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Przestanki udzielenia zezwolenia na detaliczna
sprzedaz napojow alkoholowych jako
instrument ochrony jednostki i spoleczenstwa
przed negatywnym wplywem uzywania
napojow alkoholowych

Uwagi wstepne

Jednym z podstawowych celow przyjetej w dniu 6 marca 2018 r. ustawy
Prawo przedsiebiorcéw! bylo wzmocnienie ochrony zasady swobody dziatalno-
$ci gospodarczej®. Zasada ta znajduje swoje umocowanie w art. 20 Konstytucji
RP3, w Swietle ktorego ustrd) gospodarczy panstwa stanowi spoteczna gospo-
darka rynkowa oparta na wolnosci dziatalno$ci gospodarczej. Podlega ona
ograniczeniom wprowadzonym w drodze ustawy 1 tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny. Interesem takim jest bez watpienia ochrona spoleczenstwa
1 jednostki przed negatywnym wplywem uzywania napojow alkoholowych,
przy czym reglamentacje dzialalnosci gospodarczej zakwalifikowaé nalezy
jako elementarna postaé ustawowego ograniczenia wolno$ci gospodarczej*.

Wobec powyzszego w pelni zasadne jest przyjecie przez ustawodawce regla-
mentacyjnego modelu detalicznej sprzedazy napojéw alkoholowych. W modelu

1 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéw (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 236).

2 Por. M. Sarnowski, Cele ustawy z dnia 6 marca 2018 roku Prawo przedsiebiorcéw, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis” 2019, nr 3977, s. 113-114.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78,
poz. 483).

4 Por. K. Kucharski, H. Nowicki, Interes publiczny w sferze reglamentacji dziatalnosci gospo-
darczej (wybrane zagadnienia), [w:] H. Nowicki, P. Nowicki, K. Kucharski (red.), Paristwo a gospo-
darka. Interes publiczny w prawie gospodarczym, t. 8, Torun 2018, s. 111. Zob. tez T. Bojar-Fijal-
kowski, Ustrdj prawny przedsiebiorcow. Publicznoprawne regulacje dziatalnosci gospodarczej,
[w:] P. Nazaruk (red.), Prawo handlowe, Warszawa 2023, s. 96.
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tym wskazano na forme reglamentacji wyrazajaca sie w obowiazku uzyskania
stosownego zezwolenia. Nalezy zauwazy¢, ze tym samym ustawodaweca, kieru-
jac sie zasada proporcjonalnosci, nie zdecydowal sie na zastosowanie najdalej
idacej formy reglamentacji dzialalno$ci gospodarczej, jaka jest koncesja®.
Z uwagi jednak na blankietowy charakter art. 41 Prawa przedsiebiorcéw ko-
nieczne jest ustalenie przestanek udzielenia zezwolenie na detaliczna sprzedaz
napojow alkoholowych w oparciu o przepisy ustawy o wychowaniu w trzezwo-
§ci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi®. Celem tej ustawy wyrazonym w pream-
bule jest bowiem ochrona zycia obywateli w trzezwosci, ktora to ustawodawca
uznal za niezbedny warunek moralnego 1 materialnego dobra narodu. Wycho-
waniu w trzezwosci wraz z przeciwdzialaniem alkoholizmowi przypisuje sie za-
razem charakter celu nadrzednego, ktory oddziatuje réwniez na katalog zezwo-
len na sprzedaz alkoholu’. Jednoczeénie, uzasadniajac w 2018 r. koniecznosé
wprowadzenia zmian w przepisach wskazanej ustawy, projektodawca powotat
sie wprost na cel, jakim jest ograniczenie dostepnosci napojéw alkoholowych®.

Majac na uwadze przedstawione cele, ktére zrealizowane maja zostaé
przez organy gminy, w niniejszym artykule przeprowadzono analize przesta-
nek udzielenia zezwolenia na detaliczna sprzedaz napojéw alkoholowych,
ktora ukierunkowano na charakterystyke tych przestanek w kontekscie sku-
tecznoéci ochrony jednostki i spoleczenstwa przed negatywnym wplywem
uzywania napojow alkoholowych. Za problem badawczy rozpatrywany na
gruncie niniejszego artykutu uznano tez kwestie adekwatnosci przyjete;j for-
my reglamentacji dzialalnosci gospodarczej w odniesieniu do przedmiotu
ochrony. Wnioskom wynikajacym z analizy towarzysza postulaty de lege fe-
renda sformutowane przez autora.

Przeslanki udzielenia zezwolenia na detaliczna
sprzedaz napojow alkoholowych

Wydawanie zezwolen na sprzedaz napojéow alkoholowych przeznaczo-
nych do spozycia w miejscu lub poza miejscem sprzedazy nalezy do zadan

5 W doktrynie trafnie wskazuje sie na konieczno$é przeprowadzenia tzw. testu reglamenta-
cyjnego w §wietle obecnie obowigzujacego Prawa przedsiebiorcow. Zob. H. Nowicki, P. Nowicki,
Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej a zasada proporcjonalnosci, [w:] A. Powatowski, H. Wol-
ska (red.), Przedsiebiorcy i ich dzialalnosé, Warszawa 2019, s. 130. Szerzej na temat koncesji zob.
H. Nowicki, Koncesje jako prawna forma reglamentacji dziatalnosci gospodarczej, [w:] B. Rakoczy
(red.), Prawo przedsiebiorcow, Warszawa 2020, s. 121-139.

6 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu al-
koholizmowi (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 2151).

7 Por. wyrok NSA z 14 kwietnia 2011 r., sygn. akt IT GSK 431/10, Legalis nr 359679. Zob.
tez wyrok WSA w Lodzi z 19 listopada 2009 r., sygn. akt III SA/Ld 381/09, Lex nr 588248.

8 Zob. uzasadnienie projektu ustaw o zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwoéci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi oraz niektérych innych ustaw, druk nr 1988, Sejm RP VIII kadencji, s. 1.
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wlasnych gminy®. Ma to daleko idace konsekwencje w postaci przyznania
najwazniejszych uprawnien organowi wykonawczemu oraz organowi uchwa-
lodawczemu gminy w zakresie obrotu detalicznego napojéw alkoholowych?'®.
Zezwolenie wydaje wdjt, burmistrz lub prezydent miasta, wlasciwy ze wzgledu
na lokalizacje punktu sprzedazy, na podstawie wniosku ztozonego przez pod-
miot prowadzacy dzialalno§¢ gospodarcza!l. Wszczecie postepowania w przed-
miocie zezwolenia na detaliczna sprzedaz napojow alkoholowych nastepuje
wobec tego w trybie wnioskowym, opartym na zasadzie skargowosci'?. Ozna-
cza to, ze strona postepowania w sprawie wydania zezwolenia jest przedsie-
biorca sktadajacy stosowny wniosek do organu zezwalajacego. Bedzie to zatem
osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna niebedaca osoba
prawna, ktérej odrebna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna, wykonujaca dzia-
talnoéé gospodarcza. Nie ma przy tym znaczenia, czy bedzie to mikroprzedsie-
biorca, maty lub éredni przedsiebiorca!®. Przedsiebiorcami sa takze wspdlnicy
spotki cywilne] w zakresie wykonywanej przez nich dziatalnosci gospodar-
czej. W przypadku wiec ztozenia wniosku przez dwéch wspd6lnikéw spotki cy-
wilnej kazdemu z nich bedzie przystugiwaé prawo do zglaszania wnioskéw
dowodowych, zlozenia odwotania czy tez skargi do wojewddzkiego sadu ad-
ministracyjnego na decyzje organu zezwalajacego. Sporne jest jednak to, czy
wlasciciel nieruchomoséci, w ktérej ma by¢ zlokalizowany punkt sprzedazy
napojéw alkoholowych, jest strona postepowania o wydanie omawianego ze-
zwolenia. Z jednej strony na poczatku ubiegtej dekady w orzecznictwie wyra-
zony zostal poglad, ze — positkujac sie normami Kodeksu cywilnego!* — mozli-
we jest przypisanie interesu prawnego wlascicielowi takiej nieruchomosci'®.

9 Wiecej na temat zadan wlasnych gminy zob. T. Bojar-Fijalkowski, Ustawowe zadania gmi-
ny w polskim modelu samorzqdu terytorialnego, ,Przestrzen, Ekonomia, Spoteczenstwo” 2013,
nr 4(2), s. 37-48.

10 Por. K. Kucharski, Materialnoprawne przestanki cofniecia zezwolenia na detaliczng
sprzedaz napojow alkoholowych w Swietle orzecznictwa sqdéw administracyjnych, [w:] H. Nowic-
ki, P. Nowicki, W. Szwajdler (red.), Prawna regulacja podejmowania i prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, Torun 2014. s. 109.

11 Na temat ewolucji pojecia dzialalnoéci gospodarczej w polskim prawie gospodarczym zob.
H. Nowicki, K. Kucharski, Pojecie dziatalnosci gospodarczej w Prawie przedsiebiorcow, ,,Biuletyn
Stowarzyszenia Absolwentéw i Przyjaciél Wydziatu Prawa Katolickiego Uniwersytetu Lubelskie-
g0” 2021, t. XVI, nr 18 (1), s. 189-190. Por. M. Lubiszewski, Przedsiebiorca, dziatalnosé gospodar-
cza 1 przedsiebiorstwo, [w:] J.J. Ziety (red.), Podstawowe zagadnienia prawa handlowego, Olsztyn
2022, s. 43 1 nast.

12 Zob. G. Krawiec, Ustawa o wychowaniu w trzefwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi.
Komentarz, 2021, Legalis, komentarz do art. 18.

13 Wiecej na ten temat: M. Sarnowski, Mikro, mali oraz $redni przedsiebiorcy w swietle ter-
minologii Prawa przedsiebiorcéw oraz innych aktéw prawnych, [w:] H. Nowicki, P. Nowicki, K. Ku-
charski (red.), op. cit., s. 183—203.

14 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1061).

15 Por. wyrok WSA w Gdansku z 2 grudnia 2010 r., sygn. akt III SA/Gd 371/10, Legalis
nr 327982.
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7 drugiej strony w $wietle pdzniejszego wyroku Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego strong postepowania administracyjnego w sprawie udzielenia
zezwolenia na sprzedaz napojéow alkoholowych moze by¢ jedynie przedsie-
biorca, ktory zwrdcit sie z wnioskiem o wydanie takiego aktu'®. W konse-
kwencji za strone takiego postepowania nie moze by¢ réwniez uznany wojt,
burmistrz lub prezydent miasta bedacy organem zezwalajacym®’.

Samo zezwolenie wydaje sie oddzielnie na trzy rodzaje napojéw alkoholo-
wych. Pierwszy rodzaj obejmuje napoje alkoholowe do 4,5% zawartos§ci alkoho-
lu oraz piwo, drugi — powyzej 4,5% do 18% zawartosci alkoholu (z wyjatkiem
piwa), natomiast trzeci — powyzej 18% zawartosci alkoholu. Przedsiebiorca
sktadajacy wniosek o wydanie zezwolenia zobowiazany jest przy tym do jed-
noznacznego okre§lenia, ktérego rodzaju napoju alkoholowego dotyczy jego
wniosek. Ponadto wniosek o wydanie zezwolenia powinien zawieraé oznacze-
nie przedsiebiorcy, jego siedzibe 1 adres, w przypadku ustanowienia pelno-
mocnikow ich imiona, nazwiska 1 adres zamieszkania. We wniosku nalezy
tez wpisaé¢ numer KRS, o ile przedsiebiorca taki posiada, NIP, przedmiot
dziatalnoéci gospodarczej, a takze adres punktu sprzedazy oraz adres punk-
tu sktadowania napojéw alkoholowych (magazynu dystrybucyjnego). Okre-
§lenie tak szczegbétowego katalogu czynnikéw formalnych, od ktérych zalezy
uznanie wniosku za prawidlowy, spotkalo sie z zarzutem zbednej kazuisty-
ki'®, Niemniej jednak wskazanie adresu punktu sprzedazy jest konieczne,
aby mozna bylo ocenié, czy punkt ten jest zgodny z uchwata rady gminy okre-
§lajaca zasady usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania
napojéw alkoholowych'®. Rada gminy w drodze uchwaty ustala bowiem mak-
symalna liczbe zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych na terenie gmi-
ny (miasta). Ponadto do uprawnien tego organu nalezy réwniez ustalenie
maksymalnej liczby zezwolen, o ktérych tu mowa, odrebnie dla poszczegdl-
nych jednostek pomocniczych gminy. Rada gminy moze takze ustali¢, dla
terenu gminy lub wskazanych jednostek pomocniczych gminy (w drodze
uchwaty) ograniczenia w godzinach nocnej sprzedazy napojéow alkoholowych
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy. Ograniczenia moga
dotyczy¢ sprzedazy prowadzonej miedzy okre§lonymi ustawowo godzinami.
W tym miejscu warto zauwazy¢, ze mozliwe jest tez zainicjowanie przyjecia
wskazanej tu uchwaly przez okreSlong grupe mieszkancéw danej gminy.
W gminie do 5 tys. mieszkancéw musi by¢ to co najmniej 100 os6b, w gminie

16 Zob. wyrok NSA z 7 listopada 2017 r., sygn. akt II GSK 1812/17, Legalis nr 1710697.

17 Por. postanowienie WSA w F.odzi z 29 stycznia 2010 r., sygn. akt ITT SA/kd 34/10, Legalis
nr 215130.

18 E. Karpowicz, Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy w wychowaniu w trzeZwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi (druk sejmowy nr 378), Warszawa 2002, s. 5, https://orka.sejm.
gov.pl/rexdomk4.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=378 (data dostepu: 8.07.2025).

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


https://orka.sejm.gov.pl/rexdomk4.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=378
https://orka.sejm.gov.pl/rexdomk4.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=378
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do 20 tys. mieszkancéw — co najmniej 200 oséb, natomiast w gminie powyzej
20 tys. mieszkancéw — co najmniej 300 oséb. Obywatelska inicjatywa uchwa-
lodawcza moze zatem zostaé wykorzystana przez grupe mieszkancéw do
wniesienia projektéw uchwal dotyczacych waznych z punktu widzenia wspdl-
noty lokalnej spraw nalezacych do zadan wtasnych gminy, takich jak wpro-
wadzanie ograniczen w sprzedazy napojow alkoholowych?.

Powyzsze jest o tyle istotne, ze organ zezwalajacy wydaje zezwolenie do-
piero po uzyskaniu pozytywnej opinii gminnej komisji rozwigzywania pro-
bleméw alkoholowych o zgodnosci lokalizacji punktu sprzedazy ze wskaza-
nymi uchwatami rady gminy. Ustawodawca przesadzit wiec o obowigzku
wspoltdzialania organu zezwalajacego z ta komisja. Jednoczes$nie, dazac do
wzmocnienia znaczenia opinii gminnej komisji rozwiazywania probleméw
alkoholowych, ustawodawca nadat jej charakter wiazacy, co stanowi wyjatek
od zasad ogélnych przyjetych w prawie administracyjnym. W konsekwencji
organ zezwalajacy nie bedzie uprawniony do samodzielnej oceny prawidto-
woéci lokalizacji punktu sprzedazy ani tez do wydania zezwolenia pomimo
negatywnej opinii gminnej komisji rozwiazywania probleméw alkoholowych.
W praktyce wydanie opinii gminnej komisji rozwigzywania problemoéw alko-
holowych o zgodnosci lokalizacji punktu sprzedazy z uchwatami rady gminy
poprzedzaé powinno postepowanie wyjaéniajace, ktére polega na ogél na
przeprowadzeniu ogledzin (utrwalonych w protokole) czy na sporzadzeniu
dokumentacji graficznej, z ktérej mozna jednoznacznie ustali¢ miejsce poto-
zenia punktu sprzedazy w odniesieniu do obiektéw, ktérym rada gminy przy-
znala w uchwale ochrone?!. Efekty przeprowadzonego postepowania wyja-
$niajacego powinny pozwalaé¢ na dokonanie ustalen stanowiacych podstawe
do wydania postanowienia przez wskazany tu organ opiniujacy. W przypad-
ku negatywnej opinii niemozliwe bedzie udzielenie zezwolenia, o ktére wnio-
skuje przedsiebiorca. Co wiecej, nawet pozytywna opinia nie prowadzi do au-
tomatycznego wydania zezwolenia, gdyz organ zezwalajacy zobowiazany jest
do zweryfikowania wszystkich przestanek do wydania zezwolenia?2. Regula-
cja ta ma na celu przeprowadzenie rzetelnej i kompleksowej weryfikacji spet-
nienia ustawowo okre§lonych wymogdéw przez przedsiebiorce wnioskujacego
o uzyskanie zezwolenia na detaliczng sprzedaz tak specyficznych produktéw
jak napoje alkoholowe. W kontekscie ochrony jednostki 1 spoleczenstwa
przed negatywnym wplywem uzywania napojéw alkoholowych zastanawiaé
moze jednak aspekt, czy decyzja o zezwoleniu na detaliczna sprzedaz napo-
jéw alkoholowych ma charakter zwiazany, czy tez uznaniowy.

20 Por. I. Niznik-Dobosz, [w:] M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa o wychowaniu
w trzeZwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Komentarz, 2022, Lex, komentarz do art. 12.

21 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 8 lutego 2018 r., sygn. akt III SA/Wr 771/17, Lex nr 2462877.

22 Por. G. Krawiec, Ustawa o wychowaniu..., komentarz do art. 18.
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Charakter prawny zezwolenia na detaliczna
sprzedaz napojow alkoholowych

Rozwazania na temat charakteru prawnego zezwolenia na detaliczna
sprzedaz napojow alkoholowych warto rozpoczaé od wyjasnienia kilku kwe-
stii ogdlnych. Przede wszystkim z uznaniem administracyjnym mamy do
czynienia wowczas, gdy dana norma prawna nie determinuje jednoznacznie
nastepstw prawnych, a organ ma mozliwoé¢ wyboru pomiedzy co najmniej
dwiema mozliwo$ciami?®’, Innymi stowy, organ moze w tym samym stanie
faktycznym wydaé rbézne rozstrzygniecie i kazde z nich bedzie prowadzi¢ do
skutku prawnego mieszczacego sie w granicach zakre§lonych przez dana
norme prawna. Rozstrzygniecie to moze przybraé¢ forme decyzji badz posta-
nowienia. Przyktad takiego rozstrzygniecia podejmowanego w ramach swo-
bodnego uznania moze stanowi¢ postanowienie w sprawie przedstawionej
opinii gminnej komisji rozwiazywania probleméw alkoholowych. Jednocze-
$nie, jak stusznie podnosi sie w orzecznictwie, komisja rozwiazywania proble-
moéw alkoholowych ma obowigzek nalezytego uzasadnienia wydanej opinii, co
oznacza, ze powinno by¢ ono wyczerpujace, by nie nosilo cech dowolnosci
1z tego wzgledu powinno wskazywac wszystkie okolicznoéci faktyczne 1 praw-
ne oraz powody przemawiajace za przyjetym rozstrzygnieciem?:. W piémien-
nictwie zarazem zauwaza sie, ze o tym, czy rzeczywiscie bedzie mozna méwié
0 uznaniu administracyjnym przy wydawaniu opinii przez gminna komisje
rozwiazywania probleméw alkoholowych, przesadzaé bedzie tre$é¢ wskaza-
nych uchwal rady gminy?.

7 kolei o decyzji zwiazane) mozna mowi¢ wowczas, gdy norma prawna,
ktoéra ma zastosowac organ administracji publicznej, nie pozostawia tzw. luzu
decyzyjnego. W takim przypadku norma prawna zobowiazuje organ do wy-
dania okreslonego rozstrzygniecia, wyznaczajac jednoznacznie jego skutki
prawne. W doktrynie wyrdznia sie rowniez administracyjne akty kwalifika-
cyjne, ktére sa indywidualnymi rozstrzygnieciami, potwierdzajacymi wyste-
powanie okresélonego stanu faktycznego lub prawnego przewidzianego w sto-
sowanej normie prawnej?®. Sa to wiec prawne instrumenty dopuszczenia
przedsiebiorcy do podjecia okreslonej dziatalnosci gospodarczej?”. Na brak swo-
body w ksztaltowaniu treéci aktu w odniesieniu do zezwolen moze wskazywac

23 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes$é ogélna, Torun 2006, s. 206.

24 Por. wyrok WSA we Wroctawiu z 8 lutego 2018 r., sygn. akt III SA/Wr 771/17, Lex
nr 2462877.

25 1. Niznik-Dobosz, [w:] M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, op. cit., komentarz do art. 18.

26 Por. K. Kiczka, Administracyjne akty kwalifikujqce w dziatalnosci gospodarczej, Wroctaw
2006, s. 67, 300.

27 Zob. W. Matecki, Struktury norm prawnych w publicznym prawie gospodarczym. Uktady
czesciowe znamionowane powiqzaniami subordynacji, 2023, Legalis.
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na aktualnie nadane przez ustawodawce brzmienie art. 42 Prawa przedsie-
biorcéw, w Swietle ktérego organ zezwalajacy udziela zezwolenia na wykony-
wanie dziatalno$ci gospodarcze] przedsiebiorcy spelniajacemu wymagane
prawem warunki uzyskania zezwolenia, przy czym przepisy odrebne w tym
zakresie moga przewidywaé pewne odmienno$ci®.

Przyktadem przepiséw odrebnych tego typu jest wlaénie rzeczona usta-
wa, ktora to wprowadza analizowany wczesniej wymog uzyskania pozytyw-
nej opinii gminnej komisji rozwiazywania probleméw alkoholowych wyda-
wanej w trybie uznania administracyjnego?. Moze to prowadzi¢ do wniosku,
ze decyzja w sprawie udzielenia zezwolenia na sprzedaz detaliczng napojow
alkoholowych réwniez bedzie decyzja uznaniowa. Jednakze analiza uregulo-
wan zawartych w art. 18 ust. 3b, Sci§le okre§lajacych reguly udzielenia ze-
zwolenia, w przypadku gdy liczba wnioskéw o wydanie zezwolenia przewyz-
sza ich maksymalng liczbe, okreS§lona w uchwale rady gminy, wskazuje na
wprowadzenie ograniczen w swobodzie decyzyjnej organu zezwalajacego.
Ustawodawca przesadzil, ze pierwszenstwo w udzieleniu zezwolenia nalezy
przyznaé w oparciu o kryterium jak najwiekszej odlegloéci punktu, w ktérym
ma byé¢ prowadzona sprzedaz napojow alkoholowych od najblizszego dziata-
jacego punktu sprzedazy napojéw alkoholowych, liczonej najkrotsza droga
dojécia ciagiem drég publicznych. W nastepnej kolejnoéci organ zezwalajacy
powinien kierowa¢é sie kryterium prowadzenia przez wnioskodawce jak naj-
mniejsze] liczby punktow sprzedazy. Regulacja ta zostala wprowadzona do
ustawy w 2018 r. wraz z innymi rozwianiami prawnymi i ma na celu umoz-
liwienie prowadzenia gminom prawidlowej polityki stuzacej ograniczeniu do-
stepnosci fizycznej alkoholu®.

Majac na wzgledzie powyzsze, w piSmiennictwie mozna spotkaé stano-
wiska, w §wietle ktorych decyzja o zezwoleniu na sprzedaz detaliczng napo-
jéw alkoholowych uznawana jest za decyzje zwiazana®, wzglednie za decyzje
0 ograniczonym prawem zakresie uznania administracyjnego®’. W kontek-
$cie prowadzonej tu analizy szczegdlnie interesujacy wydaje sie drugi z tych
pogladéw, ktéry zostal oparty na argumentacji dotyczacej braku mozliwosci
odmowy przyznana zezwolenia z innych przyczyn niz wymienione w art. 18
ust. 1, ust. 3a oraz ust. 51 6 ustawy o wychowaniu w trzezwos$ci 1 przeciwdzia-
laniu alkoholizmowi. W konsekwencji prowadzi to do ograniczonej ochrony

28 Por. A. Woloszyn-Cichocka, [w:] M. Zdyb, G. Lubeniczuk, A. Woloszyn-Cichocka, Prawo
przedsiebiorcow. Komentarz, 2019, Legalis, komentarz do art. 42.

29 Por. A. Powalowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, [w:] A. Dobaczewska, A. Po-
watowski, H. Wolska, Nowe prawo przedsiebiorcow, 2018, Legalis.

30 Por. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeZwoéci i przeciw-
dzialaniu alkoholizmowi oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 1988, Sejm RP VIII ka-
dengcji, s. 2.

31 1. Niznik-Dobosz, [w:] M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, op. cit., komentarz do art. 18.

32 G. Krawiec, Przeciwdzialanie...
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cztonkéw danej spotecznosci lokalnej przed negatywnym wplywem spozywa-
nia alkoholu (na etapie udzielania zezwolenia). Jednoczeénie, jak trafnie
orzekl Naczelny Sad Administracyjny, organ wydajacy decyzje w przedmio-
cie zezwolenia na sprzedaz alkoholu musi uwzglednié¢ — oprdcz przepiséw
ustawy o wychowaniu w trzezwoSci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi — réw-
niez tre$¢ uchwal organéw samorzadu terytorialnego wydawanych na pod-
stawie art. 12 ust. 1, ust. 2, ust. 3 oraz ust. 4 wskazanej ustawy co do liczby
punktéw sprzedazy napojéw alkoholowych zawierajacych powyzej 4,5% alko-
holu (z wyjatkiem piwa), zasad ich usytuowania oraz sposobu podawania na-
pojéw alkoholowych. Uchwaly rady gminy dotyczace tych spraw maja bowiem
charakter przepiséw prawa miejscowego, ktore przy wydawaniu zezwolen na
sprzedaz napojow alkoholowych wiaza zaréwno jednostke (przedsiebiorce),
jak 1 organy wladzy publicznej?.

Kolejng cechg charakterystyczna zezwolenia na detaliczng sprzedaz na-
pojéw alkoholowych jest oznaczony czas jego obowiazywania. Ustawodawca
okreélil, ze zezwolenie na sprzedaz detaliczna napojow alkoholowych prze-
znaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy wydaje sie na okres nie krétszy
niz 4 lata. Natomiast w przypadku zezwolenia na sprzedaz detaliczna napo-
jéow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy
ustawodawca przyjal bardziej restrykcyjna regulacje, poniewaz okres ten zo-
stat obnizony do 2 lat. Jest to o tyle istotne, ze zezwolenie wygasa w przypad-
ku uptywu terminu waznoéci zezwolenia, co powoduje konieczno$s¢ wystapie-
nia przez danego przedsiebiorce o wydanie nowego zezwolenia. W efekcie
organ zezwalajacy bedzie zobowiazany do wszczecia 1 przeprowadzenia no-
wego postepowania administracyjnego ze wszystkimi tego konsekwencjami.
Powtoérnego przeprowadzenia bedzie wymagal proces opiniowania nowego
wniosku przez gminna komisje rozwigzywania probleméw alkoholowych,
co umozliwi ponowna weryfikacje zgodnoéci lokalizacji punktu sprzedazy
z uchwatami rady gminy. W przypadku zmiany lokalizacji punktu sprzedazy
wskazanego we wniosku o wydanie zezwolenia badz tez zmiany tresci
uchwat rady gminy, o ktorych wczeéniej wspomniano, moze zdarzy¢ sie tak,
ze przedsiebiorca nie uzyska pozytywnej opinii. Wowczas organ zezwalajacy
nie bedzie mégt rozpatrzyé pozytywnie sprawy, gdyz negatywna opinia wyla-
cza mozliwoé¢ wydania zezwolenia. Nalezy doda¢é, ze w ramach prowadzone-
go postepowania w sprawie wydania zezwolenia na sprzedaz napojow alko-
holowych nie ma podstaw do rozstrzygania o zasadno$ci wydanej opinii
gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych, poniewaz przepi-
sy przewiduja odrebny tryb kwestionowania sporzadzonej opinii**. Przyjeta
konstrukcja prawna wydaje sie zapewnia¢ nalezyty poziom ochrony jednostki

33 Zob. wyrok NSA z 18 wrzeénia 2014 r., sygn. akt IT GSK 1158/13, Legalis nr 1161435.
34 Por. wyrok WSA w Szczecinie z 10 marca 2021 r., sygn. akt I SA/Sz 60/21, Legalis nr 2566305.
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1 spoteczenstwa przed arbitralng decyzja organu zezwalajacego wbrew sta-
nowisku organu opiniujacego, z jednoczesnym zapewnieniem przedsiebiorcy
mozliwoéci zlozenia Srodka zaskarzenia w postaci zazalenia na postanowie-
nie gminnej komisji rozwiazywania probleméw alkoholowych na podstawie
art. 106 § 5 Kodeksu postepowania administracyjnego®.

Skutecznos$é ochrony jednostki i spoleczenstwa
przed negatywnym wplywem uzywania napojow
alkoholowych w ujeciu statystycznym

Analizujac efektywno$é ochrony jednostki i spoleczenstwa przed nega-
tywnym wplywem uzywania napojow alkoholowych, w pelni zasadne jest od-
niesienie do danych statystycznych opublikowanych przez Swiatows Organi-
zacje Zdrowia. Gléwne zrédlo danych w tym kontekScie stanowi raport
Global status report on alcohol and health 2018. Z jego treéci wynika, ze juz
od wielu lat spozycie alkoholu w Polsce jest wyzsze niz érednie spozycie alko-
holu we wszystkich panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej. Co wiecej,
wérod panstw unijnych jedynie Litwa, Yotwa, Czechy, Irlandia, Bulgaria
1 Rumunia wyprzedzaja Polske, jeéli chodzi o szacowany wzrost spozycia al-
koholu®. Zgodnie z szacunkami Swiatowej Organizacji Zdrowia w 2025 r.
spozycie w Polsce wyniesie 12,7 1 czystego alkoholu na jednego mieszkanca
w populacji 0os6b powyzej 15 roku zycia. Jest to o tyle niepokojace, ze wielko$é
spozycia w 2016 r. byla na poziomie 11,6 1, co wskazuje na znaczacy wzrost
spozycia alkoholu przez mieszkancéw Polski. Dlatego tez tak istotne staje sie
ograniczanie dostepnosci napojéw alkoholowych, poprzez regulacje godzin
1 dni oraz gestosci punktow sprzedazy alkoholu, a takze podniesienie krajo-
wego wieku uprawniajacego do jego zakupu 1 spozycia®’. Aktualnie w Polsce
zabrania sie sprzedazy 1 podawania napojéw alkoholowych osobom do lat 18.
Zlamanie tego zakazu wiaze sie przy tym nie tylko z sankcjami o charakterze
administracyjnym, ale réwniez karnym?3s,

35 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2024 r., poz. 572).

36 Zob. Global status report on alcohol and health, s. 353—-354, https://www.who.int/publications/
1/item/9789241565639 (data dostepu: 20.08.20225).

37 Por. C.A. Campbell i in., The effectiveness of limiting alcohol outlet density as a means of
reducing excessive alcohol consumption and alcohol-related harms, ,American Journal of Prevent-
ive Medicine” 2009, nr 37(6), s. 556-569.

38 R. Krajewski, Administracyjnoprawne i karnoprawne konsekwencje udostepniania napo-
Jjow alkoholowych matoletnim, [w:] Z dzialalnosci naukowej Wydziatu Administracji. Szkota Wyz-
sza im. Pawta Wiodkowica w Plocku. Filia w Itawie, ,,Zeszyty Naukowe — Szkota Wyzsza im. Paw-
ta Wiodkowica w Ptocku” 2009, t. 40, s. 133—-157.
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Cennym zrédltem wiedzy sa rowniez zestawienia statystyczne opracowa-
ne na podstawie sprawozdan z dziatalno$ci samorzadéw lokalnych w zakre-
sie profilaktyki 1 rozwiazywania probleméw uzaleznien publikowane przez
Krajowe Centrum Przeciwdziatania Uzaleznieniom. W §wietle tych sprawoz-
dan ogélna liczba zezwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych obowiazuja-
cych w Polsce spadla z poziomu 313 491 w 2018 r.?® do 301 260 w 2023 r.*°
Moze to $wiadczyé o skutecznosci rozwigzan wprowadzonych w drodze usta-
wy z dnia 10 stycznia 2018 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci
1 przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz ustawy o bezpieczenstwie imprez ma-
sowych*!. Nowelizacja ta wprowadzita m.in. uprawnienie rady gminy do
ustalenia w drodze uchwaly, maksymalnej liczby zezwolen na sprzedaz na-
pojéw alkoholowych na terenie gminy (miasta), odrebnie dla poszczegdlnych
jednostek pomocniczych gminy. Na mocy znowelizowanego art. 12 ust. 1
ustawy organ ten moze takze ustali¢ w drodze uchwaly dla terenu gminy lub
wskazanych jednostek pomocniczych gminy, ograniczenia w godzinach noc-
nej sprzedazy napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miej-
scem sprzedazy. Ograniczenia te moga dotyczy¢ sprzedazy prowadzonej
w godzinach nocnych, tj. miedzy 22:00 a 6:00.

Powyzsze ograniczenia moga budzi¢ pewne watpliwosci z punktu widze-
nia podmiotéw prowadzacych dziatalno$é gospodarcza w oparciu o konstytu-
cyjna zasade wolnoéci dziatalnos$ci gospodarczej. W orzecznictwie wskazuje
sie jednak, ze ograniczenie w godzinach nocnych sprzedazy napojéw alkoho-
lowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy na obszarze
gminy nie narusza samo w sobie zasady wolnoéci dziatalnoéci gospodarczej,
bowiem nie godzi w istote tej wolnoSci, jaka jest sama mozliwoéé wykonywa-
nia dziatalnoéci gospodarczej. Ograniczenie swobody dziatalnosci gospodar-
czej polegajacej na sprzedazy napojow alkoholowych przez wprowadzenie cza-
sowego ograniczenia prowadzenia takiej sprzedazy mieéci sie w pojeciu
ochrony zdrowia publicznego*? 1 porzadku publicznego, bowiem dzialanie ta-
kie niewatpliwie oddziatuje 1 przyczynia sie do wzmocnienia i ochrony tych
wartosci®®. Warto przy tym dodaé, ze — majac na uwadze art. 12 ust. 4 usta-
wy —rada gminy niewatpliwie jest upowazniona do stanowienia aktéw prawa

39 Profilaktyka i rozwiqzywanie probleméw uzaleznierh w Polsce w samorzqdach lokalnych
w 2018 roku, zestawienia statystyczne, s. 17.

40 Profilaktyka i rozwiqzywanie probleméw uzaleznieri w Polsce w samorzqdach lokalnych
w 2023 roku, zestawienia statystyczne, s. 19.

41 Dz.U. z 2018 r., poz. 310.

42 Szerzej na temat zdrowia jako wartosci prawnie chronionej zob. T. Bojar-Fijatkowski,
Zdrowie i $rodowisko jako wartosci prawnie chronione. Analiza wybranych aspektéow bezpieczeri-
stwa zywnosci i Zywienia oraz bezpieczeristwa ekologicznego, [w:] D. Skalski, P. Lizakowski (red.),
Medycyna i zdrowie: wybrane aspekty ratownictwa, Gdynia—Gdansk—Skarszewy 2016, s. 140-151.

43 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 17 listopada 2023 r., sygn. akt III SA/Po 453/23, Legalis
nr 3011598.



Przestanki udzielenia zezwolenia na detaliczng sprzedaz... 303

miejscowego przewidujacych ograniczenia w nocnej sprzedazy alkoholu. Po-
dejmujac tego rodzaju dziatalnoé¢ uchwalodawcza, rada gminy nie dysponuje
jednak nieograniczona swoboda i nie moze decydowaé na zasadzie swobodne-
go uznania. W uzasadnieniu uchwaly powinny zostaé wskazane istotne powo-
dy przemawiajace za wprowadzeniem ograniczen zasady swobody dziatalno-
$ci gospodarczej, a powody te winny by¢ prawdziwe 1 rzetelnie umotywowane.
Tre$¢ upowaznienia ustawowego ustanowionego w art. 12 ust. 4 ustawy nale-
zy postrzegaé przez pryzmat art. 5, art. 30, art. 31 ust. 3 Konstytucji RP*.

7 przeprowadzonych badan ankietowych wynika, ze wprowadzenie ogra-
niczen spotyka sie z pozytywnym odbiorem. Najczestsze zmiany, ktére do-
strzegali respondenci po przyjeciu wskazanych uchwal, dotyczyly bezpieczen-
stwa w miejscach publicznych — ponad potowa stwierdzila, ze zmniejszyta sie
liczba interwencji stuzb (policji, strazy miejskiej) w sprawie naruszen po-
rzadku publicznego zwigazanych ze spozywaniem alkoholu, zdaniem 41,7%
respondentéw wzrosto poczucie bezpieczenstwa mieszkancéw, a co trzecia
z ankietowanych os6b uwazala, ze zmiany wywotaty pozytywny odzew miesz-
kancow*. Mozna wobec tego poczyni¢ uwage, ze ograniczenie nocnej sprzeda-
zy napojow alkoholowych wplywa w znaczacym stopniu na wzmocnienie
ochrony jednostki i danej spotecznoéci lokalnej przed negatywnym wplywem
uzywania napojow alkoholowych.

Wnioski

Przeprowadzona w niniejszym artykule analiza pozwolila na zobrazowa-
nie probleméw w funkcjonowaniu obecnego systemu reglamentacji, zwigza-
nych z kazuistycznym podejSciem do okre§lenia okoliczno$ci uprawniajacych
do odmowy udzielenia zezwolenia, brakiem bezposéredniej mozliwo§ci party-
cypacji spotecznej w postepowaniu o udzielenie zezwolenia czy tez uregulo-
waniem dziatalnos$ci gminnych komisji rozwigzywania probleméw alkoholo-
wych. W ocenie autora zachodzi zatem potrzeba dalszego doprecyzowania
1 wzmocnienia przepisoéw, ktore skuteczniej umozliwiatyby ochrone spote-
czenstwa przed szkodami wynikajacymi z konsumpcji alkoholu, zwtaszcza
poprzez wzmocnienie roli spolecznosci lokalnych i modyfikacje katalogu
przestanek odmowy udzielenia zezwolen. Obecny stan prawny daje organo-
wi zezwalajacemu ograniczona mozliwoé¢ odmowy udzielenia zezwolenia na
detaliczna sprzedaz napojéw alkoholowych jedynie w przypadkach okres-
lonych enumeratywnie w ustawie. Stad celowe jest podjecie refleksji nad

44 Por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 3 marca 2021 r., sygn. akt IT SA/Go 15/21,
Legalis nr 2566741.

45 M. Zin-Sedek, M. Oleszczuk, Monitoring wykorzystania w gminach mozliwosci ogranicze-
nia nocnej sprzedazy alkoholu, Warszawa 2024, s. 2.
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rozszerzeniem katalogu okolicznosci (ktére uzasadniaja odmowe wydania ze-
zwolenia) o wzgledy spoteczne, zdrowotne czy urbanistyczne, celem zwieksze-
nia ochrony interesu publicznego i umozliwienia lepszego uwzglednienia kon-
tekstu lokalnego.

Kolejnym postulatem de lege ferenda jest stworzenie procedury konsul-
tacyjnej dla mieszkancéw w przypadku otwierania nowych punktéw sprze-
dazy napojow alkoholowych. Aktualnie mieszkancy moga bowiem jedynie
inicjowac¢ uchwaly ograniczajace sprzedaz alkoholu, ale nie maja bezposred-
niego wplywu na konkretne decyzje administracyjne. Postulowana zmiana
mogtaby doprowadzi¢ do podniesienia spolecznej legitymacji decyzji 1 lepsze-
go dostosowania programéw profilaktyki 1 rozwigzywania problemoéw alko-
holowych do potrzeb lokalnych spotecznosci.

Ponadto jako nastepny z postulatéw mozna wskazaé¢ na doprecyzowanie
zasad 1 trybu sporzadzania opinii gminnej komisji rozwigzywania proble-
moéw alkoholowych, gdyz w aktualnym stanie prawnym ich praca jest uregu-
lowana na poziomie zarzadzen organu wykonawczego gminy. Jednoczeénie
obecnie opinia komisji ma charakter wiazacy dla organu zezwalajacego, choc
nie podlega zarazem weryfikacji merytorycznej] w postepowaniu gtéwnym.
Stad postulowane wprowadzenie przepiséw ustawowych regulujacych zasa-
dy 1 tryb sporzadzania opinii mogltoby zwiekszy¢ przejrzystoéé oraz ochrone
zaréwno interesu spotecznego, jak 1 indywidualnego przedsiebiorcy wniosku-
jacego o udzielenie zezwolenia.

Ostatni postulat de lege ferenda dotyczy zmiany formy reglamentacji
z zezwolenia na koncesje, przy czym zasadne wydaje sie rozwazenie przyzna-
nia kompetencji do udzielenia koncesji organowi na nizszym szczeblu niz mi-
nister wlasciwy ze wzgledu na przedmiot dziatalno$éci gospodarczej wymagaja-
cej uzyskania koncesji. Uznaniowy charakter koncesji moéglby tez doprowadzi¢
do zwiekszenia znaczenia polityki lokalnej w duchu sprawiedliwoséci spotecz-
nej oraz efektywnej ochrony jednostki i spoteczenstwa przed negatywnym
wplywem uzywania napojéw alkoholowych, co stanowi gtéwny cel analizo-
wanej ustawy.
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Summary

Conditions for granting a permit for the retail sale
of alcoholic beverages as an instrument of protection
of the individual and society against the negative impact
of the use of alcoholic beverages

Keywords: public economic law, regulation of business activities, permits, sale of alcohol.

This article addresses the requirements for granting a permit for the re-
tail sale of alcoholic beverages as a tool for protecting individuals and society
from the negative impact of alcohol consumption. The purpose of this article
is to characterise and examine these requirements in the context of their ef-
fectiveness in protecting individuals and society. The legislature, restricting
the constitutional principle of freedom of economic activity, decided to adopt
a regulatory model for the retail sale of alcoholic beverages. Detailed regula-
tions in this regard are contained in the Act of 26" October 1982 on educa-
tion in sobriety and counteracting alcoholism. Obtaining a permit for the re-
tail sale of alcohol requires meeting detailed requirements specified in this
Act and the municipal council resolutions adopted pursuant to it. The au-
thority issuing the permit is the commune head, mayor, or city president,
acting upon the entrepreneur’s application. A necessary condition for obtain-
ing a permit is a positive opinion from the municipal commission for resolv-
ing alcohol-related problems, which is binding in nature. The decision to
grant a permit is a binding decision or one with limited administrative dis-
cretion, which excludes the possibility of refusal for reasons other than those
specified in the Act. The conclusions from the analysis confirm that the use
of a permit as a form of regulation is a proportionate restriction. The process
of obtaining permits is strictly formalised, requiring the entrepreneur to
provide detailed data and meet the conditions specified in legal acts, includ-
ing local law, verified by obtaining an opinion from the municipal commis-
sion for resolving alcohol-related problems. Therefore, municipal council res-
olutions play a significant role in this context, as they can regulate the
location of outlets, the number of permits, and night-time sales hours. Stat-
istics indicate a decline in the number of permits and service interventions,
confirming the effectiveness of regulations in limiting alcohol availability.
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However, the author proposes, among other things, strengthening the role of
local communities, clarifying the review process, and changing the form of
regulation from permits to concessions.
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