych oraz przeciwdziatania narkomanii, o ktérych
mowa w art. 4! ust. 2 u.w.t.p.a., 2) zadan realizowanych przez placow-
ke wsparcia dziennego, w ktorej mowa w art. 9 pkt 2 ustawy z dnia
9 czerwca 2011 . o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej,
w ramach gminnego programu profilaktyki i rozwigzywania proble-
mow alkoholowych oraz przeciwdziatania narkomanii, o ktérym mowa
w art. 4! ust. 2 u.w.t.p.a. — i nie mogg by¢ przeznaczone na inne cele.
Uwypuklone przez ustawodawce zwigzanie wydatkow na okres$lone

¥4 Zob. P. Pest, Zasady budzetowe a wspolczesnos¢, Warszawa 2025, s. 105 i n.

5 A. Borodo, Wspolczesne problemy prawne budzetu panstwowego, Torun 2014,
s. 28; E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa
2007, s. 191.

W. Wéjtowicz, Podstawy prawa budzetowego i gospodarki budzetowej panstwa
[w:] W. Wéjtowicz (red.), Zarys finansow publicznych i prawa finansowego, War-
szawa 2008, s. 740.

J. Szoto-Koguc, Zasady gospodarki budzetowej w ujeciu teoretycznym, ,,Anna-
les UMCS. Sectio H” 2005, t. 39, s. 135; J. Harasimowicz, Finanse i prawo finan-
sowe, Warszawa 1988, s. 63.
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cele z pozyskanymi dochodami budzetowymi ze $cisle wskazanych
zrodet bezsprzecznie przektada si¢ na celowosciowy charakter anali-
zowanych dochodow i wydatkéw?*®. Ustawowe powigzanie dochodu
z okres$lonego zrodta (tytutu prawnego) z wydatkiem na okreslony cel,
efektem ktorego jest istnienie w budzecie JST wewnetrznego celowego
finansowania, stanowi istote szczego6lnych zasad wykonywania budzetu
JST, o ktérych mowa w art. 212 ust. 1 pkt 8 u.f.p. Przepis art. 212 ust.
1 u.fip. okresla obligatoryjne elementy uchwaty budzetowej, wsrod
ktorych w pkt 8 wymienia ,,szczegdlne zasady wykonywania budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego w roku budzetowym, wynikaja-
ce z odrebnych ustaw”. Zgodnie z art. 212 ust. 1 pkt 8 u.f.p. chodzi
o wskazanie w uchwale budzetowej tytutu zrédta dochodow, ktore
zostang przeznaczone na imiennie wskazane wydatki w budzecie j.s.t.,
aw zwiazku z tym nie beda podlega¢ ogdlnemu podziatowi; tym samym
dochodzi do tworzenia w budzecie swego rodzaju wewnetrznych fundu-
szy celowych?”. Przepis ten nawigzuje bezposrednio do odpowiednich
regulacji art. 124 ust. 3 u.f.p. 1998 i art. 184 ust. 3 u.f.p. 20053,
ktore expressis verbis wskazywaty na obowigzek okreslenia w uchwa-
le budzetowej dochoddéw z tytutu wydawania zezwolen na sprzedaz
napojow alkoholowych i1 wydatkéw na realizacje zadan okreslonych
w programie profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych.

M. Budziarek stwierdzit, ze literalne brzmienie art. 212 ust. 1 pkt 8
u.f.p. jest nieadekwatne do rzeczywistej tresci tego przepisu. W uchwale
budzetowej nie okresla si¢ bowiem szczegodlnych zasad wynikajacych
z przepisOw odrebnych wykonania budzetu w danym roku, gdyz
wynikajg one wprost z ustawy o finansach publicznych i przepisow
odrebnych, lecz tytut prawny zrodta dochodow, ktore majg ustawowo
okreslone przeznaczenie, a wigc sg srodkami o celowym przeznaczeniu,

8 K. Krauschar, Wykorzystanie przez jednostke samorzqdu terytorialnego niewydat-

kowanych w danym roku srodkow budzetowych z dochodow z optat za zezwolenia
na sprzedaz napojow alkoholowych, ZNSA 2020, nr 5, s. 63.
» J.M. Salachna, M. Tyniewicki [w:] J.M. Salachna, M. Tyniewicki (red.), Finanse
publiczne. Komentarz, Warszawa 2024, art. 212.
30 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2003 r.
Nr 15, poz. 148 z p6zn. zm.).
Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz.
2104 z pézn. zm.).
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wraz z 0golng kwota takich dochodow i wydatkéw*?. Dookreslenie
kwoty dochodow i wydatkéw finansowanych takimi dochodami po-
winno nastgpi¢ w sposob zgodny z art. 237 ust. 1 u.f.p., ktory stanowi,
ze w planie dochodow i wydatkow budzetu jednostki samorzadu te-
rytorialnego okres$la si¢ takze dochody i wydatki finansowane z tych
dochodow, zwigzane ze szczegdlnymi zasadami wykonywania budzetu
jednostki wynikajacymi z odrebnych ustaw.

Srodki pochodzace z optat za zezwolenia na sprzedaz napojow
alkoholowych zaliczane do tzw. szczeg6lnych zasad wykonywania
budzetu traktowane sa w sposob odrebny od pozostatych srodkow
budzetowych (np. art. 212 ust. 1 pkt 8, art. 217 ust. 2 pkt 8, art. 237 ust.
1, art. 242 u.f.p.). Jak zauwazyt WSA w Gdansku, szczegolne zasady
wykonywania budzetu oznaczaja sytuacje, w ktorej planowane w nim
dochody z danego tytulu musza znalez¢ zbilansowanie w planowanej
kwocie wydatkéw, przeznaczonych na cele wskazane przez ustawo-
dawce (finansowane z danych dochodow). W budzecie jednostka
samorzadowa moze uja¢ — co do zasady — okreslone wydatki, objete
relacjg szczegodlnych zasad wykonywania budzetu, w kwocie wyzszej
niz zwigzane z nimi dochody*”. Wydatki te zostang wowczas sfinan-
sowane z dochoddéw budzetu wedtug zasady niefunduszowania, czyli
bez identyfikowania zrodet dochodéw finansujacych wydatki. W ocenie
Sadu niedopuszczalne jest natomiast ujecie w planie wydatkow kwoty
mniejszej niz kwota dochodow ze zrodta (zrodet) objetego (objetych)
szczegolnymi zasadami wykonywania budzetu. Stanowisko takie zajeta
réwniez RIO w Lublinie w uchwale z 1997 r., wskazujac, ze przezna-
czenie na realizacj¢ gminnego programu profilaktyki i rozwigzywania
problemow alkoholowych kwoty mniejszej od dochodéw uzyskanych
z tytulu optat za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoho-
lowych jest sprzeczne z postanowieniami art. 182u.w.t.p.a.** Srodki te
nie tylko powinny zosta¢ w uchwale budzetowej w sposob konkretny
wydzielone, ale przede wszystkim podlegaja szczegdlnemu nadzorowi
celem ich rozliczenia zgodnie z wola ustawodawcy.

302 M. Budziarek, Szczegdlne zasady wykonywania budzetu jednostki samorzqdu te-
rytorialnego, FK 2025, nr 2, s. 22.

3 Wyrok WSA w Gdansku z dn. 13 listopada 2024 r., I SA/Gd 735/24, LEX
nr 3785957.

304 Uchwata RIO w Lublinie z dn. 16 grudnia 1997 r., ,,Finanse Komunalne” 1998, nr 3,
s. 37.
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Okreslenie srodkow, ktore nalezy traktowaé jako podlegajace
szczegolnym zasadom wykonywania budzetu JST w rozumieniu
art. 212 ust. 1 pkt 8 u.f.p., do ktorych zalicza si¢ $rodki pochodzace
z optat za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych,
jest istotne nie tylko dla budzetu danego roku, w ktérym te dochody
i wydatki sg realizowane, lecz takze dla budzetu roku nastgpnego®®.
Zgodnie bowiem ze znowelizowanym w 2018 r. art. 217 ust. 2 pkt 8
u.f.p. niewykorzystane srodki pieni¢zne na rachunku biezacym budzetu,
wynikajace z rozliczenia dochodow i wydatkow nimi finansowanych
zwigzanych ze szczegdlnymi zasadami wykonywania budzetu okre-
$lonymi w odrebnych ustawach, stanowig przychod, ktorym JST moze
pokry¢ planowany deficyt’®. Powstaje w zwiazku z tym zasadnicze
pytanie co do charakteru $srodkow pochodzacych z optat za korzystanie
z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych niewykorzystanych
w biezacym roku, w szczeg6lnosci w kontekscie celowosci ich wydat-
kowania (wynikajacego z art. 18% u.w.t.p.a. zakazu ich przeznaczenia
na inne cele niz okreslone w tym przepisie). Pytanie to pozostaje
w oczywistym zwigzku z zasada roczno$ci budzetu wyrazong w art.
211 u.f.p., zgodnie z ktéra w budzecie ujmuje si¢ dochody, wydatki,
przychody i rozchody wytacznie na okres jednego roku budzetowego.
Rokiem budzetowym zawsze — i niezmiennie — jest rok kalendarzowy.
W konsekwencji z koncem roku budzetowego (kalendarzowego) budzet
ten wygasa, tracgc nieodwracalnie swoj byt prawny. Wygasnigcia budze-
tow poprzednich lat budzetowych (jako aktow formalno-prawnych) nie
nalezy utozsamiac¢ z wygasnigciem srodkéw pochodzacych m.in. z optat
za zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych, ktore posiadaja
status tzw. szczeg6lnych zasad wykonywania budzetu’”’. Szczegolne
zasady wykonywania budzetu rozliczane sag w ramach budzetu danego
roku budzetowego i1 pozwalajg ustali¢ ewentualng nadwyzke srodkow
pieni¢znych, stanowigcych w kolejnym roku budzetowym przychod,
o ktorym mowa w art. 217 ust. 2 pkt 8 u.f.p. Jak zauwaza za P. Wal-

395 M. Budziarek, Szczegdine zasady..., s. 26; W. Miemiec, Rozszerzenie zrodel finan-
sowania deficytu budzetu jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Przeglad Prawa
i Administracji” 2020, t. 120, s. 663.

3% M. Budziarek, Szczegdlne zasady..., s. 26.

7 Wyrok WSA w Gdansku z dn. 13 listopada 2024 r., I SA/Gd 735/24, LEX
nr 3785957.
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czakiem WSA w Gdansku, z uwagi na kasowy charakter rozliczenia
budzetu nadwyzka danego roku (czyli przychod w roku kolejnym:
X + 1) nie jest pomniejszana o ewentualne niedobory z lat ubiegtych.
Powigkszg ja natomiast nadwyzki z lat ubieglych — pod warunkiem,
ze nie zostaly zaangazowane w wykonanie budzetu w tych latach
i w roku budzetowym (roku X)*®. Czy w zwigzku z trescig art. 217 ust. 2
pkt 8 u.f.p. przychody wynikajace z rozliczenia dochodow i wydatkow
podlegajacych szczegdlnym zasadom wykonywania budzetu, do kto-
rych zaliczamy $rodki pochodzace z oplat za korzystanie z zezwolen
na sprzedaz napojow alkoholowych, moga zosta¢ przeznaczone wy-
facznie na pokrycie tej czesci deficytu, ktora jest zwigzana z realizacja
zadan finansowanych $rodkami podlegajacymi szczegdlnym zasadom
wykonywania budzetu (np. wskazanymi w art. 182 u.w.t.p.a.), czy tez
JST ma swobode w okresleniu przeznaczenia takich przychodow i moze
nimi finansowaé réwniez inne zadania mieszczace si¢ w planowanym
deficycie?

W ocenie RIO w Biatymstoku przychody, o ktérych mowa w art.
217 ust. 2 pkt 8 u.f.p., moga zosta¢ wykorzystane wytacznie na zadania
okreslone w odrebnych ustawach, stanowigcych podstawe szczegolnych
zasad wykonywania budzetu’®”. W podobny sposob wypowiedziata sig
RIO w Gdansku, wskazujac, ze przychody z tytutu niewykorzystanych
srodkow pienigznych na rachunku biezagcym budzetu, wynikajacych
z rozliczania dochodéw pobieranych na mocy ustawy o wychowaniu
w trzezwosci i wydatkéw nimi finansowanych, powinny zosta¢ wyko-
rzystane w kolejnym roku na realizacj¢ zadan wskazanych w tej ustawie.
Jak zauwazyta RIO, ich budzetowe ujgcie zaleze¢ bedzie od sytuacji
finansowej budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. W sytuacji,
gdy wystapi deficyt budzetu w jednostce, w oparciu o art. 217 ust. 2
pkt 8 u.f.p. wspomniane $rodki powinny zosta¢ przeznaczone na po-
krycie planowanego deficytu budzetu zwigzanego z realizacja zadan
wynikajacej z ustawy o wychowaniu w trzezwosci. W sytuacji, gdy
w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego nie bedzie wystepowat

398 Ibidem. Por. P. Walczak (red.), Dokumentacja wewnetrzna w jednostkach sektora
finansow publicznych, 2023, Legalis.

3 Pismo RIO w Biatymstoku 26.10.2022 r. RIO.I1.025-33/22, https://bip.bialy-
stok.rio.gov.pl/kategorie/136-zasady-i-formy-finansowania-zadan-jst/arty-
kuly/214-zasady-i-formy-finansowania-zadan-jst-2022?lang=PL
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planowany deficyt, jednostka ta powinna zwigksza¢ planowane $rodki
na ustawowe zadania o niewykorzystane $rodki z roku poprzedniego
przy adekwatnym zwickszeniu wydatkow na realizacje celow w kolej-
nym roku budzetowym?®'’. W ocenie K. Lukowskiej zasada wyrazona
w art. 182 u.w.t.p.a. co do przeznaczenia $srodkoéw pozyskanych z optat
za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych ma cha-
rakter bezterminowy i bezwzgledny, i jest wigzaca niezaleznie od tego,
czy wydatki dotycza konkretnego roku realizacji gminnego programu,
czy zostaly przeniesione na rok kolejny*'". Pomimo ze $rodki te w przy-
padku ich niewykorzystania bgda stanowi¢ w kolejnym roku budzeto-
wym nadwyzke kwalifikowang jako przychody stuzace finansowaniu
deficytu budzetu (o ile zostat on zaplanowany), to jednak nie tracg one
swego celowego przeznaczenia (finansowania) zadan, na ktdre zostaty
przeznaczone®'?. W sposob jednoznaczny wypowiada si¢ w tym zakresie
réwniez K. Krauschar, wskazujac, ze jednostka samorzadu terytorial-
nego zobligowana jest do kierunkowego przeznaczenia pozyskanych
srodkow finansowych na realizacj¢ zadan publicznych wynikajacych
z art. 9° 1 18% u.w.t.p.a., przy czym nie moga by¢ to inne zadania niz
te bezposrednio przewidziane w ustawie o wychowaniu w trzezwosci,
ani tez inne cele niezwigzane z tg ustawg’>.

Odmienny poglad przedstawita RIO w Kielcach, w ocenie ktorej
ustawa o wychowaniu w trzezwosci nie zawiera przepisoOw obligujacych
gming¢ do wydatkowania pozostatych na koniec roku dochodow budzetu
z tytutu zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych w nastepnym roku
budzetowym. Rowniez ustawy szczeg6lne nie przewiduja odrebnego
postepowania z niezrealizowanymi wydatkami budzetowymi pocho-
dzacymi z dochodéw z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych.
Zgodnie z art. 263 ust. 1 u.f.p. niezrealizowane kwoty wydatkow wyga-
saja z uptywem roku budzetowego, co powoduje, ze z dniem 31 grudnia
roku budzetowego ustaje prawo do dokonywania wydatkéw budze-

310 Pismo RIO w Gdansku z 19 lutego 2020 r., RP0441/141/7/1/2020, https:/riog-

dansk.archiwum.bip.net.pl/a6224.html

K. Lukowska, Rozwigzywanie problemow alkoholowych oraz ograniczanie do-

stegpnosci alkoholu w gminach i miastach. Przewodnik dla samorzqdowcow, War-

szawa 2018, s. 32.

312 J M. Salachna, M. Tyniewicki [w:] M.J. Kuklo, E. Lotko i in., Finanse publiczne...,
art. 217.

313 K. Krauschar, Wykorzystanie przez jednostke..., s. 69.
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towych oraz zarachowywania dochodéw na poczet roku. ,,Pozostale
na koniec roku dochody budzetu z tytutu zezwolen na sprzedaz napojow
alkoholowych powigkszaja nadwyzke budzetowa ogo6lng. W kolejnym
roku budzetowym, $rodki te moga by¢ zaplanowane w budzecie gminy
bez zadnych ograniczen, zgodnie z wolg organu stanowigcego gminy.
Wobec tego nie ma obowigzku przenoszenia tych srodkow niewykorzy-
stanych w roku poprzednim na rok nastepny’'*. Obszerne uzasadnienie
takiego stanowiska przedstawita M. Budziarek®'®. Wér6d argumentoéw
uzasadniajacych teze o swobodzie JST w zakresie wykorzystania
przychodow pochodzacych z niewykorzystanych srodkow pienigznych
na rachunku biezagcym budzetu, wynikajacych z rozliczenia dochodow
i wydatkow nimi finansowanych, zwigzanych ze szczegdlnymi zasadami
wykonywania budzetu okre§lonymi w odrgbnych ustawach, autorka ta
wskazuje roczno$¢ obowigzywania szczeg6lnych zasad wykonywania
budzetu JST, brak przepiséw prawnych (zar6wno na poziomie ustawy
o finansach publicznych, jak i przepisow odrebnych) okreslajacych ce-
lowy charakter przychodow z tytutu niewykorzystanych srodkow podle-
gajacych szczegdlnym zasadom wykonania budzetu, tres¢ art. 263 u.f.p.
oraz tre$¢ przepisow szczegolnych®'¢, ktore w konkretnych przypadkach
reguluja przeznaczenie w kolejnych okresach rozliczeniowych niewy-
korzystanych srodkow podlegajacych szczegdlnym zasadom wykonania
budzetu. W ocenie M. Budziarek ustawowe powigzanie okreslonych
wydatkow z poszczegodlnymi zrodtami finansowania nalezy odnosi¢
do roku budzetowego, w ktorym srodki te sg gromadzone i wykorzysta-
ne przez JST. Nie ma w obowigzujacym stanie prawym przepisow, ktore

314 Pismo RIO w Kielcach z 11 maja 2018 r., W1.44.21.2018, https://bip.kielce.rio.
gov.pl/temp/zdjecia_art/3254/wi-1425-18.pdf.

M. Budziarek, Szczegolne zasady..., s. 26-28.

Por. 6r ust. 2c ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o0 utrzymaniu czystos$ci i po-
rzadku w gminach, tj. Dz. U. z 2025 1. poz. 733, zgodnie z ktérym: ,,Srodki
pochodzace z optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi, ktére nie zostaty
wykorzystane w poprzednim roku budzetowym, gmina wykorzystuje na pokrycie
kosztow funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami komunalnymi, w tym
kosztow, o ktorych mowa w ust. 2a, 2aa i 2b, a takze kosztow wyposazenia terenow
przeznaczonych do uzytku publicznego w pojemniki lub worki, przeznaczone
do zbierania odpadéw komunalnych, ich opréznianie oraz utrzymywanie tych
pojemnikéw w odpowiednim stanie sanitarnym, porzadkowym i technicznym
oraz organizacji i utrzymania w odpowiednim stanie sanitarnym i porzadkowym
miejsc gromadzenia odpadow”.
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expressis verbis wskazywalyby, ze zwigzanie dochodow z okreslonych
zrédet z wydatkami przeznaczonymi na finansowanie wskazanych zdan
mialoby dotyczy¢ nie tylko dochodow i1 wydatkow danego roku, lecz
takze przychodow z niewykorzystanych srodkow*'”. Zgodnie z art. 263
ust. 1 u.f.p. z uptywem roku budzetowego wygasaja niezrealizowane
wydatki budzetu JST, w tym wydatki, ktérych nie wykonano w ramach
szczegblnych zasad. Zdaniem M. Budziarek dochody, ktore nie zostaty
wykorzystane w danym roku budzetowym z uwagi na to, ze nie wyko-
nano wszystkich zaplanowanych zadan, w roku nastepnym stanowig
przychod JST i stanowig $rodki o przeznaczeniu ogdlnym?'®.

Wzmocnieniem argumentu o rocznosci szczegolnych zasad wy-
konania budzetu JST jest odwotanie si¢ do przepiséw regulujacych
finansowanie gminnego systemu gospodarki odpadami komunalnymi,
ktory rowniez zawiera si¢ w szczegdlnych zasadach wykonania budze-
tu JST. W przypadku srodkow zasilajacych ten system ustawodawca
wprost wskazat na sposob wykorzystania srodkéw pochodzacych z optat
za gospodarowanie odpadami komunalnymi, ktore nie zostaty wykorzy-
stane w poprzednim roku budzetowym. Ustawowe, wyrazne okreslenie
sposobu wykorzystania tych srodkow stawia pod znakiem zapytania
status innych $rodkoéw objetych szczegdlnymi zasadami wykonania
budzetu, niewykorzystanymi w roku budzetowym (w tym $rodkoéw
pochodzacych m.in. z optat za korzystanie z zezwolen na sprzedaz
napojoéw alkoholowych). Poglebiajace sie w tym zakresie watpliwosci
oraz mnozace si¢ argumenty za jednym, jak i drugim stanowiskiem
uzasadniajg postulat doprecyzowania przepisOw prawa poprzez wyraz-
ne wskazanie, ze niewykorzystane w danym roku budzetowym $rodki
pochodzace z optat, o ktorych mowa w ustawie o wychowaniu w trzez-
wosci, bedg przeznaczone w kolejnym roku budzetowym na realizacje
zadan okreslonych w tej ustawie®".

317 M. Budziarek, Szczegdlne zasady..., s. 27.
318 Ibidem, s. 27-28.
319 Por. K. Krauschar, Wykorzystanie przez jednostke..., s. 72.
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3. Ustawowe uwarunkowania wydatkowania Srodkéw
pochodzacych z oplat za korzystanie z zezwolen na sprzedaz
napojow alkoholowych

Reguly wydatkowania $rodkow pochodzacych z optat za zezwole-
nia wydawane przez gming na detaliczng sprzedaz alkoholu zawieraja
si¢ w triadzie artykutow 4', 11' oraz 18* u.w.t.p.a. Analiz¢ zagadnie-
nia rozpoczg¢ nalezy od art. 4! u.w.t.p.a., ktory nie wskazuje jednak
procedur wydatkowych, ale okresla dzialania zwiazane z profilaktyka
irozwigzywaniem problemdw alkoholowych oraz integracjg spoteczng
0s0b uzaleznionych od alkoholu jako zadania wlasne gminy. Zostat tu
przedstawiony otwarty i przyktadowy katalog takich dziatan. Ustawo-
dawca nie nadal mu charakteru zamknigtego, wyraznie zaznaczajac,
ze wskazane obszary nie wyczerpuja catego wachlarza mozliwych
aktywnoS$ci gminy*2°,

Realizacja zadan wybranych z przywotanego katalogu lub podob-
nych jest prowadzona w postaci uchwalonego przez rad¢ gminy, nie
rzadziej niz raz na cztery lata, gminnego programu profilaktyki i roz-
wigzywania problemow alkoholowych oraz przeciwdziatania narko-
manii. Program ten stanowi czg¢$¢ strategii rozwigzywania problemow
spotecznych i uwzglednia¢ musi cele operacyjne dotyczace profilak-
tyki i rozwigzywania problemoéw alkoholowych oraz przeciwdziatania
narkomanii, okreslone w Narodowym Programie Zdrowia. Gminny
program jest realizowany przez osrodek pomocy spotecznej albo cen-
trum ustug spotecznych lub inng jednostke wskazang w tym programie.
W celu realizacji gminnego programu organ wykonawczy gminy moze
powotla¢ pelnomocnika. Gminny program, opisywany juz szczegotowo
we wczesniejszych czesciach niniejszego opracowania, jest konkretnym
dokumentem o okres§lonych ramach, przyjetym uchwata rady gminy.

Jako 7e dziatania zwigzane z profilaktyka i rozwigzywaniem pro-
blemow alkoholowych oraz integracji spotecznej oso6b uzaleznionych
od alkoholu zostaty okreslone jako zadania wlasne gminy, moga
i powinny by¢ finansowane ze $srodkow wiasnych gminy. Finansowa-
niu tych dziatan moga shuzy¢ wszystkie srodki pochodzace ze zrodet
wlasnych, z jakich czerpie budzet gminy, poza kilkoma wyjatkami,
jak srodki pobierane na podstawie przepisOw o utrzymaniu i czystosci

320 Zob. rozdziat I.
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w gminach, czyli tzw. oplata za odbior odpadéw komunalnych. Jednak-
ze, w praktyce, w konkurencji z zadaniami ocenianymi przez lokalne
spotecznosci jako priorytetowe (jak np. inwestycje infrastrukturalne)
zadania te nie sg traktowane pierwszoplanowo. Nie sg przez to wérod
wiodgcych procentowo ani kwotowo pozycji wydatkowych gminnych
budzetéw. Zapewne dlatego ustawodawca w art. 11! u.w.t.p.a. wskazat,
ze w celu pozyskania dodatkowych $rodkow na finansowanie tychze
zadan gminy pobierajg oplate za korzystanie z zezwolen na sprzedaz
napojow alkoholowych. Optaty te, szerzej omowione na wezesniejszych
kartach opracowania, okreslono w art. 18 i 18" u.w.t.p.a.**!

Kluczowy dla wydatkowania srodkow pochodzacych z optat za ze-
zwolenia na sprzedaz detaliczng napojow alkoholowych jest art. 182
u.w.t.p.a. Wskazuje on wyraznie i jednoznacznie, ze dochody z optat
za zezwolenia wydane na podstawie art. 18 i 18' u.w.t.p.a. oraz do-
chody z optat okreslonych w art. 11" u.w.t.p.a. beda wykorzystywane
wylacznie na realizacje:

— gminnych programow profilaktyki i rozwigzywania problemow
alkoholowych oraz przeciwdzialania narkomanii, o ktérych mowa
w art. 4! ust. 2 uw.t.p.a.;

— zadan realizowanych przez placowke wsparcia dziennego, w ktorej
mowa w art. 9 pkt 2 ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej**?, w ramach gminnego programu profilaktyki i rozwiazy-
wania problemow alkoholowych oraz przeciwdziatania narkomanii,
o ktorym mowa w art. 4' ust. 2 u.w.t.p.a.

Srodki te nie mogg byé przeznaczone na zadne inne cele. Norma
ta jest jednoznaczna, pozostawiajac gminie pewng swobode¢ jedynie

321 Jest to sprzedaz detaliczna napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia
w miejscu lub poza miejscem sprzedazy w podziale na kategorie: do 4,5% zawar-
tosci alkoholu oraz piwo; pomigdzy 4,5-18% z wyjatkiem piwa; powyzej 18%.
Takze sprzedaz napojow alkoholowych w przypadku zezwolenia jednorazowego
na okres do dwoch dni przedsigbiorcom posiadajacym zezwolenia na sprzedaz na-
pojow alkoholowych oraz jednostkom Ochotniczych Strazy Pozarnych. Rowniez
dziatalno$¢ przedsigbiorcow polegajaca na dostarczaniu zywnosci na imprezy
zamknigte organizowane w czasie i miejscu wyznaczonym przez klienta, w opar-
ciu o zawartg z nim umowg, czyli ustuge tzw. cateringu, zezwolenia na sprzedaz
napojow alkoholowych moga by¢ wydawane na okres do dwoch lat. Kategorie to
okresli¢ mozna podstawowym czy tez standardowym obrotem detalicznym.
Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 roku o wspieraniu rodziny i systemie pieczy za-
stepezej (t.j. Dz.U. 2025 poz. 49 z pézn. zm.).
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w zakresie ksztaltowania gminnego programu’?. Zatem przywotane
przepisy nalezy interpretowac w sposob Scisty. Oznacza to, ze zasadniczo
ze srodkow gminnego programu mogg by¢ finansowane tylko zadania
w nim okreslone, a nie inne koszty czy wydatki, chyba ze sg ujgte w pro-
gramie. Jesli nie, to nalezy je finansowac jako zadania wtasne gminy.

Warunkiem legalnosci przeznaczenia omawianych srodkéw na dany
cel jest ujecie takiej mozliwosci w gminnym programie profilaktyki
i rozwigzywania problemow alkoholowych oraz przeciwdziatania
narkomanii. Jezeli w programie istnieje stosowny zapis, to istniejg za-
razem podstawy do sfinansowania okre$lonego zadania ze wskazanych
srodkow. Zatem nalezy z tego wnioskowaé, ze warunkiem legalnosci
przeznaczenia tychze srodkow na dany cel jest ujecie takiej mozliwosci
w gminnym programie profilaktyki i rozwigzywania problemow alko-
holowych oraz przeciwdziatania narkomanii***. Oczywiscie kluczowe
beda zapisy tego programu, stopien ich uszczegétowienia i inne. Nie
mozna przy tym nie zauwazy¢, ze zgodnie z trescig art. 4' u.w.t.p.a.
wyznacznikami sposobu realizacji zadan zwigzanych z rozwigzywaniem
problemow alkoholowych, jak tez zjawiska narkomanii, sa pojecia ,,pro-
filaktyka” oraz ,,integracja spoleczna”. Stanowig one swoiste kryterium
oceny dostosowania konkretnych, szczegétowych zadan uchwalonych
przez organ w gminnym programie profilaktyki i rozwigzywania pro-
bleméw alkoholowych do celow ustawowych.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze z uwagi na otwarty katalog usta-
wowych dziatan realizowanych przez gmine w ramach profilaktyki
i rozwigzywania problemoéw alkoholowych ich szczegdtowy zakres
podlega ksztattowaniu si¢ takze w drodze orzecznictwa. W aktualnym
orzecznictwie sadowym do tego katalogu zalicza sig¢ takze potrzeby
zwigzane z kulturg fizyczng, rozwijaniem zainteresowan i aktywno-
$ci sportowej oraz wszelkie formy aktywnosci, ktore beda stanowié
oderwanie od ztych nawykow czy natogow*>. W zakresie tym miesci
si¢ zatem takze finansowanie trenera nauki $piewu, bedace pochodna

3 Wiecej: M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa o wychowaniu w trzezwosci

i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Komentarz, Warszawa 2020.

Zob. Regionalna Izba Obrachunkowa w Gdansku, pismo z dn. 28 lipca 2022 r.,

RP.0441/129/40/1/2022; http://bip.gdansk.rio.gov.pl.

32 Por. wyrok WSA w Gliwicach z dn. 20 lutego 2015 r., sygn. IIT SA/G1 63/15, LEX
nr 1790190.
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zadania w postaci organizacji zaj¢¢ nauki §piewu dla dzieci, mtodziezy

i dorostych, oraz organizacji lokalnego festiwalu piosenki o tematyce

religijnej. Do tej kategorii nalezy zaliczy¢ takze zadania typu: zajecia

umuzykalniajgce dla dzieci, wszelkiego rodzaju zajecia warsztatowe
poswiecone wyrobom z masy solnej, garncarstwu, kulinariom czy
innemu rgkodzietu, zajecia sportowe typu zawody wedkarskie, biegi,
turnieje sportowe oraz zaj¢cia rekreacyjne o charakterze sportowym
i kulturalnym, np. festyny rodzinne, festiwale piosenki religijnej, wy-
cieczki, w tym rowerowe, czy bal kostiumowy. Dobdr form spgdzania
czasu wolnego musi nastapi¢ z uwzglednieniem potencjatu lokalne;
spotecznosci’*. Wazne jest przy tym, aby rada gminy, uchwalajac
program, dostosowata jego tres¢ do aktualnych potrzeb spotecznych
na swoim terenie, czyli zidentyfikowata lokalne zapotrzebowanie, okre-
$lajac cele w taki sposob, by jak najskuteczniej zapobiega¢ zjawisku
alkoholizmu*?’. Nalezy przy tym doda¢, ze w racjonalnym podejsciu
nie mozna oczekiwac, aby swym zasi¢giem zadania te obejmowaty
wylacznie osoby uzaleznione od alkoholu, bowiem prowadzitoby to
do wypaczenia pojecia ,,integracji spolecznej” czy tez ,,profilaktyki”.

Samodzielnos¢ gminy gwarantowana przez art. 165 ust. 1 Konstytucji

Rzeczpospolitej Polskiej oraz art. 2 ust. 3 ustawy o samorzadzie

gminnym realizuje si¢ bowiem w sferze identyfikacji potrzeb lokal-

nego spoteczenstwa i dostosowania zadan z zakresu rozwigzywania
problemoéw alkoholowych do jego specyfiki.
Powyzsze koresponduje z przytoczonymi przyktadami mozliwych

i nierekomendowanych do podjecia dziatan finansowanych ze srodkow

pochodzacych z optat za wydanie zezwolenia:

— Srodki te nie powinny zosta¢ przeznaczone na wynagrodzenie dla
zleceniobiorcy czy ustugobiorcy §wiadczacego swojego ustugi
na rzecz placowki wsparcia dziennego, gdyz wynagrodzenie to nie
stanowi elementu gminnego programu profilaktyki i rozwigzywania
problemow alkoholowych oraz przeciwdziataniu narkomanii.

— Wydatkami na zakup specjalistycznego samochodu dla strazy
miejskiej, ktory stuzylby przewozeniu 0sob nietrzezwych do izby
wytrzezwien, mozna rozliczy¢ roczne wplywy z optat za wydawa-
nie zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych pod warunkiem,

326 Wyrok WSA w Lublinie z dn. 16 lutego 2016 r., sygn. III SA/Lu 914/15.
327 Por. wyrok WSA w Lublinie z dn. 29 maja 2008 r. sygn. III SA/Lu 175/08.
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ze opisany zakup jako doposazenie strazy miejskiej miatby podstawe
i miescitby si¢ w uchwalonym gminnym programie.
Finansowanie zadan realizowanych przez placoéwke wsparcia dzien-
nego jest dozwolonym przeznaczeniem dochodow realizowanych
przez gminy. Mozliwe jest przeznaczenie srodkow z tytutlu sprzedazy
napojow alkoholowych na sfinansowanie dokumentacji technicznej,
na zmiang sposobu uzytkowania pomieszczen szkoly podstawowej
na placowke wsparcia dziennego wraz z projektem windy. W zakres
dokumentacji technicznej wchodzi¢ moze wykonanie projektow bu-
dowlanych, sporzadzenie kosztorysu inwestorskiego, sporzadzenie
specyfikacji technicznej wykonania i odbioru robot oraz sporzadzenie
map do celow projektowych. Nastepuje to przy zatozeniu, ze pla-
cowka bedzie pehni¢ funkcj¢ zwigzang z profilaktyka uzaleznien.
Celem sfinansowania utrzymania schroniska dla os6b bezdomnych
i pokrycia kosztow z tym zwigzanych, szczego6lnie wynagrodzenia
pracownikow, zadanie to nalezatoby najpierw wpisa¢ do gminnego
programu. Ponadto nalezatoby powigza¢ funkcjonowanie schroniska
z problemem alkoholowym, np. poprzez wskazanie jako docelowych
beneficjentow korzystajacych z miejsc noclegowych w tym schro-
nisku wtasnie osoby z problemem alkoholowym.

Z dochodow z optat za korzystanie z zezwolenia na sprzedaz na-
pojow alkoholowych jednostki nie moga np. sfinansowac kosztow
szczepienia profilaktycznego przeciwko wirusowi HPV dla dzieci
i mtodziezy w formie dotacji dla ZOZ.

,Udostepnienie mozliwo$ci prowadzenia zdrowego trybu zycia,
tworzenie i doposazenie miejsc do zabawy, rekreacji i wypoczynku
bez alkoholu — poprzez dofinansowanie budowy strefy relaksu przez
zagospodarowanie bulwaréw czy budowy sitowni w plenerze nie
miesci si¢ w ustawowym katalogu dziatan zwigzanych z profilaktyka
i rozwigzywaniem problemow alkoholowych™3?%.

Podkresli¢ nalezy, ze nie ma takze mozliwosci dokonywania w bu-

dzecie gminy przesuni¢¢ przez organ wykonawczy pomiedzy dziatami
budzetu, co wynika z tresci art. 258 ust. 1 pkt 1 ustawy o finansach
publicznych®®. Zakaz ten koresponduje bezposrednio z omawianym

328 Wyroku NSA z dn. 20 marca 2018 r., Il GSK 3354/17.
32 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 2025 poz.

39 z pézn. zm.).
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art. 18% u.w.t.p.a., co tylko umacnia zaprezentowana na wstepie inter-

pretacje.

Jednoczesnie wskaza¢ warto, ze poza opisanymi tu $rodkami
pochodzacymi z optat za wydanie zezwolen na sprzedaz detaliczng
okreslonych w art. 181 18! u.w.t.p.a. gmina ma prawo do 50% udziatu,
na rowni z Narodowym Funduszem Zdrowia, w §rodkach pochodza-
cych z:

— optat za zezwolenie, o ktorym mowa w art. 9 ust. 1 lub 2 u.w.t.p.a.
Dotyczy to obrotu hurtowego w kraju napojami alkoholowymi
o zawarto$ci powyzej 18% alkoholu, ktory moze by¢ prowadzony
tylko na podstawie zezwolenia wydanego przez ministra wiasci-
wego do spraw gospodarki. Jednoczesnie krajowy obrét hurtowy
napojami alkoholowymi o zawartosci do 18% alkoholu moze by¢
prowadzony tylko na podstawie zezwolenia wydanego przez mar-
szatka wojewddztwa. Optlata ta dotyczy tak wydawania zezwolen,
jak 1 decyzji wprowadzajacych zmiany w tych zezwoleniach oraz
duplikatow tych zezwolen.

— oplat za zezwolenie na wyprzedaz, o ktérym mowa w art. 9° ust. 4.
Dotyczy to sytuacji, kiedy zezwolenie dla przedsigbiorcy na obrot
hurtowym wydane w trybie art. 9 wygasto na skutek: likwidacji
przedsigbiorstwa lub zawiadomienia o zaprzestaniu prowadzenia ob-
rotu hurtowego napojami alkoholowymi, uplywu terminu waznosci
zezwolenia, zmiany sktadu osobowego wspolnikow spotki cywilne;.
Jednoczesnie przedsigbiorcy pozostat niesprzedany towar, ktory
zamierza wyprzedac. Minister wlasciwy do spraw gospodarki Iub
wilasciwy marszatek wojewodztwa wydaje zezwolenie z okresleniem
terminu na wyprzedaz posiadanych zapasow napojow alkoholowych.
Termin, okreslony w zezwoleniu na wyprzedaz, nie moze by¢ dtuz-
szy niz szes¢ miesiecy od dnia wygasnigcia zezwolenia.

Stanowi to tytut dla dochodu gminy w przypadku przedsigbiorcy,
dostawcy czy tez hurtownika zaopatrujacego przedsigbiorce deta-
licznego posiadajacego zezwolenie na sprzedaz detaliczng napojow
alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy
w napoje alkoholowe w opakowaniach jednostkowych o ilosci nomi-
nalnej napoju nieprzekraczajacej 300 mI**°, czyli tzw. matpek. Gmina

30 Wprowadzona do ustawy z dnia 14 lutego 2020 roku o zmianie niektorych ustaw
w zwigzku z promocja prozdrowotnych wyboréw konsumentow (Dz.U. 2020 poz.
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ma takze taki sam udziat 50% w optatach dodatkowych naliczanych
przez naczelnika urzedu skarbowego wlasciwego ze wzgledu na miejsce
zamieszkania albo siedzibe przedsiebiorcy posiadajgcego zezwolenie
w przypadku niedopetnienia obowigzkéw w zakresie: ztozenia w po-
staci elektronicznej informacji, opatrzonej podpisem kwalifikowanym,
jak rowniez obliczenia i wniesienia na rachunek wlasciwego urzedu
skarbowego optaty do konca miesigca nastepujacego po zakonczeniu
potrocza. Dotyczy to takze przedsigbiorcow hurtownikéw dostarcza-
jacych przedsiebiorcom detalistom tzw. matpki.

W przypadku srodkéw pochodzacych z tych tytutdw ustawodawca
osobno i odmiennie okreslit ich przeznaczenie, uzywajac w art. 9° ust. 4
ustawy sformutowania nastepujacej tresci: ,,Gmina przeznacza $rodki
(...) na dziatania majace na celu realizacje¢ lokalnej migdzysektorowej
polityki przeciwdzialania negatywnym skutkom spozywania alkoholu”.
Norma ta, o ile podobna i tematycznie zbiezna z ogdlna dyspozycja
art. 1820 dysponowaniu $rodkami z zezwolen na sprzedaz detaliczna,
nie jest tozsama.

Czgs¢ oplat, ktora trafia do Narodowego Funduszu Zdrowia, prze-
znaczana jest na dziatania o charakterze edukacyjnym i profilaktycznym
oraz na $wiadczenia opieki zdrowotnej w zakresie opieki psychiatrycz-
nej i leczenia uzaleznien oraz innych nastepstw zdrowotnych spozywa-
nia alkoholu, z uwzglednieniem art. 97 ust. 3h ustawy o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw publicznych?*!.

W przypadku $rodkoéw naleznych gminie i jej dziatan z zakresu
lokalnej miedzysektorowej polityki przeciwdzialania negatywnym
skutkom spozywania alkoholu nalezy spodziewac sig¢, ze bedzie znaj-
dowata odzwierciedlenie w gminnych programach rozwigzywania
problemoéw alkoholowych. Jednakze w przypadku przeznaczania
srodkow z przywolanych zrodet ustawodawca nie zastrzegt, ze moga
one by¢ wydatkowane wytacznie na cele ujete w gminnym programie,
jak uczynit w przypadku srodkoéw pochodzacych z optat za zezwolenia
standardowe. Co cieckawe, zastrzezenie takie poczynit w art. 9° wobec
samorzadu wojewodztwa, okreslajac, ze $srodki jemu przynalezne
przeznacza si¢ wylacznie na finansowanie zadan okreslonych w woje-

1492, z pézn. zm.).
31 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 roku o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finanso-
wanych ze §rodkow publicznych (t.j. Dz.U. 2025 poz. 129 z pézn. zm.).
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wodzkich programach profilaktyki i rozwigzywania problemow alko-
holowych oraz przeciwdziatania narkomanii, w rozumieniu art. 4 ust.
1 ustawy, realizowanych przez placowke wsparcia dziennego, o ktorej
mowa w art. 9 pkt 2 ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej**? w ramach wojewodzkich programow profilaktyki i rozwia-
zywania problemow alkoholowych oraz przeciwdziatania narkomanii.
W tym zakresie gmina uzyskata wigc pewng swobode. Nalezy uzna¢
jednak, ze w pierwszej kolejnosci $rodki pochodzace z tych zrodet
powinny by¢ przeznaczane na zadania, o ktorych mowa w art. 4! ust.
1 u.w.t.p.a., szczegolnie gdyby wystapit niedobor srodkow na te cele
ze zrodet pochodzacych z optat za pozwolenie na sprzedaz okreslong
w art. 18 1 18! u.w.t.p.a. Jednak przy bilansowaniu si¢ gminnego pro-
gramu $rodki pochodzace z optat wskazanych w art. 9?u.w.t.p.a. moga
by¢ przeznaczane na inne zadania wykraczajace poza jego zakres, przy
czym istotne jest, aby zadania takie nadal byly powigzane z celem
og6lnym, cho¢ szerokim, jakim jest przeciwdzialanie negatywnym
skutkom spozywania alkoholu. Podkresli¢ jednak nalezy stanowczo,
ze wydatkowanie tych srodkow nie jest uzaleznione od ujecia zadania
W gminnym programie rozwigzywania problemow alkoholowych, ktory
jest okreslonym i sformalizowanym dokumentem, a tu ustawodawca
narzuca realizacj¢ lokalnej miedzysektorowej polityki, co nie jest toz-
same. Polityka jest szerokim i strategicznym planem dzialania, najlepiej
— cho¢ niekoniecznie — ujetym w pojedynczym dokumencie czy serii
dokumentow i niekoniecznie noszacym taki tytut, wigc czyms szerszym,
ogoblniejszym i mniej sformalizowanym niz program przyjety uchwatla.
Chcac wskazaé potencjalne przyktady dziatan mieszczacych si¢
w lokalnej migdzysektorowej polityce przeciwdziatania negatywnym
skutkom spozywania alkoholu, na ktére mozna bytoby przeznaczy¢
srodki z omawianych zrodet, mozna postuzy¢ si¢ przyktadami:
— Finansowanie zadan gminnego programu profilaktyki i rozwigzy-
wania probleméw alkoholowych oraz przeciwdziatania narkomanii
w obszarze problemow alkoholowych, gdy wykraczaja one poza
srodki pochodzace z optat za standardowe zezwolenia detaliczne.
— Finansowanie dziatalnosci izb wytrzezwien, ktorych dziatalnos¢ nie
miesci si¢ z reguty w gminnym programie i nie moze by¢ finanso-

32 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 roku o wspieraniu rodziny i systemie pieczy za-

stepezej (t,j. Dz.U. 2025 poz. 49 z pézn. zm.).
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wana ze zrodet podstawowych, ale bezspornie ukierunkowana jest
na przeciwdziatanie negatywnym skutkom spozywania alkoholu.
Samo ich istnienie jest wszakze skutkiem wystepowania problemow
z alkoholem.

Finansowanie pobytu w noclegowniach 0s6b w kryzysie bezdomno-
$ci powodowanym problemami alkoholowymi. Ponownie —zadanie
takie nie moze by¢ elementem gminnego programu, ale jesli zostanie
wykazane w poczynionej przez gming diagnozie wskazujacej kore-
lacje migdzy bezdomnoscia a problemami alkoholowymi, powinno
to by¢ wystarczajace dla uzasadnienia pokrycia takiego kosztu
z tych $rodkow.

Finansowanie miejskiego monitoringu wraz z oprzyrzadowaniem
skierowanego na miejsca szczeg6lnie narazone na szkody i znisz-
czenia wynikajace ze spozywania alkoholu. Wydatki takie nie moga
by¢ elementem gminnego programu, ale wtasnie omawiana pula
srodkow daje mozliwosci finansowania zadan szerzej zwigzanych
z problematyka.

Finansowanie dostosowania $wietlic i innych placowek pomocy
dzieciom i mlodziezy do wymogow stawianych przez placowki
wsparcia dziennego.

Mocno watpliwe i trudne do uzasadnienia bytoby natomiast wydat-

kowanie omawianych $rodkow na:

budowe, rozbudowe i modernizacj¢ parkow, placow zabaw i innych
miejsc przeznaczonych wylacznie do standardowych celéw tury-
styczno-rekreacyjnych;

budowe, rozbudowe i modernizacj¢ obiektow wsparcia dziennego
niezwigzanych bezposrednio z problematyka alkoholowa;
wszelkie $wiadczenia natury socjalnej oraz szkolenia kadr samo-
rzadowych.

Kolejna uwagg natury ogolnej jest kwestia relacji migdzy zadaniami

ukierunkowanymi na przeciwdziatanie skutkom problemow alkoho-
lowych i przeciwdziatanie narkomanii. Sfery te, spotecznie odr¢bne,
zostaly w omawianym zakresie przez ustawodawce poniekad potaczone.

Jak podaje si¢ w orzecznictwie sadowym

333 nie ma zadnej podstawy

prawnej, by twierdzi¢, ze gmina powinna uchwali¢ dwa odrebne pro-

33 Wyrok NSA z dn. 9 stycznia 2014 r., I1 GSK 1614/12.
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gramy dla rozwigzania problemow alkoholowych i przeciwdziatania
narkomanii. Zar6wno gminny program, jak i lokalna mi¢dzysektorowa
polityka w sposob ptynny zawieraja wigc oba te obszary. Stad mozliwe
jest swobodne ksztattowanie przez gming relacji ilosciowych czy pro-
centowych zadan po$wigconych wytacznie problematyce alkoholowej,
wylacznie przeciwdzialania narkomanii oraz takich, ktore dotycza
iuwzgledniajg oba te obszary naraz. Tym samym nie ma regut ani stan-
dardow okreslajacych, jaka czgs¢ programu gminnego, przeznaczona
bedzie na dziatania w jednym i drugim obszarze. Podobnie zreszta rzecz
si¢ ma w przypadku lokalnej polityki. Wynika¢ to powinno wylacznie
z realnych potrzeb lokalnej spotecznosci, zdefiniowanych w przepro-
wadzonej diagnozie.
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ROZDZIAL 1V.

GMINNA KOMISJA ROZWIAZYWANIA
PROBLEMOW ALKOHOLOWYCH I WSPOLPRACA
Z ORGANIZACJAMI POZARZADOWYMI

I. Gminne Komisje Rozwiazywania Problem6éw Alkoholowych
W ujeciu prawnym i praktycznym

1. Wprowadzenie

W ramach systemu przeciwdziatania alkoholizmowi, jak wspo-
mniano niejednokrotnie wczesniej, istotng role odgrywa gmina, ktorej
ustawodawca powierzyt na mocy art. 4! u.w.t.p.a. obowiazki zwigzane
z prowadzeniem dziatan profilaktycznych czy interwencyjnych®*.
W tym zakresie duze znaczenie ma powolywana przez wtasciwy or-
gan®* gminna komisja rozwigzywania problemoéw alkoholowych (dale;j:
GKRPA, komisja). Status prawny i kompetencje tego podmiotu okresla
art. 4! ust. 3-6 u.w.t.p.a.

Analiza regulacji dotyczacych GKRPA oraz praktyki ich funkcjo-
nowania w j.s.t. pozwoli na dokonanie oceny skutecznosci tego organu
kolegialnego w $wietle zatozen ustawy, jak i rzeczywistych potrzeb
spotecznosci lokalnych oraz samych cztonkow komisji. Przyjecie tych
zatozen oraz zidentyfikowanie potencjalnych problemow interpretacy;j-
nych dotyczacych m.in. statusu prawnego GKRPA, jej uprawnien oraz
relacji z sadami powszechnymi wyznacza kierunki dalszych dziatan
badawczych w tej cze$ci opracowania.

34 Art. 4' ust. 1 pkt 1-7 u.w.t.p.a.

35 Poczatkowo GKRPA powotywane byly uchwata rady gminy. Dopiero ustawa
z 27 kwietnia 2001 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi, ustawy o radiofonii i telewizji oraz ustawy o oplacie
skarbowej (Dz. U. z 2001 r. Nr 60 poz. 610) zmieniono art. 4! ust. 3 u.w.t.p. po-
przez zmian¢ wlasciwego organu z rady gminy na zarzad gminy, a od 9 listopada
2002 r. ze wzgledu na likwidacj¢ zarzadow gminy powolywanie GKRPA nalezy
do wdjta (burmistrza, prezydenta miasta).
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2. Podstawy prawne funkcjonowania GKRPA

Jak wspomniano we wczesniejszych rozwazaniach, ustawa z dnia 12
wrzesnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi**® wprowadzony zostat do u.w.t.p.a. art. 4!,
w ktorym uregulowano problematyke zadan wiasnych gminy w zakresie
prowadzenia dziatan zwigzanych z profilaktyka i rozwigzywaniem
problemoéw alkoholowych. Regulacje w tym zakresie podlegaty wielu
nowelizacjom. Aktualne brzmienie przepisu stanowi, ze zadaniami
wlasnymi gminy jest prowadzenie dziatan zwigzanych z profilaktyka
i rozwigzywaniem problemoéw alkoholowych, jak i integracji spotecznej
0so0b zmagajacych si¢ z uzaleznieniem od alkoholu®*’. Wyszczegodlnione
w tym artykule zadania zaliczane sa zbiorczo do dziatan z zakresu pro-
filaktyki oraz rozwigzywania problemoéw alkoholowych, a ustawodawca
przypisat ich realizacje jednostkom samorzadu terytorialnego jako ich
zadania wlasne. Uzycie w art. 4! ust. 1 u.w.t.p.a. zwrotu ,,w szczegol-
nosci” wskazuje, ze zakres dzialan okreslony w punkcie od 1 do 7 jest
katalogiem otwartym. W judykaturze®*® podnosi si¢, ze np. dziatania
gminy moga obejmowaé rowniez organizacje szkolen dla sprzedaw-
cow napojow alkoholowych. Zadanie to jest zwigzane z profilaktyka
i rozwigzywaniem problemow alkoholowych w odroznieniu od np.
zadania dotyczacego zakupu sprzgtu majacego na celu monitoring
uliczny okreslony w uchwale miasta*’. Podkreslenia wymaga fakt,
ze dziatania zaréwno profilaktyczne, jak 1 interwencyjne podejmowane
sa nie tylko wobec 0s6b uzaleznionych, ale rowniez wobec cztonkow ich
rodzin oraz lokalnej spotecznosci. Jest to efekt systemowego podejscia
do problematyki uzaleznien3+.

3¢ Dz.U.z 1996 1. Nr 127, poz. 593.

37 T. Kuczynski, Charakter prawny i podstawy prawne funkcjonowania gminnych
komisji rozwigzywania problemow alkoholowych, ,,Studia Prawnoustrojowe”
2021, nr 54, s. 288.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dn. 12 maja 2011 r.,
IIT SA/Lu 52/11, LEX nr 933551; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dn. 14 maja 2009 r., I GSK 929/08, LEX nr 599069.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 21 grudnia 2010 r., II GSK
1070/09, LEX nr 746058.

G. Krawiec, Dzialania zwigzane z profilaktykq i rozwigzywaniem problemow al-
koholowych [w:] Przeciwdziatanie alkoholizmowi w gminie, 2023, Legalis/el.
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Realizacja wspomnianych zadan jest prowadzona w postaci uchwa-
lonego przez rade gminy gminnego programu profilaktyki i rozwiazy-
wania problemow alkoholowych oraz przeciwdzialania narkomanii,
ktory stanowi czg$¢ strategii rozwigzywania problemow spotecznych
ima uwzgledniac cele operacyjne dotyczace profilaktyki rozwigzywania
probleméw alkoholowych i przeciwdziatania narkomanii okre$lone
w Narodowym Programie Zdrowia.

Ustawodawca natozyt na organ wykonawczy gminy obowiazek po-
wotania GKRPA, ktorej podstawowym zadaniem jest w szczegolnosci
inicjowanie dziatan w zakresie zadan okreslonych w artykule 4! ust. 1
u.w.t.p.a. oraz podejmowanie takich czynnosci, ktore zmierzatyby do orze-
czenia o zastosowaniu wobec osoby uzaleznionej od alkoholu obowiazku
poddania si¢ leczeniu w zaktadzie lecznictwa odwykowego. Zgodnie
z art. 4! ust. 3 u.w.t.p.a. powotanie organu kolegialnego, o ktorym mowa
wczesniej, jest obowigzkowe, o czym $wiadczy uzyte w przepisie sformu-
fowanie ,,wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast) powotujg gminne
komisje rozwigzywania probleméw alkoholowych (...)**!. Podkre$lenia
wymaga, ze dzialanie GKRPA reguluje u.w.t.p.a. oraz inne akty prawne**,
ktore przyznaja im okreslone uprawnienia. Oprocz dziatan zwigzanych
z profilaktyka i rozwigzywaniem problemow alkoholowych oraz integracji
spotecznej 0sob uzaleznionych od alkoholu** komisja m.in.

1) wydaje opinie dotyczace zgodnosci lokalizacji punktu sprzedazy
z uchwatami rady gminy***;

2) kontroluje przestrzeganie zasad oraz warunkow korzystania
z zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia w miejscu lub poza miejscem sprzedazy**;

3) kieruje na badanie w przedmiocie uzaleznienia od alkoholu i wska-
zania rodzaju zaktadu leczniczego®*®;

3 Ibidem.

32 M.in. rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 6 wrzesnia 2023 r. w sprawie pro-
cedury Niebieskie Karty oraz wzoréw formularzy ,,Niebieska Karta” wydane
na podstawie art. 9d ust. 5 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu
przemocy domowej (Dz. U. 22023 r. poz. 1870) czy ustawa z dnia 29 lipca 2005 r.
o przeciwdziataniu przemocy domowej (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1673).
Przyktadowe zadania GKRPA wynikaja z art. 4(1) ust. 1 u.w.t.p.a.

Art. 18 ust. 3a u.w.t.p.a.

Art. 18 ust. 8 u.w.t.p.a.

Art. 25 w zw. z art. 24 u.w.t.p.a.
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4) sktada wniosek dot. natozenia obowigzku poddania si¢ leczeniu
odwykowemu?*’;

5) zgodnie z art. 9a ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o prze-
ciwdzialaniu przemocy domowej przedstawiciele komisji wchodza

w sktad zespotoéw interdyscyplinarnych ds. przeciwdziatania prze-

mocy domowej. W dalszej czg$ci opracowania szczegolng uwage

poswiecono analizie procedury ,,Niebieskie Karty” w kontekscie
praktycznej dzialalnosci GKRPA.

W sktad GKRPA wchodzg osoby przeszkolone w zakresie profilakty-
ki i rozwigzywania problemoéw alkoholowych**. Komisje powotuje wojt
(burmistrz, prezydent miasta) w drodze zarzadzenia. W orzecznictwie
uksztattowat si¢ poglad, ze w zwiazku z przypisaniem kompetencji
do powotania GKRPA organowi wykonawczemu gminy piastun tego
organu nie moze by¢ cztonkiem komisji. Jak wskazat w wyroku z dnia
12 maja 2009 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi**, naru-
szatoby to prawo ,,(...) poprzez ztamanie ogodlnego zakazu zawartego
w art. 18 (obecnie 30) ustawy o pracownikach samorzadowych, tj.
wykonywania przez wojta zaje¢, ktore pozostaja w sprzecznosci z jego
obowigzkami, wywotujacych uzasadnione podejrzenie o stronniczo$¢”.
Wynika to z zakazu tgczenia funkcji, bowiem wojt jest organem wta-
$ciwym, na postawie u.w.t.p.a., do wydawania zezwolen na sprzedaz
napojow alkoholowych. Zatem nieracjonalnym i nieetycznym dziata-
niem byloby powolywanie tej samej osoby do sktadu GKRPA, bowiem
kumulowatoby to funkcje petnione przez ten podmiot w gminie.

W doktrynie pojawit si¢ poglad, ktéry wyraza pewng watpliwo$¢ co
do mozliwo$¢ zasiadania w GKRPA przez osobg wykonujaca mandat
radnego w radzie gminy. Wigzac by si¢ to miato z kompetencjg komi-
sji w przedmiocie opiniowania wnioskow o zezwolenie na sprzedaz
alkoholu. D. Czesyk podnosi**, ze faczenie mandatu radnego gminy
z petnieniem funkcji cztonka GKRPA traktowac nalezatoby jako prze-
kroczenie zakazu wyrazonego w art. 24e ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktorym

M7 Art. 26 ust. 3 u.w.t.p.a.

38 Art. 4! ust. 4 u.w.t.p.a.

3 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 12 maja 2009 r.,
sygn. III SA/Ld 74/09, LEX nr 515022.

30 Szerzej: D. Czesyk, Udzial radnych w procesie przyznania przedsigbiorcom ze-
zwolenia na sprzedaz alkoholu na terenie gminy, ST 2017, nr 1, s. 65-75.
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»Radni nie mogg podejmowac¢ dodatkowych zaje¢ ani otrzymywacé
darowizn mogacych podwazy¢ zaufanie wyborcéw do wykonywania
mandatu zgodnie z art. 23a ust. 1”. Twierdzenie to nie wydaje si¢ uza-
sadnione, bowiem za L. Morawskim przyja¢ nalezy, iz dokonujac
wyktadni przepiséw, powinniSmy przestrzega¢ pewnych uksztatto-
wanych dyrektyw, w tym tej, ktora stanowi, ze: ,,Dopuszczalna jest
interpretacja rozszerzajaca praw i wolnosci obywatelskich, a zasadniczo
niedopuszczalna jest wyktadnia rozszerzajaca ich obowigzkéw oraz
ograniczen ich praw i wolno$ci™**!. W omawianym przepisie brakuje
wyartykulowanego zakazu co do mozliwosci tgczenia mandatu radnego
z zasiadaniem w GKRPA. Nie ma rowniez racjonalnych argumentow
wskazujacych, jakoby funkcja cztonka GKRPA miescita si¢ w kategorii
dodatkowych zaje¢ mogacych podwazy¢ zaufanie wyborcow do wyko-
nywania mandatu zgodnie z art. 23a ust. 1 u.s.g. Nalezy takze wskazac,
ze w praktyce przypadki powotywania radnych do sktadu GKRPA nie
sa czym$ wyjatkowym?*¥2,

W praktyce stosowania przepisu art. 4! ust. 4 u.w.t.p.a. pojawity si¢
przypadki jego btednej wyktadni, a w konsekwencji rowniez niepra-
widlowego zastosowania. Dyspozycja normy przywolanej regulacji
oznacza, ze w sktad komisji rozwigzywania problemoéw alkoholowych
moga wchodzi¢ jedynie osoby przeszkolone. W tym zakresie rozstrzy-
gniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 2 listopada 1999 1.
odnosi si¢ do zbyt szerokiej wyktadni tego przepisu**. Wojewoda
stwierdzit niewazno$¢ uchwaty rady gminy w sprawie powotania czton-
kow GKRPA, bowiem razaco naruszata ona art. 4' ust. 3 1 4 u.w.t.p.a.
Z poczynionych ustalen wynikato, Zze pracownicy powotani w sktad
komisji nie byli przeszkoleni w zakresie profilaktyki i rozwigzywania
problemow alkoholowych. Z literalnego brzmienia przepisu wywies¢
nalezy, iz osoby powolywane w sktad GKRPA powinny by¢ juz przed
powotaniem przeszkolone w okreslonym tu zakresie. Ponadto przyjac
nalezy, ze osoby wchodzace w sktad takiej komisji powinny cechowaé

31 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 193.

352 Zob.https://www.mogilno.pl/asp/sklad-rady-oraz-komisji, 19,,1 [dostep: 7.07.2025];
https://www.mogilno.pl/asp/sklad-gkrpa,333,,1 [dostep: 7.07.2025].

3% Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 2 listopada 1999 r.,
sygn. Akt PN 11 0914/89/99, LEX nr 1732395; tozsamo: wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dn. 21 lipca 2010 r., I GSK 705/09, LEX nr 694422.
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si¢ znajomoscig problematyki antyalkoholowej, co przyczyni¢ si¢ moze
do szybkiego, terminowego rozwigzywania problemow z tym zwig-
zanych na terenie gminy. Zatem brak przeszkolenia w dacie wyboru
powodowac bedzie razace naruszenie przepisow ustawy.

Oprocz wymogu przeszkolenia cztonkow komisji ustawodawca
nie okreslit innych kryteriow zwiazanych z cztonkostwem w GKRPA.
Brak w ustawie okres$lenia m.in. kadencyjnosci, a w zwiazku z tym
przestanek ich odwotania** czy maksymalnej badz minimalnej liczby
cztonkdéw powotywanych w ramach komisji, jak i przystugujacego
im wynagrodzenia z tytulu petlnionej funkcji. O tyle, o ile kwestia
obowigzkowego wynagrodzenia cztonkow GKRPA okreslona bedzie
w gminnych programach rozwiazywania probleméw alkoholowych>,
o tyle liczba cztonkdéw komisji pozostawiona zostata do oceny organu
powotujacego. W doktrynie pojawit si¢ postulat wdrozenia do u.w.t.p.a.
analogicznych regulacji, jak w przypadku okreslenia liczby radych
w art. 17 u.s.g. T. Kuczynski wskazuje, ze takie rozwigzanie przyczy-
nitoby si¢ do ujednolicenia praktyki powolywania liczby cztonkow
GKRPA*»* Takie rozwigzanie nadal nie bytoby wystarczajace, bowiem
brakowatoby w nim aspektu kwalifikacji, jakie powinny spetniac osoby
pretendujace do bycia cztonkiem tego podmiotu. Zatem rozwigzaniem
najbardziej pozadanym bytoby réwniez okreslenie kompetencji, jakie
powinni posiada¢ cztonkowie GKRPA, badZ wprowadzenie corocznych
obowigzkowych szkolen z okreslonych umiejgtnosci o charakterze prio-
rytetowym.

Interesujacy raport z badania w zakresie m.in. kompetencji cztonkow
GKRPA zostal opublikowany przez Panstwowa Agencje Rozwiazy-

3% Za R. Budzisz, B. Jaworska-Debska, K. Wlazlak przyjac¢ nalezy, ze odwotania
dokonuje podmiot, ktory powolat osobg na okreslone stanowisko — w tym przy-
padku do pehienia funkcji cztonka GKRPA; R. Budzisz, B. Jaworska-Dgbska,
K. Wlazlak, Rola samorzgdu terytorialnego w zakresie wychowania w trzezwosci
i przeciwdziatania alkoholizmowi (cze¢s¢ druga), ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”
2009, t. LXXX, s. 65.

Pamigta¢ nalezy, aby w uchwale okresli¢ zasady wynagradzania wszystkich
cztonkoéw, a nie jedynie przewodniczacego GKRPA; takie dziatanie stanowitoby
naruszenie przepisu art. 4(1) ust. 5 u.w.t.p.a. Szerzej: wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Lublinie z dn. 19 wrze$nia 2019 r., Il SA/Lu 149/19, LEX
nr 2769213. Kwestia wynagrodzenia cztonkéw zostata opisana w rozdziale doty-
czacym gminnych programow rozwiazywania probleméw alkoholowych.

3% T. Kuczynski, Charakter prawny..., s. 291.
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wania Problemow Alkoholowych (od 2022 r. Krajowe Centrum Prze-
ciwdziatania Uzaleznieniom)**’. Analiza przedmiotowego dokumentu
prowadzi do wyrdznienia kluczowych postulatow zmian i wnioskow
dotyczacych kompetencji i przeszkolenia cztonkow GKRPA, ktore ze
wzgledu na brak regulacji w przedmiotowym zakresie wydaja si¢ ak-
tualne. Dotyczy to instytucjonalizacji obowigzku szkolen cyklicznych,
ktore dotyczytyby m.in. pracy z rodzing, czy prawa administracyjnego
w zakresie opiniowania zezwolen czy kontroli punktow sprzedazy.
Przedstawiono tu zestawienie obrazujace kompetencje cztonkow
GKRPA i potrzeb szkoleniowych, ktore przygotowano na bazie udo-
stepnionego raportu.

Niestety, Krajowe Centrum Przeciwdziatania Uzaleznieniom nie
kontynuowato badan w przedmiotowym zakresie. Niemniej szkolenia,
w tym odnoszace si¢ do ryzyka wypalenia zawodowego, powinny
by¢ obligatoryjnym elementem corocznego kalendarza zwigzanego
z doskonaleniem zawodowym cztonkéw komisji. Z przedstawionego
zestawienia wynika, ze mieliSmy do czynienia z dysproporcja mi¢dzy
deklarowanymi kompetencjami a rzeczywistym przygotowaniem czton-
kow GKRPA. W 2015 r. najstabiej rozwinigtym obszarem w zakresie
kompetencji byta wiedza w zakresie profilaktyki dzieci i mtodziezy
oraz wypalenia zawodowego?>*.

3. Status prawny GKRPA

Omawiajgc status prawny GKRPA, nalezy w szczegdlnosci zwrdci¢
uwage na przepisy zawarte w art. 4! ust. 3-5 u.w.t.p.a. Ustawodawca

37 PARPA_Raport_ Gminne Komisje.pdf [dostep: 28.06.2025].

38 Ostatni raport z Ogoélnopolskich badan ankietowych przeprowadzonych w 2024 r.
w ramach Europejskiego Programu Badan Ankietowych ESPAD ,,Uzywanie al-
koholu i narkotykow przez mlodziez szkolna” wskazuje, ze napoje alkoholowe
pozostaja najczesciej stosowana substancja psychoaktywng wsrod ucznidw szkot
$rednich. Az 72,9% pierwszoklasistow miato kontakt z alkoholem, a odsetek ten
wsrod uczniow klas trzecich przekracza 90%. Wyniki te jednoznacznie pokazuja,
ze dziatania profilaktyczne w tym zakresie pozostaja niezbedne, a wiedza na te-
mat skutecznych strategii profilaktycznych wsérdd cztonkow GKRPA jest szcze-
gblnie istotna; https://kepu.gov.pl/wp-content/uploads/2025/03/Raport-ESPAD-
-2024-POLSKA..pdf [dostep: 28.06.2025].
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uregulowat w nich kwestie ustrojowo-organizacyjne, ktore odnosza si¢
bezposrednio do GKRPA. Podejmujac si¢ literalnej wyktadni powota-
nych przepiséw, wskazac¢ nalezy, ze GKRPA ma charakter obligatoryjny,
kolegialny i spoteczny. W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage
naniejednoznaczno$¢ pozycji ustrojowej komisji, szczegolnie w zakresie
jej kwalifikowania do grupy organdéw administracji publicznej*. Poza
wszelka watpliwos$cig pozostaje fakt, ze GKRPA nie jest organem gminy
w ujeciu ustrojowym. Wynika to z jednoznacznej regulacji art. 11a ust.
1 u.s.g., zgodnie z ktérym organami gminy sg: 1) rada gminy i 2) wojt
(burmistrz, prezydent miasta). Jak shusznie zauwaza Cz. Martysz: ,,Prze-
pis ten nie budzi juz zadnych watpliwosci interpretacyjnych, poniewaz
poza organami wymienionymi w art. 11a funkcji organu gminy nie
mozna przypisa¢ jakiemukolwiek innemu organowi™®. Kolejna bez-
sporng kwestig jest stwierdzenie, ze GKRPA nie jest komisja rady gminy.
Watpliwo$ci w tym zakresie pojawialy si¢ w okresie obowigzywania
art. 4! ust. 3 u.w.t.p.a. w pierwotnym brzmieniu nadanym ustawg z dnia
12 wrzesnia 1996 r.*', zgodnie z ktérym to rady gminy powotywaty
GKRPA, a ustawodawca expressis verbis wskazat, ze do gminnych ko-
misji rozwigzywania problemow alkoholowych nie stosuje si¢ przepisu
art. 21 ust. 1 u.s.g. W obecnym stanie prawnym jakiekolwiek rozwazania
dotyczace kwalifikowania GKRPA w kategorii organéw wewnetrznych
rady gminy, w tym jej komisji, s niczym nieuzasadnione.

Ustalenie, ze GKRPA nie jest organem gminy oraz nie jest komisja
rady gminy, o ktérej mowa w art. 21 u.s.g., nie przesagdza w sposob
definitywny jej charakteru prawnego. Otwarte pozostaje bowiem
pytanie, czy jest ona organem administracji publicznej. Jak stusznie
zauwaza M. Stahl, pojecie organdow administracji publicznej pozostaje
kolejnym pojeciem z zakresu prawa ustrojowego, ktore nie doczekato
si¢ powszechnie przyjmowanej, jednoznacznej definicji ani na ptasz-
czyznie prawnej, ani na plaszczyznie doktrynalnej**?. Pojawiajace

39 1. Niznik-Dobosz, Art. 4'...

30 C. Martysz [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
wyd. III, Warszawa 2021, art. 11(a). Podobnie R. Budzisz, B. Jaworska-Dgbska,
K. Wlazlak, Rola samorzqgdu..., s. 64.

31 Ustawa z dnia 12 wrze$nia 1996 r. 0 zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. Nr 127, poz. 593).

32 M. Stahl, Organy administracji publicznej, organy administrujqce, rodzaje orga-
now [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Podmioty administru-
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si¢ w nauce prawa administracyjnego réznorodne koncepcje organu
administracji publicznej mozna zasadniczo podzieli¢ na dwie grupy:
podmiotowe i organizacyjno-przedmiotowe’*. W przypadku teorii
organizacyjno-przedmiotowych podkresla si¢ przede wszystkim
wyodrebnienie organizacyjne w strukturze aparatu panstwowego,
charakterystyczne dla administracji formy dzialania oraz przyznanie
okreslonych prawem kompetencji*®. Jak zauwaza E. Ochendowski,
mowigc o kompetencjach, nie zawsze nalezy mie¢ na mysli wytacznie
kompetencji do podejmowania decyzji: ,,zadaniem organu moze by¢
przygotowanie rozstrzygnig¢, ktére podejmuje ktos inny, wyrazanie
opinii, przygotowanie projektow aktow prawnych, przeprowadzanie
kontroli i podejmowanie podobnych czynno$ci. W takich przypadkach
mamy do czynienia z organami, ktore zaliczane sg do kategorii orga-
now pomocniczych™%. Analiza obowigzujacych przepisow prawa,
w tym przyznajacych GKRPA okre$lone kompetencje, uzasadnia teze,
ze podmioty te posiadajg atrybuty organéw administracji publicznej
— wyodrebnienie organizacyjne, ustawowo okreslone kompetencije,
realizacja zadan publicznych (zadan wlasnych gminy)*®. Na szcze-
g6lng uwage zastuguja tu przyznane GKRPA kompetencje opinio-
dawcze w procesie wydawania decyzji administracyjnych (art. 18
ust. 3a u.w.t.p.a). Przez uprawnienia opiniodawcze komisje uzyskaty
zdolnos¢ do wladczego podejmowania we wlasnym imieniu dziatan
wywotujacych okreslone skutki prawne w konkretnych sprawach
w stosunku do indywidualnie oznaczonych adresatow. Powierzono im
wiec sprawowanie w okreslonym zakresie orzecznictwa administra-
cyjnego w sprawach indywidualnych. Wprawdzie nie zostaty powota-
ne do rozstrzygania tych spraw w drodze decyzji administracyjnych,
ale moga w tych sprawach dziata¢ w sposob wtadczy, wydajac inne
zewnetrzne akty administracyjne (postanowienia). W orzecznictwie
wskazano, ze realizujac te funkcje, GKRPA sg organami w rozumieniu

Jace, t. 6, System Prawa Administracyjnego, Warszawa 2011, s. 61 i przywolana

tam literatura.

B. Adamiak, O podmiotowosci organéw administracji publicznej w postgpowaniu

sgdowoadministracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2006, nr 11, s. 46.

E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 246-247.

35 Ibidem, s. 249.

3% Por. W. Chroscielewski, Organ administracji publicznej w postgpowaniu admini-
stracyjnym, 2002, s. 222.
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art. 106 § 1 k.p.a.**” Na marginesie nalezy jedynie wskaza¢, ze pomimo
zastosowania w art. 18 ust. 3a u.w.t.p.a. opinii jako formy wspotdzia-
fania organdw w postgpowaniu w sprawie zezwolenia na detaliczng
sprzedaz napojow alkoholowych uprawnienia rozstrzygajace GKRPA
sg zdecydowanie wigksze, niz wskazywataby na to wtasnie forma
opinii (jako niewigzgcego stanowiska innego organu). Ustawodawca
warunkuje bowiem w art. 18 ust. 3a u.w.t.p.a. mozliwo§¢ wydania
przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) zezwolenia na sprze-
daz napojow alkoholowych od pozytywnej opinii gminnej komisji
rozwigzywania problemow alkoholowych o zgodnosci lokalizacji
punktu sprzedazy z uchwatami rady gminy, o ktorych mowa w art. 12
ust. 1-3 u.w.t.p.a. 4 contario wydanie przez GKRPA opinii negatywnej
w tym zakresie wyklucza mozliwo$¢ wydania przez organ decyzyjny
pozytywnej decyzji w sprawie; innymi stowy, jest wigzace dla organu
rozstrzygajacego sprawe¢. Opinia ta polega na ocenie faktow przy
uzyciu przyjetych ustawowych lub subiektywnych kryteriow przez
opiniujacego’®®.

GKRPA pelni rowniez istotna funkcj¢ inicjujaca w procedurze
zobowigzania osoby uzaleznionej do poddania si¢ leczeniu odwykowe-
mu*®. Czynnosci podejmowane na podstawie art. 24 u.w.t.p.a. stanowig
szczegb6lny mechanizm ingerencji panstwa w sfer¢ wolnosci osoby
uzaleznionej, bowiem przewiduja mozliwo$¢ orzeczenia przez sad
powszechny obowiazku poddania si¢ leczeniu odwykowemu. GKRPA,
dziatajgc na podstawie przestanek spotecznych i zdrowotnych, kieruje
osobe uzalezniong na badanie przez bieglego, co stanowi pewnego
rodzaju przygotowanie dla ewentualnego postgpowania sagdowego.
Orzeczenie sagdu o zastosowaniu przymusowego leczenia uzaleznione
jest od kumulatywnego spetnienia dwoch przestanek, tj. medycznej
(uzaleznienie od alkoholu) i spotecznej, ktoéra wskazuje na postepujace
negatywne skutki uzaleznienia, w tym na rozktad relacji rodzinnych,
co potwierdza postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 29 lutego

37 Zob. Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 11 maja 1998 r., OPK
3/98, ONSA 1998, nr 4, poz. 114.

D. Biniasz-Celka, Gminny Program Profilaktyki i Rozwigzywania Problemow Al-
koholowych jako podstawowa forma realizacji zadan wltasnych gminy z zakresu
profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych, ,,Studia Prawa Publiczne-
g0” 2020, nr 1 (29), s. 86.

39 Art. 24 u.w.t.p.a.
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2024 1.’ Przyja¢ nalezy, ze w tym kontekscie rola GKRPA ogranicza
si¢ wylacznie do funkcji quasi-procesowej, polegajacej na zebraniu
dokumentacji i zainicjowaniu procedury przed sadem. Sad Najwyzszy
w postanowieniu z dnia 2 lipca 2024 r.*"' podkreslit, ze instrument
przyznany przez ustawodawce nie moze by¢ naduzywany i powinien
by¢ stosowany z uwzglednieniem zasady proporcjonalno$ci. Kazdo-
razowo sad zobowigzany jest do przeprowadzenia ustalen, czy doszto
do wystapienia przestanek wskazanych w art. 24 u.w.t.p.a., a nastepnie
do dokonania oceny, czy stanowig one w okoliczno$ciach rozpoznawa-
nej sprawy podstawe do zastosowania art. 26 u.w.t.p.a. i skierowania
osoby uzaleznionej na leczenie odwykowe. W przedmiotowym zakresie
sad dysponuje istotnym zakresem uznaniowosci, niemniej jego decyzja
nie moze by¢ dowolna — musi by¢ oparta na obiektywnych ustaleniach
stanu faktycznego.

Nalezy w sposob jednoznaczny wskazac na charakter relacji zacho-
dzacej pomiedzy GKRPA a sgdem w omawianej procedurze. Niezasadne
jest przyjecie zatozenia, ze komisja dziata w sposob wtadczy 1 wykonuje
kompetencje administracyjne sensu stricto. W judykaturze jednoznacznie
rozstrzygnigto, ze wniosek o skierowanie na badanie, o ktérym mowa
w art. 25 u.w.t.p.a., nie stanowi aktu ani czynnosci z zakresu admini-
stracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., co wyklucza
mozliwos¢ jego zaskarzenia do sadu administracyjnego. Ponadto nie
istniejg zadne podstawy, aby przyjac, ze sprawa dotyczaca skierowania
osoby uzaleznionej na badanie lekarskie’”> ma charakter indywidualnej
sprawy administracyjnej w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a. W literaturze
przedmiotu wcigz podnoszone sg uwagi dotyczace charakteru prawnego
omawianego skierowania, wskazujac, ze wywoluje ono okreslone skutki
prawne, jak i faktyczne’”. Majac na uwadze zarowno aktualne orzecz-
nictwo, jak i owe tezy, trzeba uznac, ze skierowanie stanowi nietypowa
forme dziatania GKRPA i zasadne mogtoby by¢ ustawowe doprecyzo-
wanie kwestii budzacych watpliwosci. W literaturze przedmiotu zwraca

370 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dn. 29 lutego 2024 r., T CSK 105/24, LEX
nr 3706767.

371 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dn. 2 lipca 2024 r., IT CSKP 1322/22, LEX

nr 3732326.

Art. 24 u.w.t.p.a. w zw. z art. 25 u.w.t.p.a.

G. Krawiec, Ustawa o wychowaniu..., art. 94.
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sig¢ rowniez uwage na niejednoznacznos$¢ pozycji GKRPA jako podmiotu
o charakterze hybrydowym — z jednej strony to organ o charakterze
doradczym, z drugiej za$ organ wtadzy publicznej, wykonujacy funkcje
wiladcze o istotnych skutkach prawnych (zob. art. 18 ust. 3au.w.t.p.a.)*’.

4. Analiza praktyki dzialania GKRPA

Przyjmujac za punkt wyjscia wezesniejsze rozwazania, zasadne jest
odwotanie si¢ do praktycznych zalecen wynikajacych m.in. z analizy
wybranych raportow Najwyzszej 1zby Kontroli (dalej: NIK). Analiza
tu poczyniona ma na celu przyblizy¢ problemy i wyzwania, z jakimi
mierzg si¢ komisje, co w konsekwencji bedzie stanowi¢ podstawe
do sformutowania postulatow de lege ferenda.

Wybrane do analizy dokumenty koncentrujg si¢ na dziataniach j.s.t.
w obszarze przeciwdziatania alkoholizmowi oraz realizacji zadan wy-
nikajgcych m.in. z u.w.t.p.a. Zakres materiatu badawczego obejmuje
nastepujace opracowania:

1) wystapienie pokontrolne NIK Delegatura w Olsztynie dot. przy-
musowego kierowania osob uzaleznionych od alkoholu na leczenie
odwykowe®”;

1) wystapienie pokontrolne NIK Delegatura w Szczecinie dot. profi-
laktyki uzaleznien od alkoholu i narkotykow?;

2) wystgpienie pokontrolne NIK Delegatura w Krakowie dot. ,,Ogra-
niczania spozycia napojow alkoholowych’"’;

3) wystapienie pokontrolne NIK Delegatura w Kielcach dot. realizacji
1 wykorzystania przez samorzady wojewodztw i gmin dochodow

37 Zob. m.in. G. Krawiec, Dzialania zwigzane z profilaktykq...; T. Kuczynski, Cha-
rakter prawny..., s. 296.

375 Wystapienie pokontrolne NIK nr P/15/095, LOL.410.013.04.2015; https://www.
nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,lol~p_15_ 095 20160309141532
1457532932~id3~02,typ.kj.pdf [dostep: 1.06.2025].

376 Wystapienie pokontrolne NIK nr P/19/094, 1LSZ.410.003.03.2019; https://www.
nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,Isz~p 19 094 2019073013050
61564484706~id2~01,typ.kj.pdf [dostep: 1.06.2025].

377 Wystapienie pokontrolne NIK nr P/20/076, LKR.410.006.04.2020; https://www.
nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,lkr~p 20 076_2020092415312
91600954289~id3~01,typ.kj.pdf [dostep: 1.06.2025].
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z optat za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholo-

wych¥7s;

4) wystgpienie pokontrolne NIK Delegatura w Gdansku dot. przeciw-
dziatania przemocy domowej*”;

5) wystapienie pokontrolne NIK Delegatura w Rzeszowie dot. prze-
ciwdziatania przemocy domowe;j*.

Pierwszy z wymienionych raportow dotyczyl nieefektywnosci
dziatania GKRPA w Steszewie, ktora zostata okre§lona na podstawie
obserwacji oraz analiz poczynionych przez NIK. Zarzuty przedstawione
w wystapieniu pokontrolnym dotyczyly w szczegolnosci braku sprawnego
i efektywnego wykonywania czynnosci, ktore dazytyby do orzeczenia
o zastosowaniu obowigzku poddania si¢ leczeniu odwykowemu.
Powigza¢ to nalezy ze zbyt dlugim czasem prowadzenia postgpowan
w tych sprawach, ktore kierowane byty do sadu. Z przedstawionych
przez NIK wyjasnien wynika, ze na 10 spraw skierowanych do sadu je-
dynie w przypadku jednej czas jej prowadzenia nie przekroczyt 100 dni.
W pozostalych o$miu sprawach czas ten wynosit odpowiednio od 141
do 342 dni. Wynikato to m.in. ze zwloki w skierowaniu do sagdu wniosku,
mimo iz uzyskano w tym zakresie opini¢ bieglego, badz z koniecznos$ci
powtornego wzywania osob na spotkania z GKRPA czy sktadania dekla-
racji bez pokrycia w zakresie dobrowolnego podj¢cia leczenia. Z innych
zarzutow podniesiono m.in. niskg skuteczno$¢ rozméw motywujacych
i kierowania 0sob do punktéw konsultacyjno-doradczych; nieokreslenie
warunkow realizacji zalecan dla bieglych w zakresie zasad i terminow wy-
konania badan; brak informacji o rozstrzygnieciach sadowych w sprawach
kierowanych prze GKRPA do sadu; nieprawidtowe pozyskiwanie danych
osobowych przy wykorzystaniu osrodka pomocy spotecznej i Policji*®!.

378 Wystapienie pokontrolne NIK nr P/12/165, LKI-4101-13-04/2012; https://www.
nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,lki~p 12 165 20121205155158
1354719118~1d3~01,typ,k.pdf [dostep: 1.06.2025].

379 Wystapienie pokontrolne NIK nr P/24/080, LGD.410.5.3.2024; https://www.nik.
gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,lgd~p 24 080_2024082914550017
24936100~id2~01,typ.kj.pdf [dostgp: 1.06.2025].

30 Wystapienie pokontrolne NIK nr P/24/080, LRZ.410.6.7.2024; https://www.nik.
gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,lrz~p 24 _080_20240829145500172
4936100~1d6~01,typ,k.pdf [dostgp: 1.06.2025].

381 Wystapienie pokontrolne NIK nr P/15/095, LOL.410.013.04.2015; https://www.
nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,lol~p_15_ 095 20160309141532
1457532932~id3~02,typ.kj.pdf [dostep: 1.06.2025].
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Pozostale raporty rowniez odnosza si¢ do dzialalnosci GKRPA
i przedstawiaja ogolne zasady ich funkcjonowania. W raporcie do-
tyczacym gminy Goleniow*** wspomniano o komisji w kontekscie
przygotowywania oraz realizacji gminnych programoéw profilaktyki
i rozwigzywania problemow alkoholowych oraz przeciwdzialania
narkomanii. I tak, w tym dokumencie problem dotyczyt strategicznego
planowania i ewaluacji programow, w ktorych komisja odgrywatla ele-
mentarna rolg. Pomimo ze gmina podejmowata dziatania w celu posze-
rzenia i udoskonalenia oferty, to dzialata na podstawie wtasnej wiedzy
i doswiadczenia, nie identyfikujac w tym zakresie problemow i potrzeb
na podstawie weryfikowalnych i okreslonych w czasie miernikow?*.

Natomiast w wystgpieniu pokontrolnym dotyczacym gminy Dabro-
wa Tarnowska’* dziatalnos¢ GKRPA obejmowata realizacj¢ gminnych
programow profilaktyki oraz kontrole przestrzegania zasad sprzedazy
alkoholu. Cztonkowie GKRPA w latach 2017-2019 przeprowadzili tacz-
nie 42 kontrole i zadna z nich nie zakonczyta si¢ wszczgciem procedury
cofnigcia zezwolenia. Okazato sig, ze zespoty kontrolne GKRPA nie
dokonywaty weryfikacji ze stanem faktycznym o$wiadczen przedsig-
biorcéw o wartosci dokonanej sprzedazy napojow alkoholowych, co
oceniono jako nierzetelne dziatania, ktore w konsekwencji mogto pro-
wadzi¢ do niemoznos$ci wykrycia podstaw do cofnigcia zezwolenia®®.

Kolejne dwa wystapienia pokontrolne odnosza si¢ do przeciwdziata-
nia przemocy domowej w ramach dzialania Miejskiego Osrodka Pomo-
cy Spotecznej (dalej: MOPS) w Leborku’® oraz Komendy Powiatowej
Policji (dalej: KPP) w Jasle**”. Raporty te odnosza si¢ do dziatalnosci

382 Wystapienie pokontrolne NIK nr P/19/094, 1LSZ.410.003.03.2019; https://www.
nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,Isz~p_19_094 2019073013050
61564484706~id2~01,typ.kj.pdf [dostep: 1.06.2025].

3% Ibidem.

38 Wystapienie pokontrolne NIK nr P/20/076, LKR.410.006.04.2020; https://www.
nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,lkr~p 20 _076_20200924153129
1600954289~id3~01,typ.kj.pdf [dostep: 1.06.2025].

385 Ibidem.

386 Wystapienie pokontrolne NIK nr P/24/080, LGD.410.5.3.2024; https://www.nik.
gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,lgd~p_24 080_2024082914550017
24936100~id2~01,typ.kj.pdf [dostgp: 1.06.2025].

37 Wystapienie pokontrolne NIK nr P/24/080, LRZ.410.6.7.2024; https://www.nik.
gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,lrz~p_24 080_20240829145500172
4936100~1d6~01,typ,k.pdf [dostgp: 1.06.2025].
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GKRPA (w Leborku Miejska Komisja Rozwigzywania Problemow
Alkoholowych — MKRPA) w kontekscie ich roli w gminnym systemie
przeciwdziatania przemocy domowej oraz realizacji programow z tym
zwigzanych. Dziatania MKRPA w zakresie realizacji GPRPA w latach
2021-2023 obejmowaty m.in. stosowanie procedury ,,Niebieskie Karty”
oraz udziat w grupach roboczych Zespotu Interdyscyplinarnego. W sy-
tuacji, w ktorej stwierdzono, ze kto§ w rodzinie naduzywa alkoholu,
do grupy roboczej angazowano przedstawiciela MKRPA. Niemniej
w rzeczonym zakresie NIK stwierdzit nieprawidlowosci. W szesciu
przypadkach, w okresie pomigdzy grudniem 2022 a czerwcem 2023
1., grupy robocze byly powotywane w niepetnych sktadach, a w czte-
rech z szesciu grup brakowato przedstawiciela MKRPA. Ponadto
MOPS, wspoétpracujac z MKRPA w 11 z 30 badanych spraw w ramach
grup roboczych, w czterech przypadkach nie otrzymat informacji od
MKRPA w zakresie rozstrzygnie¢ wnioskow o przymusowe leczenie
0s6b stosujacych przemoc. Z kolei w drugim dokumencie podkre§lono
dziatalno$¢ komisji w zakresie inicjowania procedury ,,Niebieskie Kar-
ty”, wykazujac, ze na 40 analizowanych przypadkéw tylko w jednym
zatozenie ,,Niebieskiej Karty” nastgpito przez MKRPA w Jasle. NIK
podkresla, ze az w 70% badanych przypadkow zatozonych ,,Niebieskich
Kart” miato zwigzek ze spozywaniem alkoholu przez sprawcow
przemocy domowej, co stanowi podstawe do twierdzenia, ze GKRPA
odgrywaja kluczowa role w rozwigzywaniu probleméw rodzinnych.
Przytoczone raporty koncentrujg si¢ na bezposrednim dziataniu komisji
w zakresie przeciwdzialania przemocy domowej, zwtaszcza poprzez
integracje w Zespotach Interdyscyplinarnych oraz grupach roboczych
zajmujacych si¢ procedurg ,,Niebieskie Karty”, jak i na ich roli jako
jednego z podmiotow inicjujacych ta procedure. Pomimo pozytywnej
oceny dziatalno$ci zarowno MOPS Lebork, jak i KPP Jasto, w raporcie
wskazano obszary, jakie mimo wszystko wymagaja poprawy w zakresie
dokumentacji, kompletnosci sktadow grup, w tym interdyscyplinarnych,
oraz ewaluacji programow, co w sposob bezposredni badz posredni
odnosi si¢ do dziatalno$ci komisji.
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5. Kierunki zmian i propozycje de lege ferenda

Podkresli¢ nalezy, ze w doktrynie postuluje si¢ wiele zmian do-
tyczacych funkcjonowania GKRPA, z ktoérymi nalezy si¢ zgodzic,
a wrecz je poprze¢ 1 umocni¢ ich znaczenie. Zgodzi¢ nalezy si¢
z D. Czesykiem*®, iz w szerszym konteks$cie nalezy przyjrzec sig¢
wymogom stawianym czlonkom komisji, a w konsekwencji rozwazy¢
stworzenie katalogu kwalifikacji, jakie powinny by¢ oczekiwane wobec
osoby, ktora miataby by¢ cztonkiem GKRPA®¥. Analiza zagadnienia
prowadzi do wniosku, ze cztonkowie komisji powinni dysponowacé nie
tylko formalnym przeszkoleniem, ale takze wiedzg oraz praktycznym
doswiadczeniem, bowiem stanowic to bedzie gwarancj¢ prawidlowej
realizacji zadan wynikajacych z u.w.t.p.a. i innych ustaw. Wynika to
z roli, jakg odgrywaja GKRPA dzialajace w przestrzeni wymagajacej
zréznicowanych kompetencji.

Regulacja w obecnym ksztalcie przewiduje jedynie, ze cztonek ko-
misji powinien by¢ przeszkolony z zakresu profilaktyki i rozwigzywania
problemoéw alkoholowych. Co prawda KCPU opublikowato zatgcznik
wskazujgcy tematyczne bloki rekomendowane dla cztonkéw GKRPA®,
niemniej zwroci¢ nalezy uwage na zmiany zachodzace w otoczeniu
spoteczno-gospodarczym oraz badania wskazujace na obcigzenie emo-
cjonalne cztonkoéw komisji, a co za tym idzie — na potrzebg uwzglednie-
nia dodatkowych zagadnien szkoleniowych, w tym m.in. dotyczacych
wypalenia zawodowego czy Al w konteks$cie uzaleznien.

Reasumujgc, zidentyfikowane w ramach rozwazan nieprawidtowosci
stanowi¢ majg asumpt do zmiany koncepcji funkcjonowania GKRPA,
a w konsekwencji rowniez sposobu postrzegania ich cztonkow jako
0sob, od ktérych nalezy wymagaé specjalistycznej wiedzy i doswiad-
czenia praktycznego.

388 M.in. D. Czesyk, Udzial radnych..., s. 65-75.

3% Jednak przy zachowaniu samodzielno$ci gminy w tym zakresie, co mogtoby na-
stapi¢ poprzez odpowiednie uksztattowania upowaznienia ustawowego do regu-
lowania tych kwestii przez rad¢ gminy.
https://kcpu.gov.pl/wspolpraca-z-samorzadami/ramowy-program-szkolenia-dla-
-czlonkow-gminnych-komisji-rozwiazywania-problemow-alkoholowych/ [dostgp:
3.06.2025].
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ZAKONCZENIE

I. Kolejne dekady obowigzywania u.w.t.p.a. nie sprawitly, by skutki
nieodpowiedniego (zwlaszcza nadmiernego) spozywania alkoholu
w Polsce przestaty by¢ istotnym problemem spotecznym. Ustawo-
dawca zdecydowat si¢ na utrzymanie aktu prawnego, pochodzacego
jeszcze z poprzedniego ustroju, probujac dostosowaé go do nowych
uwarunkowan spoteczno-gospodarczych. Wywoluje to pewne trudnosci
w interpretowaniu niektorych przepisow.

W obowiazujacym stanie prawnym do zadan wtasnych gminy nalezy
szereg istotnych zadan dotyczacych profilaktyki, rozwigzywania pro-
bleméw alkoholowych oraz integracji spotecznej 0séb uzaleznionych.
Ich skuteczna realizacja wymaga podejmowania nie tylko dziatan o cha-
rakterze wladczym, ale rowniez niewtadczym. Kluczowe znaczenie ma
w tym zakresie rada gminy, ktéra uchwala gminny program profilaktyki
irozwigzywania problemow alkoholowych, w postaci ktorego zadania
wlasne gminy maja by¢ realizowane.

Ustawodawca dokonat znaczacej decentralizacji prawotworstwa,
umozliwiajgc organom stanowigcym gmin daleko idace ksztattowanie za-
réwno zasad prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w zakresie sprzedazy
napojow alkoholowych, jak i nawykdw spotecznych w zakresie spozywa-
nia alkoholu. Nalezy uzna¢, ze prawodawca lokalny otrzymat kompetencje
do znaczacego wkraczania w sfere praw i wolnosci obywatelskich.

Przedmiot znacznej czgsci uchwat podejmowanych przez radg gminy
na podstawie przepisow u.w.t.p.a. jest zwigzany z prowadzeniem dzia-
tfalnosci, na ktérg wymagane jest zezwolenie wydawane przez woijta,
przy udziale gminnej komisji.

W specyficzny sposob ustalone zostaly granice samodzielnosci
finansowej gminy. Z jednej strony zapewniono jej szczegoélne zrodta
dochodow, z drugiej istotnie ograniczono zakres zadan, na realizacje
ktorych moga by¢ przeznaczone. Organy gminy nie mogg ustala¢
wysokos$ci stawek optat przewidzianych ustawa, natomiast radzie
gminy umozliwiono posrednie wptywanie na potencjalnie uzyski-
wane dochody poprzez korzystanie z kompetencji do uchwalania
maksymalnej liczby zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych
na terenie gminy.
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Wszystko to pozwala uznac, ze ustawodawca stworzyt na poziomie
gminnym uwarunkowania prawne kreujace swoisty system i umozli-
wiajace gminie zar6wno wladcze, jak i organizatorskie ksztaltowanie
takich zachowan w ramach wspolnoty samorzadowej, ktore odpowia-
daja warto$ciom chronionym przez ustawodawce. Ow gminny system
stanowi jednoczes$nie element innego, wielopoziomowego systemu
(obejmujacego rowniez szczebel ogolnopanstwowy, wojewddzki
i powiatowy), ktérego elementy pozostaja ze soba w rdoznego rodzaju
relacjach (np. finansowych).

II. Zakres przeprowadzonej analizy w tym zakresie umozliwit
sformutowanie wnioskéw zaréwno o charakterze praktycznym, jak
i zwigzanym z sugestiami co do zmiany obowigzujacego stanu prawnego
na poziomie ustawowym oraz prowadzenia dalszych badan.

II. 1. 1. W odniesieniu do praktycznych aspektow finansowania
realizacji zadan:

1) przepisy u.w.t.p.a. przewiduja otwarty katalog zadan gminy w za-
kresie prowadzenia dziatan zwigzanych z profilaktyka i rozwiagzy-
waniem probleméw alkoholowych oraz integracji spotecznej 0osob
uzaleznionych od alkoholu; zakres tych zadan — cho¢ dos¢ szeroko
wykreslony przez ustawodawce — nie jest nieograniczony i nalezy
odroznia¢ go od innych zadan wtasnych gminy;

2) ustawodawca zroznicowat zadania, na realizacje ktorych moga by¢
wydatkowane $rodki uzyskane przez gming z optaty tzw. matpko-
wej oraz z pozostatych optat; te pierwsze mogg by¢ wydatkowane
roOwniez na niektore zadania wlasne gminy, ktore nie sa objete
gminnymi programami; w przypadku dochodow, o ktorych mowa
w art. 18 u.w.t.p.a., trzeba mie¢ na uwadze znacznie wezszy zakres
dopuszczalnych prawem wydatkow.

II. 1. 2. W odniesieniu do prawodawcy lokalnego:

1) z uwagi na zréznicowane orzecznictwo sadow administracyjnych
(zapadte nie tylko na gruncie u.w.t.p.a.) nalezy zadba¢ o przygoto-
wanie i procedowanie projektow uchwat, ktore zawieraja komplek-
sowe uzasadnienie; dotyczy to zwlaszcza tych, ktore potencjalnie
czesciej moga by¢ przedmiotem skarg do sadow administracyjnych;
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2)

3)

4)

w przypadku projektéw uchwal, o ktorych mowa w art. 12 ust. 7

u.w.t.p.a., w szczegdlnosci mozna rozwazy¢ powotanie si¢ w sposob

jednoznaczny na odpowiednie postanowienia gminnego programu;

w $wietle dotychczasowego orzecznictwa:

a) uchwata w sprawie gminnego programu uznawana jest za akt
wewngtrznie obowigzujacy (cho¢ pojawiaja si¢ w tym zakresie
zastrzezenia w pi$miennictwie prawniczym zwigzane z ujeciem
W niej materii potencjalnie mogacej by¢ uznang za materi¢ pra-
wa miejscowego);

b) uchwaty w sprawach: maksymalnej liczby zezwolen, usytu-
owanie miejsc sprzedazy, podawania i spozywania napojow
alkoholowych, godzin sprzedazy napojow alkoholowych oraz
odstepstwa od zakazu spozywania napojow alkoholowych stano-
wig akty prawa miejscowego i z praktycznego punktu widzenia
powinny zawierac przepis o podleganiu publikacji we wiasciwym
dzienniku urzgdowym;

cho¢ obowigzujace przepisy nie nakazuja wprost podejmowania

uchwat ukierunkowanych na ograniczenie dostgpnosci alkoholu

(inaczej niz w przesztosci), to obowiazek taki mozna wyprowadzi¢

z przepiséw okreslajacych zadania administracji publicznej i warto-

$ci chronionych na gruncie u.w.t.p.a.; zagadnienie to powinno by¢

wzigte pod uwage w procesie legislacyjnym;

szczegolng uwage nalezy zwrocié na proceduralne aspekty stano-

wienia tych aktow prawa miejscowego, w odniesieniu do ktorych

ustawodawca wymaga uzyskania opinii (m.in. jednostek pomocni-
czych gminy); naruszenia w tym zakresie mogg by¢ uznane za istotne
naruszenie prawa i skutkowac niewaznoscig uchwat.

I1. 2. W zakresie wnioskow de lege ferenda skierowanych do usta-

wodawcy:

1)

2)

wydaje si¢ zasadne kompleksowe uregulowanie zadan gmin, po-
wiatow 1 wojewodztw z zakresu wychowania w trzezwosci i prze-
ciwdziatania alkoholizmowi w kolejnych, uwzgledniajacych swoje
brzmienie, jednostkach redakcyjnych;

zasadne jest wyodrebnienie materii dotyczacej zasad wynagradzania
cztonkéw gminnych komisji z przedmiotu gminnego programu;
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3)

4)

5)

6)

umozliwitoby to usunigcie (wzglednie — daleko idace ograniczenie)
watpliwosci co do charakteru prawnego gminnego programu i uznanie
go za akt catkowicie wewnetrznie obowigzujacy, podczas gdy rada
gminy — odrebng uchwatg — okreslataby owe zasady wynagradzania
(ktore — w swietle aktualnego orzecznictwa dotyczacego m.in. diet
radnych — mogloby zosta¢ uznane za materi¢ prawa miejscowego);

nastepnie — ksztaltujac gminny program jako akt typowo wewnetrzny
— zasadne bytoby uchylenie lub zmienienie brzmienia art. 12 ust. 7
u.w.t.p.a.; z uwagi na przedmiot gminnego programu trudno jest
jednoznacznie wskaza¢, na czym ma polegac ,,uwzglednianie” jego
postanowien w toku procesu prawotworczego; alternatywa mogloby
by¢ ustawowe okre$lenie dodatkowych zasad stanowienia prawa
w tym zakresie, ktorymi miatyby kierowac¢ si¢ organy stanowigce;
rozwazy¢ mozna przyznanie radzie gminy fakultatywnej kompe-
tencji do okreslenia wymagan, jakie powinni spetnia¢ wszyscy lub
niektorzy cztonkowie gminnych komisji; pozwoliloby to zachowac
zjednej strony samodzielnos$¢ gmin (i uniknac zbytniego obcigzania
zwlaszcza matych gmin, mogacych mie¢ ograniczone mozliwosci
pozyskania 0sob spetniajacych wysrubowane kryteria), a z drugiej
—umozliwi¢ zwigkszenie profesjonalizmu dziatania tych struktur;

nalezy rozwazy¢ doprecyzowanie regulacji ustawowych dotycza-
cych procedowania i uzasadniania aktow prawa miejscowego; obec-
nie cze$¢ orzecznictwa probuje wyprowadzaé obowigzki organow
stanowigcych np. podstawowych zasad wynikajacych Konstytucji
RP, co prowadzi do stanu niepewnos$ci prawnej i ryzyka podwazania
uchwal obowigzujacych od wielu lat;

nalezy wyraznie okresli¢, czy niewykorzystane w danym roku bu-
dzetowym $rodki pochodzace z opflat, o ktorych mowa w u.w.t.p.a.,
beda przeznaczone w kolejnym roku budzetowym na realizacje
zadan okreslonych w tej ustawie.

IIL. 3. Dotychczasowe ustalenia uzasadniajg prowadzenie dalszych

badan w zakresie nauk prawnych dotyczacych:

1))

zgodno$ci dziatalno$ci prowadzonej przez podmioty prywatnopraw-
ne, w ktorych uczestniczy gmina (np. spotki, wspolnoty mieszka-
niowe), z zakresem obowigzkoéw gmin i ich organéw wyznaczonych
przepisami u.w.t.p.a.;
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2) zagadnienia przygotowywania i uzasadniania projektow aktow
prawa miejscowego organéw samorzadu terytorialnego, zwlaszcza
w przypadku aktow regulujacych zasady podejmowania, wykony-
wania lub zakonczenia dziatalnosci gospodarczej oraz znaczenia
naruszen w tym zakresie dla wazno$ci podejmowanych aktow.
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