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ZEZWOLENIA NA DETALICZNA SPRZEDAZ NAPOJOW
ALKOHOLOWYCH: OPTYMALIZACJA PROCEDURY
ICH WYDAWANIA

I. KRYTYCZNA OCENA ART. 18 UST. 1
W ZW. Z UST. 21 3A U.ALKOHOL.!

Uznanie administracyjne jest instytucja (kategoria) prawna na tyle utrwa-
lona w jezyku prawniczym, ze analizy i spory koncentruja sie na zagadnie-
niach szczegélowych?. Uzywajac skrotu mysélowego, mozna powiedzieé, ze
uwaga dzisiejszych dyskutantéw i sadéw administracyjnych koncentruje sie
na ocenie prawidlowoéci wykorzystania uznania administracyjnego do ksztal-
towania treéci decyzji administracyjnej. Stawiane s pytania o kolejne etapy
wnioskowania organu administracyjnego, poczynajac od wykladni podstawy
prawne] decyzji, poprzez gromadzenie 1 ocene materialu dowodowego, sub-
sumcje faktow do hipotezy normy prawnej, az po punkt krytyczny dla uzna-
niowego zatatwiania sprawy, jakim jest konkretyzacja abstrakcyjnej dyspozy-
¢ji podstawy prawnej celem ustalenia obowigzkéw lub/i uprawnien adresata
decyzji konstytutywnej. Dla takiego punktu widzenia reprezentatywny jest
bipolarny materialny stosunek administracyjnoprawny, taczacy organ admi-
nistracyjny wytacznie z adresatem decyzji. Nawet woéwczas, gdy organ zala-
twia sprawe administracyjna sporng miedzy stronami (np. sgsiad inwestora
wnosi odwolanie od pozwolenia na budowe, poniewaz obawia sie obnizenia
warto$ci swej dziatki w efekcie podjecia przez inwestora uciazliwej dziatalno-
$ci gospodarcze] w zamierzonym obiekcie), dominuje przekonanie, ze nie ma
podstaw do méwienia o tréjstronnym stosunku materialnym (faczacym inwe-
stora, sgsiada i organ), a jedynie o dwdch réwnoleglych stosunkach (organ—in-
westor, organ—sgsiad). Takie stanowisko jest wzmocnione przez art. 62 k.p.a.?
pozostawiajacy w gestii organu mozliwoéé prowadzenia jednego postepowania

! Ustawa z 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwoséci 1 przeciwdziataniu alkoholi-
zmowi, Dz. U. 2013, poz. 672 ze zm. (dalej jako: u.alkohol.; artykuty powolywane bez oznaczenia
aktu normatywnego sa przepisami tej ustawy).

2 L. Leszczynski, Interpretacyjna rola kryteriow otwartych i innych decyzji stosowania prawa,
w: System prawa administracyjnego, t. 4: Wyktadnia w prawie administracyjnym, red. R. Hauser,
7. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, rozdziat X; B. Wojciechowski, Model zakresu swo-
body interpretacyjnej prawa administracyjnego, w: System..., t. 4, rozdziat VII.

3 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. 2013, poz. 267
ze zm. (dalej jako: k.p.a.).
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W sprawach, w ktorych prawa lub obowiazki stron wynikaja z tego samego
stanu faktycznego oraz z tej samej podstawy prawnej i w ktérych wlasciwy jest
ten sam organ administracji publicznej”.

Proste, zeby nie powiedzie¢ doslowne, zastosowanie tego modelu stosowa-
nia (konkretyzacji) normy prawa administracyjnego materialnego do wydawa-
nia przez wéjta gminy zezwolenia na detaliczng sprzedaz napojéow zawieraja-
cych wiecej niz 4,5% alkoholu (art. 18 ust. 1 w zw. z ust. 2 1 3a ustawy*) lezalo
u podstaw praktyki organéw I instancji, ktéra zostala zakwestionowana jako
naruszajaca interesy prawne przedsiebiorcéw, ktorym odméwiono zezwolenia.
Wéjt gminy, majac mozliwo$¢ wydania tylko jednego zezwolenia (w ramach
gminnego limitu iloSci punktéw sprzedazy napojéow alkoholowych®) uwzgled-
niat tylko jeden wniosek. Pozytywne zatatwienie tego wniosku bylo nastepnie
przywolywane przez tenze organ w pozostatych odmownych decyzjach dla uza-
sadnienia negatywnego rozstrzygniecia. Postepowania odwolawcze, wszczete
przez niezadowolonych handlowcow, byty przez organy wyzszego stopnia uma-
rzane ,jako bezprzedmiotowe, gdyz wnoszacy odwotanie nie uzyskali przymio-
tu strony postepowania, nie moga sie wykazac¢ interesem prawnym w sprawie
innego przedsiebiorcy”®. Taki punkt widzenia podzielil sad administracyjny
stwierdzajac, ze ,organ administracyjny nie powinien [wyrédz. — W.K.] uza-
leznia¢ rozstrzygniecia sprawy jednego podmiotu wnioskujacego o przyznanie
zezwolenia od wyniku sprawy prowadzonej z wniosku drugiego podmiotu zto-
zonego w tym samym okresie”.

Réwnoczesnie jednak sad uznal konieczno$é prowadzenia w takich przy-
padkach jednego postepowania, majacego za przedmiot jedna sprawe admi-
nistracyjna. Sad nawigzal w ten sposéb do stanowiska doktryny, w ktérej
,do$¢ powszechnie akceptowany jest poglad, wedle ktérego wykluczajace sie
wzajemnie zadania kilku podmiotéw, skierowane na wydanie decyzji w odnie-
sieniu do tego samego przedmiotu, powinny by¢ rozpoznane 1 rozstrzygniete
lacznie, we wspdélnym postepowaniu. Sa one — zdaniem badaczy — elementa-
mi jednej, zlozonej pod wzgledem podmiotowym, sprawy administracyjnej”’.
W takim ujeciu jednoéé sprawy administracyjnej i postepowania administra-
cyjnego nie skutkuje nawiazaniem wiezéw materialnoprawnych miedzy stro-
nami spornego postepowania jurysdykcyjnego.

4 Sprzedaz napojéw alkoholowych [...] moze by¢ prowadzona tylko na podstawie zezwolenia
wydanego przez wdéjta (burmistrza, prezydenta miasta), wtasciwego ze wzgledu na lokalizacje
punktu sprzedazy” (art. 18 ust. 1 u.alkohol.)

5 ,Rada gminy ustala, w drodze uchwaly, dla terenu gminy (miasta) liczbe punktéw sprzedazy
napojéw zawierajacych powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa), przeznaczonych do spozycia
poza miejscem sprzedazy jak 1 w miejscu sprzedazy” (art. 12 ust. 1 u.alkohol.).

5 Decyzja SKO w Toruniu z 16 grudnia 2011 r., SKO-50-88/11, cytowana w wyroku WSA
w Bydgoszezy z 29 wrzeénia 2010 r., IT SA/Bd 612/10 (wyroki sadéw administracyjnych dostepne
sa w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/).

" Wyrok WSA w Bydgoszczy z 30 stycznia 2012 r., IT SA/Bd 1284/11 z glosa autora, ,,Przeglad
Prawa Publicznego” 2013, nr 1(71).

8 T. Kietkowski, Wspdtuczestnictwo konkurencyjne w postepowaniu koncesyjnym, ,,Panstwo
1 Prawo” 54, 1999, z. 11, s. 45; B. Adamiak, Komentarz do art. 62, w: B. Adamiak, J. Borkowski,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 344-345; J. Zimmer-
mann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 76.
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Taki typ interpretacji art. 18 ustawy zostal zakwestionowany, gdy do-
strzezono istotne znaczenie prawne konfliktu miedzy interesami prawnymi
przedsiebiorcow skladajacych wiecej wnioskéw niz mozna ich w tym momen-
cie uwzglednié. Sad wskazal®, ze w efekcie wydania w sprawie odrebnych 21
decyzji rozstrzygajacych oddzielnie o kazdym z 21 wnioskéw motywy kazdego
rozstrzygniecia zostaly przedstawione oddzielnie w kazdej z 21 decyzji, bez
ujawnienia ich pozostalym 20 stronom. Zaden ze skarzacych sie na decyzje
odmowne nie moéglt skutecznie podjaé polemiki z organem, aby méc wykazacé
nieprawidtowo$¢ wyboru innego wnioskodawcy, ktéremu udzielono zezwole-
nie. Sad zwrdcit uwage, ze w ten sposob, decyzje organu odwotawczego staty
sie rozstrzygnieciami faktycznie niezaskarzalnymi (!). Decyzji negatywnej jej
adresat nie mégt skutecznie zwalczaé skarga do sadu administracyjnego. Na-
wet bowiem uchylenie tej decyzji negatywnej nie mogto doprowadzi¢ do przy-
znania tej stronie zezwolenia, skoro jedyne mozliwe zezwolenie juz dawno sie
uprawomocnilo, a co najmniej — pozostalo decyzja ostateczna, niezaskarzona
do sadu administracyjnego®. Sad odnotowat, ze przedsiebiorcy otrzymujacemu
decyzje negatywna odmawiano legitymacji do zaskarzenia decyzji pozytywnej,
albowiem ta ostatnia nie byla skierowana do tego skarzacego, nie ksztaltowa-
la jego sytuacji prawnej, lecz przyznawata uprawnienie innemu podmiotowi.
Taka sytuacje Sad uznat za naruszenie norm konstytucyjnych, zapisanych
w art. 32 ust. 11 art. 45 ust. 1 Konstytucji RP w zwiazku z art. 151 art. 127
§1k.p.att

Samo tylko zmodyfikowanie sposobu procedowania nie rozwigzuje istoty
problemu, jaki jest przedmiotem niniejszej analizy. Méwiac skrétowo 1 z du-
zym uproszczeniem, niemalze do kazdej decyzji mozna post factum dopisaé
perfekcyjne uzasadnienie, ktére bedzie miato szanse na aprobate sadu admi-
nistracyjnego. Sadowa kontrola decyzji wydawanych w tego rodzaju sprawach
zawsze pozostanie zaledwie uzupelnieniem znacznie szerszego uregulowania
omawianej tu problematyki, uzupelieniem wprawdzie koniecznym, ale zde-
cydowanie nie wystarczajacym. Potrzebne jest polaczenie uznaniowego cha-
rakteru decyzji — z jednej strony — z bezstronnos$cia organu wlasciwego w spra-
wie'? 1 transparentnoécia postepowania administracyjnego poprzedzajacego

9 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 30 stycznia 2012 r., IT SA/Bd 1284/11.

10 Prawomocno$c [...] powinna by¢ rozumiana jako cecha przystugujaca wylacznie decyzjom
1 postanowieniom wydanym w postepowaniu jurysdykcyjnym, egzekucyjnym i zabezpieczaja-
cym, ktoére zostaly zaskarzone do sadu administracyjnego i przez ten sad utrzymane w mocy jako
zgodne z prawem w rezultacie wydania przez ten sad wyroku oddalajacego skarge na podstawie
art. 151. [...] Prawomocno$§¢ jest wiec szczegblng kwalifikacja decyzji ostatecznej, ktéra uzyskuje
ona w efekcie utrzymania jej w mocy przez sad administracyjny, jako zgodnej z prawem w zakre-
sie, w jakim sad ten dokonuje tej kontroli. Takich kwalifikacji nie uzyskuja, zadne inne decyzje”,
T. Wo$, Prawomocnosé zaskarzonego aktu (czynnosci) jako efekt oddziatywania wyroku sadu od-
dalajgcego skarge, w: T. Wo$ (red.), H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postepowanie sqdowo-
administracyjne, wyd. 5, Warszawa 2011, s. 355-356.

1 Wyrok WSA w Bydgoszcezy z 13 sierpnia 2013 r., II SA/Bd 385/13 — syntetycznie przypomi-
najacy motywy wyroku WSA w Bydgoszczy z 29 wrzeénia 2010 r., IT SA/Bd 612/10.

12 Sad byl zdania, ze okre§lenie kryteriéw niezbednych do wydania zezwolenia powinno byé
obiektywne, jasne i1 precyzyjne, a procedura wyboru przejrzysta i poddajaca sie kontroli, tak
aby zado§éuczyni¢ zasadom postepowania administracyjnego (wyrok NSA z 24 lipca 2013 r., II
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wydanie takiej decyzji — z drugiej strony. W jaki sposéb wojt gminy ma wybraé
tego wnioskodawce, ktéremu wyda zezwolenia, aby na organ nie padl nawet
cien podejrzenia, ze kryteria wyboru uwzglednianego wniosku sformutowa-
no stronniczo, tak aby zezwolenie otrzymal wczesniej ,wybrany”, uzgodniony
przedsiebiorca? Zagrozenie korupcyjnym ,motywowaniem” organu, majacym
przesadzi¢ o wyniku postepowania jeszcze przed jego rozpoczeciem, jest w tych
sprawach bardzo wyrazne, albowiem sprzedaz alkoholu jest zawsze bardzo
dochodowa. Zezwolenia wdjta gminy na detaliczna sprzedaz napojéw alkoholo-
wych powinny by¢ efektem takich procedur, ktére beda transparentne, a przez
to — poddajace sie wszechstronnej 1 skutecznej kontroli przez wszystkie zain-
teresowane osoby. Ta kontrola powinna by¢ mozliwa na biezaco, na kazdym
etapie ksztaltowania gminnej polityki w odniesieniu do sprzedazy napojow
alkoholowych, jak 1 w toku przygotowywania indywidualnych decyzji.

Uzasadnione jest bardziej uwazne przyjrzenie sie sytuacji poprzedzajace]
wydanie pozwolenia, a w szczegblnosSci — uprzedniemu opiniowaniu wnio-
skow przez gminna komisje rozwigzywania probleméw alkoholowych (art. 18
ust. 3a'®). Nasuwaja sie watpliwosci, czy komisja powinna sie ograniczaé wy-
lacznie do opiniowania wnioskow stron pod wzgledem ich zgodnosci z uchwa-
lami rady gminy okres$lajacymi (a) liczbe punktéw sprzedazy napojéw alkoho-
lowych na terenie gminy oraz (b) zasady ich usytuowania.

II. UZNANIOWY CHARAKTER POZWOLENIA
NA DETALICZNA SPRZEDAZ NAPOJOW ALKOHOLOWYCH

Kluczowe znaczenie dla praktyki administracyjnej 1 orzecznictwa sadow
administracyjnych ma zaliczenie zezwolenia na detaliczna sprzedaz napojow
alkoholowych do aktéw administracyjnych uznaniowych. Taka kwalifikacja
zezwolen jest do tego stopnia utrwalona w orzecznictwie sadéw administracyj-
nych'*, ze uzasadnienia wyrokow najczesciej nie zawieraja szczegbdlowej argu-
mentacji przemawiajacej na rzecz takiego stanowiska. Skoro jednak charakter
prawny zezwolen przewidzianych w art. 18 ust. 1 w zw. z ust. 2 1 3a ustawy
ma by¢ punktem odniesienia oceny adekwatnosci tych przepisow ustawy oraz
postulatéw de lege ferenda, to warto zweryfikowaé taka ocene.

GSK 605/12); podobne ujecie obowigzkéw organu wlaéciwego w sprawie akcentuja Z. Czarnik,
W sprawie pozycji prawnej Paristwowej Inspekcji Pracy, ,Panstwo i Prawo” 65, 2010, z. 10, s. 111;
M. Putto, Glosa do wyroku NSA z 22 marca 2012r., I FSK 876/11, ,Orzecznictwo Sadéw Pol-
skich” 2013, z. 1, s. 63.

18 Zezwolenia [na sprzedaz napojéw alkoholowych] organ zezwalajacy wydaje po uzyskaniu
pozytywnej opinii gminnej komisji rozwiazywania probleméw alkoholowych o zgodnosci lokaliza-
¢ji punktu sprzedazy z uchwalami rady gminy, o ktérych mowa w art. 12 ust. 11 2 [okreSlajacy-
mi liczbe punktéw sprzedazy napojéw alkoholowych oraz zasady usytuowania na terenie gminy
miejsc sprzedazy 1 podawania napojéw alkoholowych — dop. W.Z.]” (art. 18 ust. 3a u.alkohol.).

W orzecznictwie 1 w doktrynie ugruntowany jest podglad, ze decyzje wydawane na podsta-
wie art. 18 ustawy o wychowaniu w trzezwos$ci maja charakter uznaniowy, ale o ograniczonym
zakresie uznania administracyjnego” (wyrok NSA z 24 czerwca 2013 r., IT GSK 605/12).
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Doktryna prawnicza nie pozostawia zadnych watpliwo$ci, ze uznanie ad-
ministracyjne jest konieczne w prawie administracyjnym demokratycznego
panstwa prawnego, zdaje sobie jednak sprawe z faktu, ze ustawowa definicja
tej instytucji jest niemozliwa'®. Zrédia wladzy dyskrecjonalnej upatruje sie naj-
czeéciej] w niedookreslonych pojeciach prawnych, uzytych w podstawie praw-
nej aktu administracyjnego'®. Tymczasem w art. 18 ust. 1 w zw. z ust. 21 3a
ustawy nie ma zadnego pojecia nieoznaczonego: ,Sprzedaz napojow alkoholo-
wych [...] moze by¢ prowadzona tylko na podstawie zezwolenia wydanego przez
wojta [...]” (ust. 1). Stowa ,,moze by¢ prowadzona” oznaczaja przede wszystkim
bezwzgledny zakaz handlu napojami alkoholowymi, ktéry jest uchylany w od-
niesieniu do tych podmiotéow, ktére otrzymaty indywidualne zezwolenie tylko
na czas waznosci tej decyzji 1 we wskazanym tam lokalu. Przedsiebiorca, skta-
dajac wniosek o wydanie zezwolenia, ma w najlepszym razie interes prawny
w sprawie, ktoéry nie gwarantuje jednak pozytywnej decyzji. Co wiecej, ustale-
nie przez rade gminy liczby punktéw sprzedazy napojow alkoholowych (art. 12
ust. 1 ustawy) nie naktada na wéjta gminy bezwzglednego obowiazku zagwa-
rantowania, ze przez caly rok ten limit bedzie w calo$ci wyczerpany.

Sadowa kontrola powyzszych decyzji koncentruje sie na ocenie postepowa-
nia wyjasniajacego prowadzonego przez gminna komisje rozwiazywania prob-
leméw alkoholowych 1 przez wdéjta gminy, jego subsumcji ustalonego stanu
faktycznego do hipotezy normy prawnej i zgodnosSci zastosowania dyspozycji
podstawy prawnej z wszelkimi rygorami legalnosci. Miat wiec racje sad, ak-
centujac brak ,swobody” decyzyjnej organu administracyjnego, jezeli miataby
ona by¢ rozumiana jako zwolnienie wlasciwego organy od wszelkich ograni-
czen: ,W demokratycznym panstwie prawa, jakim z mocy art. 2 Konstytucji
jest Rzeczypospolita Polska, nie istnieje kategoria swobodnego uznania admi-
nistracji [albowiem — dop. W.K.] kazde rozstrzygniecie organéw administracji
publicznej powinno by¢ oparte na konkretnej podstawie prawnej oraz zostaé
wydane po rozwazeniu catego materialu dowodowego w danej sprawie”'”. Nie
ma sporu w doktrynie ani odstepstw od utrwalonej linii orzecznictwa sadow
administracyjnych, ze kazda decyzja administracyjna musi by¢ efektem racjo-
nalnego wnioskowania wlasciwego organu, uwzgledniajacego stan faktyczny
1 prawny sprawy.

Taki stan rzeczy nie podwaza jednak zasadno$ci, ani zapotrzebowania na
podzial decyzji na konstytutywne (uznaniowe) i deklaratoryjne oraz nie ni-
weluje uznaniowego charakteru zezwolenia pomimo braku pojecia nieozna-
czonego w jego podstawie prawnej. Uznaniowo§¢ tego zezwolenia jest efek-
tem lapidarnos$ci powotanego przepisu, ktory w réznych gminach umozliwia
wlasciwym miejscowo wéjtom gminy stosowanie wlasnych kryteriow wyboru
uwzglednionego wniosku, stosownie do realizowanej przez siebie polityki re-
glamentowania w danej gminie sprzedazy napojoéw alkoholowych. De lege lata
w ramach jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, koniecznego dla

% J. Zimmermann, Opinia prawna na temat projektu ustawy Przepisy ogélne prawa admini-
stracyjnego, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2010, nr 2(26), s. 351 42.

16 B. Wojciechowski, op. cit.

7 Wyrok WSA w Kielcach z 31 pazdziernika 2012 r., IT SA/Ke 595/12.
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wydania zezwolenia na detaliczng sprzedaz napojow alkoholowych, wlasciwy
wojt gminy (1) ustala kryteria selekcji wnioskéw, (2) ustala, ktéry wniosek
zostanie zatatwiony pozytywnie, (3) stosownie do tego wyboru wydaje jedno
lub wiecej zezwolen na prowadzenie sprzedazy oraz (4) odmownie zatatwia
pozostale wnioski. Objecie jedng procedura, prowadzona przez pojedynczego
wojta gminy zaréwno konstytutywnego, uznaniowego ustalenia kryteriéw se-
lekeji wnioskéw, jak 1 zastosowanie owych kryteriow do ustalenia tresci jego
decyzji przesadza uznaniowy charakter zaréwno pozytywnego zezwolenia,
jak 1 negatywnej odmowy. Takiej kwalifikacji owych decyzji nie modyfikuje
w najmniejszym zakresie przestrzeganie przez woéjta gminy standardéw de-
mokratycznego panstwa prawnego 1 szczegétowych rygoréw procedury jurys-
dykcyjne;.

III. KONFLIKT INTERESOW PRAWNYCH STRON

Narzucajac zainteresowanym przedsiebiorcom reglamentacje sprzedazy,
ustawodawca generuje konflikt interesu gminy, zainteresowanej oplatami za
korzystanie z zezwolen (art. 111), z interesami finansowymi przedsiebiorcoéw.
Ustalajac liczbe zezwolen na poziomie nizszym od liczby przedsiebiorcow zain-
teresowanych handlem napojami alkoholowymi (art. 12 ust. 1), gmina przesa-
dza o pojawieniu sie dodatkowego konfliktu, tym razem pomiedzy interesami
prawnymi owych wnioskodawcow!®. W takim konteksécie istotnego znaczenia
nabiera postulat zasadniczego zwiekszenia transparentnos$ci analizowanej tu
reglamentacji sprzedazy. Przepisy ustawy o wychowaniu w trzezwosci 1 prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi powinny by¢ stuzebne wobec kodeksowej zasady
sprawnosci zatatwiania wnioskow o zezwolenie (art. 12 k.p.a.), ale w réwnym
stopniu — wobec konstytucyjnego wymogu réwnego traktowania podmiotow
przez wladze publiczne!®. W omawianym zakresie oznacza to réwny dostep
zainteresowanych przedsiebiorcow do reglamentowanego dobra (zezwolenia)
oraz ochrony tych procedur przed patologiami korupcyjnymi. Sprzedaz napo-
jéw alkoholowych jest dla przedsiebiorcow tak atrakcyjnym zrédtem przycho-
du, ze niebezpieczenstwo korupcji musi byé brane pod uwage przy ocenie obo-
wiazujacego prawa i formulowaniu propozycji de lege ferenda.

Orzecznictwo sadéw administracyjnych wielokrotnie juz akcentowalo, ze
decyzje uznaniowe nie moga by¢ arbitralne?’, a wrecz przeciwnie — powinny

18 Szerzej na temat wspéluczestnictwa konkurencyjnego por. W. Kisiel, Glosa do wyroku
WSA w Bydgoszczy z 30 stycznia 2012 r., I SA/Bd 1284/11, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2013,
nr 1(71), s. 92-101.

19 Wszyscy maja prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne” (art. 32 ust. 1 zd. 2
Konstytucji RP).

20 [O]rgan nie modgt podjaé arbitralnej decyzji tylko na podstawie ogélnego powolania tego
przepisu. Organ [...] powinien wskaza¢ konkretny przepis, ktérego dyspozycje uznat za naruszong,
oraz wykazaé, na czym to pogwalcenie konkretnej normy prawnej polega” (wyrok WSA w Olszty-
nie z 12 marca 2008 r., IT SA/OI 42/08); por. réwniez: wyroki NSA z 6 pazdziernika 2011 r., I OSK
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by¢ racjonalne. Organ administracyjny w uzasadnieniu decyzji oraz w poste-
powaniu przed sadem administracyjnym powinien w przekonujacy sposob wy-
kazaé, ze dokonany wybor tresci decyzji jest optymalny w okolicznosciach fak-
tycznych sprawy. Organ administracyjny powinien przekonac strony (art. 11
k.p.a.), a nastepnie sad administracyjny (art. 54 § 22' 1 art. 106 § 2 p.p.s.a.??),
ze wydana decyzja jest nie tylko zgodna z litera obowiazujacego prawa, ale
réwniez — w optymalny sposéb rozstrzyga konflikt sprzecznych interesow
prawnych wnioskodawcéw. Jezeli w konkretnym postepowaniu jurysdykeyj-
nym organ administracyjny nie miat faktycznych mozliwosci zaspokojenia in-
teresow wszystkich zainteresowanych stron, to organ musi dotozy¢ nalezyte]
starannos$ci, aby wybraé¢ wniosek, ktéry w najwiekszym stopniu spetnia wzo-
rzec przyjety dla danej sprawy, czyli kryteria wyboru przedsiebiorcy majacego
otrzymac zezwolenie.

Decyzje te rozstrzygaja konflikt intereséw prawnych kilku(nastu) wniosko-
dawcéw ubiegajacych sie rownoczes$nie o pojedyncze zezwolenie. Jezeli wojt
gminy moze udzieli¢ zezwolenia tylko jednemu wnioskodawcy, to uwzglednie-
nie jednego wniosku jest réwnoznaczne z odmownym zatatwieniem wszyst-
kich pozostatych wnioskéw, jakie wptynely 1 byly przedmiotem postepowania.
7 tego wzgledu newralgicznego znaczenia nabiera ustalenie adekwatnego mo-
mentu czasowego dla ustalenia kryteriéw wyboru przedsiebiorcy otrzymujace-
go zezwolenie. Ma to kluczowe znaczenie dla obiektywizmu 1 profesjonalizmu
zalatwienia wnioskow.

De lege lata nie ma zadnych przeszkdd, aby te kryteria wéjt gminy ustalat
dopiero w ostatniej fazie postepowania zmierzajacego do wydania zezwolenia,
czyli juz po zapoznaniu sie z calo$cig akt sprawy administracyjnej. Tymcza-
sem bezstronnos$¢ organu w wyborze kryteriéw, czyli wykluczenie podejrze-
nia, ze kryteria sa zredagowane celem pozytywnego zatatwienia konkretne-
go wniosku, jest o wiele bardziej prawdopodobne, gdy kryteria beda ustalone
jeszcze przed wplynieciem pilerwszego wniosku 1 nastepne etapy postepowa-
nia beda jawne w réwnym stopniu wobec wszystkich stron ubiegajacych sie
o zezwolenie. Uznanie administracyjne, rozumiane jako Swiadome wybieranie
konsekwencji prawnych zastosowania dyspozycji podstawy ustawowej celem
ustalenia treséci decyzji administracyjnej, jest postrzegane jako istota admini-
strowania w najlepszym tego slowa znaczeniu 1 przeciwstawiane kazuistyce
prawa?,

1510/11 oraz z 7 lipca 2010 r., I OSK 592/10; wyrok WSA we Wroctawiu z 8 pazdziernika 2014 r.,
II SA/Wr 541/14; wyrok WSA w Kielcach z 31 pazdziernika 2012 r., IT SA/Ke 595/12; wyrok WSA
w Bialymstoku z 13 kwietnia 2006 r., II SA/Bk 83/06.

21 Organ [...] przekazuje skarge sadowi wraz z aktami sprawy i odpowiedzig na skarge w ter-
minie trzydziestu dni od dnia jej wniesienia”, art. 54 § 2 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz. U. 2012, poz. 270 ze zm. (dalej jako: p.p.s.a.).

2 Po zlozeniu sprawozdania, strony — najpierw skarzacy, a potem organ — zgtaszaja ustnie
swoje zadania 1 wnioski oraz sktadaja wyjasnienia”, art. 106 § 2 zd. 1 p.p.s.a.

2 Zdaniem M. Dziurdy kazuistyczne uregulowania prawne ,zawsze naruszaja spojnosc sy-
stemu prawa”, idem, Opinia prawna w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
— Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi i niektérych innych ustaw, ,Zeszyty
Prawnicze” 2014, nr 1(41), s. 234-235.



282 Wiestaw Kisiel

Jezeli wybér organu wydajacego decyzje dokonywany jest na zasadzie
alternatywy rozlacznej (jedno zezwolenie jest réwnoznaczne z odmownymi
decyzji dla pozostatych wnioskodawcéw), a zezwolenie ma znaczaca wartosé
finansowa dla stron, to zabezpieczenie bezstronnoSci organu wlasciwego
w sprawie wymaga, aby (1) wybér wspomnianych kryteriéw zostal przesa-
dzony 1 podany do publicznej wiadomosci jeszcze przed ogloszeniem ,,zapro-
szenia” do sktadania wnioskéw o przyznanie zezwolenia na sprzedaz, (2) po
wszczeciu postepowania zmierzajacego do wydania zezwolenia zestaw tych
kryteriéw nie mégt by¢ przez wéjta gminy zmieniany ani uzupetniany. Innymi
stowy, nalezatoby wyraznie oddzieli¢ od siebie dwa etapy stosowania ustawy:
(1) okreslenie polityki, czyli kryteriéw rozdzialu zezwolen na sprzedaz na-
pojéw alkoholowych w gminie, oraz (2) zalatwienie wnioskéw o zezwolenie.
Realizacja powyzszego ,rozparcelowania” procesu decyzyjnego jest mozliwa
juz na gruncie prawa obowiazujacego. Jest to jedynie mozliwosé, a nie bez-
wzgledny obowigzek organu administracyjnego. Dlatego ujawnienie przez
wojta gminy kryteriéw wyboru uwzglednionego wniosku dopiero w uzasad-
nieniu decyzji o przyznaniu zezwolenia nie moze by¢ uznany przez sad admi-
nistracyjny za takie naruszenie procedury administracyjnej, ktore mogto mieé
istotny wplyw na wynik postepowania administracyjnego. Przedstawiony tu
model procedowania nie pozostaje w sprzeczno$ci z wymogiem sprawnosci
w zalatwianiu wnioskow stron. Polityka zezwolen nie jest (a przynajmniej nie
powinna by¢) ksztaltowana doraznie; przeciwnie — powinna zawsze brac¢ pod
uwage co najmniej wielomiesieczny horyzont czasowy. Okolicznosci faktycz-
ne, ktére trzeba uwzgledni¢ przy wydawaniu zezwolen na sprzedaz napojow
alkoholowych, rowniez nie sa niespodzianka dla wéjta gminy w dniu zakon-
czenia postepowania?’. W wiekszo$ci gmin zezwolenia, o jakich tu mowa, sa
regularnie wydawane kilka razu do roku. Nie powinno by¢ wiec najmniejsze-
go problemu w okresleniu kryteriéw jeszcze przed naplywem wnioskéw, aby
kryteria spelnity swoja role w procedurze rozpatrywania wnioskow o wydanie
zezwolenia. Praktyka funkcjonowania Prawa o zamoéwieniach publicznych?
$wiadczy o tym, ze takie wczes$niejsze ogloszenie kryteriéw nie gwarantuje
catkowicie, ze procedura nie bedzie ,ustawiona” pod konkretnego przedsie-
biorce. Przeciez jednak taka jawno$¢ w istotnym zakresie podnosi poziom za-
bezpieczenia interesu publicznego.

IV. PROPOZYCJA KONKURSU WNIOSKOW

Newralgiczne znaczenie ma organizacja procedury zatatwiania indywidual-
nych wnioskow. Jak wspomniano wyzej w punkcie I, dopiero niedawno zakwe-
stionowano dopuszczalno$é rozpatrywania kazdego z wnioskow w odrebnym
postepowaniu, w ktorym pozostali wnioskodawcy ubiegajacy sie o zezwolenie
W tym samym czasie nie byli stronami. Wskazano, ze w sprawach tego rodzaju

24 Art. 18 pkt 101 12 u.alkohol.
% Ustawa z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych, Dz. U. 2013, poz. 907 ze zm.
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maja zastosowanie art. 62 k.p.a. oraz art. 89 k.p.a. W tym modelu (zalatwiania
wnioskéw o zezwolenie na detaliczng sprzedaz napojéw alkoholowych w jed-
nym postepowaniu) poréwnuje sie ze soba szczegdly poszezegdlnych wnioskow
(lokalizacja sklepu oraz pozostate okoliczno$ci, istotne w Swietle kryteriow
ustalonych przez wéjta gminy dla danego postepowania). Na koniec wydawa-
na jest jedna decyzja adresowana zaréwno do przedsiebiorcy, ktérego wniosek
zostal uwzgledniony, jak 1 do pozostalych stron, ktérym odméwiono zgody na
sprzedaz napojéw alkoholowych. Kazda ze stron otrzymuje uzasadnienie spo-
sobu zatatwienia wszystkich wnioskow, jakie byly tym razem rozpatrywane.

Warto obecnie rozwazy¢ zasadno$¢ wprowadzenia do art. 18 u.alkohol.
kolejnej modyfikacji procedury poprzez poszerzenie zakresu przedmiotowego
tej czescl postepowania, ktora toczy sie przed gminna komisja rozwiazywania
problemoéw alkoholowych. Juz w chwili obecnej wnioski stron rozpatrywane sa
w pierwsze] kolejnoéci przez te komisje, bedaca organem pomocniczym wéjta
gminy?%, Jednak jej rola jest zredukowana do kontrolowania zgodnosci propo-
nowanych lokalizacji sklepoéw z uchwatami rady gminy. Oméwiona nizej zmia-
na polegataby na przeprowadzeniu przez komisje (a nie — przez wdjta gminy,
jak to ma miejsce obecnie) postepowania w pelnym zakresie, celem zapropono-
wania wojtowl gminy tresci decyzji zalatwiajacej otrzymane wnioski.

Procedure zmierzajaca do wydania zezwolenia, przewidzianego w art. 18
ust. 1 w zw z ust. 2 1 3a ustawy, powinno poprzedzaé¢ podanie przez wojta
gminy do publiczne] wiadomosci mozliwosci ubiegania sie o nowe zezwolenie
na sprzedaz napojéw alkoholowych. W ogloszeniu tym wskazany zostalby
(a) termin (np. 14-dniowy) sktadania wnioskéw o wydanie takiego zezwolenia,
(b) liczba zezwolen, jakie tym razem moga by¢ wydane, a co najwazniejsze
(c) przedstawiony zostatby wyczerpujacy i zamkniety katalog kryteriow, na
podstawie ktérych wytoniony zostanie wniosek pozytywnie zatatwiony.

Po uplywie wymienionego terminu przyjmowaniu wnioskéw bylyby one
rozpoznane lgcznie (w trybie art. 62 k.p.a.), w pelnym zakresie przez gmin-
na komisje rozwiazywania probleméw alkoholowych. Na tym etapie przepro-
wadzenie rozprawy (art. 89 k.p.a.) byloby obowigzkowe, chyba ze tylko jeden
przedsiebiorca ubiega sie o zezwolenia albo z innych przyczyn interesy prawne
kilku wnioskodawcéw nie wykluczaja sie wzajemnie. W ten sposéb mogltyby
by¢ wykorzystane najwazniejsze atuty kontradyktoryjnego modelu rozpozna-
wania spraw. Efektem tej pierwszej czeséci postepowania jurysdykeyjnego by-
loby postanowienie (art. 123 § 2 in fine w zwiazku z art. 106 k.p.a.) gminnej
komisji rozwiazywania probleméw alkoholowych wskazujace przedsiebiorce,
ktéry powinien otrzymaé zezwolenie. Nalezatoby nalozyé na komisje obowia-
zek wyczerpujacego uzasadnienia faktycznego 1 prawnego postanowienia (art.
126 w zwiazku z art. 107 k.p.a.), mimo ze na postanowienie to nie przystugi-
waloby zazalenie (odstepstwo od art. 124 § 2 k.p.a.). Znaczenie tego postano-
wienia uzasadnia propozycje, by byto ono doreczane zar6wno wdjtowl gminy,

26 Art. 18 ust. 3a ustawy.
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jak 1 wszystkim stronom postepowania, czyli w tym postepowaniu nie mialtby
zastosowania art. 125 k.p.a.

W relatywnie krétkim terminie (7-14 dni) wéjt gminy powinien zajaé sta-
nowisko w sprawie. Akceptujac postepowanie przeprowadzone przez komisje
oraz jej wynik, wojt gminy wydawalby decyzje konczaca postepowanie w I in-
stancji w sprawie zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych. Gdyby jed-
nak postanowienie komisji byto dotkniete istotnymi wadami materialnymi
lub proceduralnymi, wéjt gminy w drodze postanowienia uchylalby postano-
wienie komisji, przekazujac jej sprawe do ponownego rozpoznania, a komisja
bylaby zwiazana oceng prawna i wyktadnia prawa wojta gminy. Decyzja woj-
ta gminy zatwierdzajaca postanowienie komisji podlegataby kontroli instan-
cyjnej 1 sadowoadministracyjnej na ogélnych zasadach.

Aby powyzszy model rozpatrzenia 1 zalatwienia wnioskéw o zezwolenia na
detaliczna sprzedaz napojéw zawierajacych wiecej niz 4,5% alkoholu funk-
cjonowat, konieczna bytaby zmiana kilku przepiséw, zblizajaca 6w model
do konkurséw. Najdalej idaca zmiang bylby wprowadzenie obowiazku woj-
ta gminy podania do publicznej wiadomos$ci wyczerpujacego 1 zamknietego
katalogu kryteriow, przy zastosowaniu ktorych wyloniona zostanie strona
otrzymujaca pozwolenie. Taki tryb definiowania 1 podawania do wiadomosci
kryteriow jest mozliwy juz dzisiaj, ale nie jest obowiazkowy. Brak takiego
ogloszenia nie jest wiec de lege lata zadnym uchybieniem, czyli taki brak nie
moze uzasadniaé¢ uchylenia decyzji przez sad administracyjny. Zmiana nie
zmieni dyskrecjonalnego charakteru rozdziatlu prawa do sprzedazy napojow
alkoholowych, lecz uczyni ten wybor o wiele bardziej przejrzystym i blizszym
modelow1 administracji publiczne) profesjonalnej 1 bezstronnej wobec konflik-
tu intereséw stron postepowania.

Zasadniczo zmienitby sie katalog kompetencji proceduralnych gminne;j
komisji rozwiazywania probleméw alkoholowych. Zastapitaby ona wojta
gminy w prowadzeniu pelnego postepowania jurysdykcyjnego w sprawie
wnioskéw. Postepowanie przed komisja obejmowaloby wszystkie czynnosci
przepisane przez Kodeks postepowania administracyjnego dla jurysdykey;-
nego postepowania administracyjnego, z wylaczeniem kompetencji do wyda-
nia decyzji konczacej postepowanie w I instancji. Decyzje taka nadal wyda-
walby wéjt gminy. Na gruncie obowigzujacej ustawy komisja ma minimalny
wplyw na wybér przedsiebiorcy, ktérego wniosek zostanie uwzgledniony.
Powierzenie komisji, bedacej organem kolegialnemu, kompetencji do wy-
czerpujacego rozpoznania wnioskOw na rozprawie w obecnosci wszystkich
wnioskodawcow 1 wydanie na tej podstawie postanowienia-rekomendac)i
dla wéjta gminy bytoby réwnie znaczacgq i korzystna zmiang, jak wczeéniej-
sze zastosowanie lacznego rozpoznawania (w trybie art. 62 k.p.a.) omawia-
nych tu wnioskéw.

Zaproponowane powyze] zmiany zmierzaja do istotnego podwyzszenia
standardéw zalatwiania wnioskéw 1 zwiekszenia przejrzystosci procedu-
ry oraz zwiekszenia gwarancji dla przestrzegania réwnosci wnioskujacych
przedsiebiorcow w dostepie do deficytowego dobra, jakim jest zezwolenia na
detaliczna sprzedaz napojéw zawierajacych wiecej niz 4,5% alkoholu.
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V. PODSUMOWANIE

Powierzenie wojtowi gminy, ktéry dysponuje demokratyczna legitymacja,
polityczna uzyskana w bezposérednich wyborach, kompetencji do wydawania
uznaniowych decyzji w sprawach indywidualnych nie zwalnia prawodawcy
z obowiazku ochrony intereséw prawnych adresatéw tych rozstrzygnieé. W ta-
kich zewnetrznych stosunkach prawnych zachowuje swa aktualno§é negatyw-
ne domniemanie kompetencji materialnoprawnych, wyrazane syntetycznie
hastem ,nic, co nie zostalo wyraznie prawem dozwolone, nie jest organowi ad-
ministracyjnemu dozwolone”?’. Z tego punktu widzenia samorzad terytorialny
jest jedynie modelem demokratycznej metody obsadzania stanowisk, ale nie
jest wystarczajaca ochrona intereséw prawnych stron, do ktérych adresowane
sq uznaniowe decyzje organdéw samorzadowych.

Gdy w postepowaniu jurysdykcyjnym uczestniczy tylko jedna strona,
ochronie jej intereséw stuzy zasada czynnego udzialu strony w postepowaniu.
Ta regula nie jest wystarczajaca, ilekro¢ w postepowaniu uczestniczy kilka
stron ubiegajacych sie o uzyskanie tego samego zezwolenia. Dlatego kryteria
wyboru uwzglednianych wnioskéw nabieraja pierwszoplanowego znaczenia,
co uzasadnia propozycje nalozenia na woéjta gminy obowiagzku podania tych
kryteriow do publicznej wiadomo$ci najpdzniej w dniu otwarcia procedury pro-
wadzacej do wydania zezwolenia.

Podwyzszeniu standardéw zatatwiania tego rodzaju spraw spornych stuzy
réwniez przeprowadzenie konkursu wnioskow, poprzedzajacego wydanie kon-
cowej decyzji. Konkurs jest instytucja doskonale znana i szeroko stosowana
zawsze 1lekro¢ przedmiotem rozstrzygniecia jest wybor jednego kandydata,
projektu, oferty itp. spoérdd kilku dostepnych. Nie znaczy to, ze kazda decyzja
konstytutywna powinna by¢ poprzedzona konkursem, gdyz nie kazda taka de-
cyzja polega na selekeji alternatyw roztacznych (albo..., albo...). Przykladowo
pozwolenie na budowe ma optymalnie uksztaltowaé projektowana inwestycje,
a nie jest wyborem jednego z dwoch lub wiecej kandydatéow do inwestowania
na tej samej dzialce. Nie kazda sprawa zastuguje na przeprowadzenie praco-
chlonnego 1 kosztownego konkursu.
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2T Juz w 1993 r. NSA orzekl, ze ,[d]o dzialalno$ci organéw samorzadowych w sferze zobo-
wigzan publicznoprawnych [...] nie stosuje sie zasady »co nie jest zakazane, jest dozwolone«, lecz
zasade »dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie przewiduje«” (wyrok NSA z 24 maja 1993 r.,
IIT SA 2017/92, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1993, z. 4, poz. 113). Ten
poglad nadal podtrzymywany jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych, por. uchwata NSA
z 5 grudnia 2011 r., I OPS 4/11 (z glosa T. Kuczynskiego, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2012,
z. 6, s. 58), wyrok NSA z 11 sierpnia 2011 r., IT OSK 925/11.
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PERMIT TO SELL ALCOHOLIC BEVERAGES:
OPTIMISATION OF THE PROCEDURE OF ISSUING DECISIONS

Summary

Retail trade in alcoholic beverages may be carried out in Poland upon obtainment of an indi-
vidual permit issued by the mayor of the respective municipality. The proposal presented in this
paper is to modify the discretionary power of an administrative agency that issues such individual
decisions. The criteria for successful application should be made public before the very first ap-
plication is submitted.

For an applicant seeking an individual permit, a local self-government is nothing else but
a model of democratic staffing of local public offices, not a safeguard of an individual’s legal inter-
ests. Therefore, entrusting a local self-government entity with the authority to issue discretionary
decisions in individual cases does not relieve the parliament of the responsibility to protect the ad-
dressees of discretionary decisions against arbitrary choices by a local self-government authority.
Every time a local self-government decides on public law duties and prerogatives of an individual
whilst not-being a unit of public administration, a negative presumption of competence should
apply that ‘nothing, not expressly permitted by law is allowed to be used by an administrative
authority.’



