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Oplata za korzystanie z zezwolen
na sprzedaz napojow alkoholowych
w czasie pandemii Covid-19

Fee for the use of permits to sell alcoholic
beverages during the Covid-19 pandemic

Streszczenie. Oplata za korzystanie z zezwolenia na sprzedaz napojéw alkoho-
lowych jest instrumentem finansowym stosowanym wobec przedsiebiorcy, kt6-
remu udzielono zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych. Przedmiotem
obowiazku oplatowego jest stworzenie po stronie przedsiebiorcy sytuacji prawnej
uprawniajacej go do legalnego dystrybuowania napojéw alkoholowych, co jest
réwnoznaczne z korzystaniem z zezwolenia. Istoty przedmiotowe]j optaty nalezy
szuka¢ w partycypacyjnym modelu udzialu podmiotu, ktéremu przyznano prawo
do sprzedazy napojow alkoholowych w kosztach likwidacji negatywnych skut-
kéw spotecznych spozywania alkoholu. Wprowadzone w zwiazku z epidemia
SARS-Cov-2 ograniczenia dziatalno$ci gospodarczej, stanowiace w istocie cza-
sowe odebranie prawa do sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do
spozycia w miejscu sprzedazy, stawiaja pod znakiem zapytania materialng pod-
stawe obowiazku uiszczania przedmiotowej oplaty. Przyjete przez ustawodawce
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rozwiazania, polegajace na fakultatywnym upowaznieniu organéw gminy do
zwolnienia z obowiazku uiszczenia oplaty, nalezy uzna¢ za nieadekwatne do
zaistniatej sytuacji.

Stowa kluczowe: oplata; zezwolenie; sprzedaz alkoholu.

Abstract. A fee for using the permit to sell alcoholic beverages is a financial
instrument which charges the entrepreneur who has been granted the permission
to sell alcoholic beverages. The creation of a legal situation on the part of the
entrepreneur entitling this entrepreneur to lawfully distribute alcoholic beverages
is the subject to the fee’s obligation. That subject is synonymous with the use of
the permit. The essence of the fee in question should be sought in the participa-
tory model. Under this model the entity which is granted the right to sell alcoholic
beverages contributes to covering the costs of eliminating the negative social
effects of alcohol consumption. Business activity’s restrictions which have been
introduced in connection with the SARS-Cov-2 epidemic put a question mark
over the material basis for the obligation to pay the said fee. These restrictions in
fact constitute a temporary revocation of the right to sell alcoholic beverages
intended for a consumption at the point of sale. The solutions adopted by the
legislator, consisting of an facultative authorisation of the municipal authorities to
exempt the entrepreneurs from the obligation to pay the fee, should be deemed
inadequate to the practical implications of the outbreak of the pandemic.

Keywords: fee; license; sale of alcohol.

1. Oplata za korzystanie z zezwolenia
na sprzedaz napojow alkoholowych —
zagadnienia wprowadzajace

Opfata za korzystanie z zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych
jest instrumentem finansowym uregulowanym w ustawie o wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi'. Zgodnie z art. 11" ust. 1
u.w.t.p.a. oplata ta pobierana jest w celu pozyskania dodatkowych $rod-

1 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu

alkoholizmowi (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1119), dalej: ustawa o wychowaniu
w trzezwosci lub u.w.t.p.a.
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kéw na finasowanie zadan wiasnych gminy obejmujacych prowadzenie
dziatan zwiazanych z profilaktyka i rozwigzywaniem probleméw alkoho-
lowych oraz integracji spotecznej oséb uzaleznionych od alkoholu. Usta-
wodawca expressis verbis przesadzil, iz przedmiotem obowigzku oplato-
wego jest korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych,
o ktérych mowa w art. 18 u.w.t.p.a.” Wniosek ten wynika zaréwno z bez-
posredniego brzmienia przepisu (art. 11" ust. 1 u.w.t.p.a.), jak i z wykladni
historycznej®. Jest on réwniez wyraznie akcentowany w orzeczeniach
sadéw administracyjnych, w ktorych wskazuje sie, ze oplata, o ktorej
mowa w art. 11' u.w.t.p.a., jest oplata za korzystanie z zezwolenia, nie zas
oplata za jego udzielenie®.

Mechanizm ustalenia wysokosci przedmiotowej oplaty réznicuje sy-
tuacje prawna podmiotu rozpoczynajacego dziatalno$¢ w zakresie sprze-
dazy napojéw alkoholowych oraz podmiotu kontynuujacego te dziatal-
nos¢, jak rowniez uwzglednia wartos¢ sprzedazy napojow alkoholowych
w latach poprzednich®. Oplate w wysokosci stalej, okreslonej w art. 11'
ust. 2 u.w.t.p.a., wnosi przedsiebiorca rozpoczynajacy dziatalnos¢ w za-
kresie detalicznej sprzedazy napojéw alkoholowych oraz przedsiebiorca
kontynuujacy te dziatalnos¢, ktéry w roku poprzednim nie przekroczyt
rocznej wartosci sprzedazy poszczeg6lnych rodzajéw napojow alkoholo-

Zgodnie z art. 18 u.w.t.p.a. zezwolenie wydawane jest na sprzedaz napojéw alkoholo-
wych przeznaczonych do spozycia w miejscu lub poza miejscem sprzedazy, przy czym
jest ono udzielane oddzielnie na sprzedaz nastepujacych rodzajéw napojéw alkoholo-
wych: 1) do 4,5% zawartosci alkoholu oraz na piwo; 2) powyzej 4,5% do 18% zawar-
tosci alkoholu (z wyjatkiem piwa); 3) powyzej 18% zawartos$ci alkoholu.

W pierwotnym brzmieniu art. 11! ust. 1 u.w.t.p.a. stanowit, iz optata pobierana jest za
zezwolenie. Na skutek nowelizacji ustawy o wychowaniu w trzezwosci, dokonanej
ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi (Dz.U. z 1997 r., Nr 113, poz. 732), zwrot ,,oplate za ze-
zwolenia” zastapiono zwrotem ,,oplate za korzystanie z zezwolen”.

4 Wyrok NSA z 20 sierpnia 2020 r., IT GSK 518/20, Centralna Baza Orzeczenn Sadéw
Administracyjnych (CBOSA); podobnie wyrok WSA w Gliwicach z dnia 28 listopada
2019 ., ITII SA/GI 886/19 (CBOSA).

S. Bach, A. Matkowski, Ustalenie i pobor opfaty za korzystanie z zezwolen na sprze-
daz napojéw alkoholowych, ,,Finanse Komunalne” 2005, nr 4, s. 30 i n.; M. Szalewska,
Opfata za korzystanie z zezwoleri na sprzedaz napojéw alkoholowych — uwagi krytycz-
ne [w:] J. Filipek (red.), Jednostka w demokratycznym paristwie prawa, Bielsko-Biata
2003, s. 644 i n.
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wych, okre$lonej w art. 11" ust. 5 u.w.t.p.a. Z kolei przedsiebiorca, ktéry
kontynuuje dziatalno$¢ w zakresie sprzedazy detalicznej napojoéw alkoho-
lowych i warto$¢ tej sprzedazy w roku poprzednim przekroczyta wartosci
okreslone w art. 11! ust. 5 u.w.t.p.a., uiszcza oplate stosunkowa, stano-
wiaca okreSlony w tym przepisie procent ogolnej wartosci sprzedazy da-
nego rodzaju napojéw alkoholowych w roku poprzednim. W przypadku
rozpoczecia dzialalnoSci w zakresie sprzedazy napojow alkoholowych
oplata stata, o ktérej mowa w art. 11" ust. 2 u.w.t.p.a., uiszczana jest przed
wydaniem zezwolenia. Kolejne oplaty maja charakter oplat rocznych®,
ktorych platno$¢ moze zosta¢ dokonana jednorazowo w terminie do 31
stycznia lub w ratach, w ustawowo okreslonych terminach — do 31 stycz-
nia, 31 maja i 30 wrzeénia. Zgodnie z art. 11" ust. 8 u.w.t.p.a. w roku na-
bycia zezwolenia lub utraty jego waznosci zar6wno oplate stala, jak
i oplate stosunkowaq uiszcza sie w wysokosci proporcjonalnej do okresu
wazno$ci zezwolenia. Nie moze budzi¢ watpliwosci, iz ustawodawca
w ten sposob dodatkowo podkresla Scisty zwigzek analizowanego obo-
wigzku oplatowego z faktem korzystania z zezwolenia, o ktorym mowa
w art. 18 u.w.t.p.a.

Uwzgledniajac fakt, iz oplata za korzystanie z zezwolenia na sprze-
daz napojéw alkoholowych jest Swiadczeniem pienieznym realizowanym
przez podmiot administrowany (przedsiebiorce) na rzecz podmiotu pu-
blicznego (gminy) na podstawie przepisu ustawowego, nalezy przyjac, iz
optata ta stanowi danine publiczng. W doktrynie prawa finansowego pod-
nosi sie, iz optata publiczna jako instytucja prawno-finansowa jest jednym
z najbardziej spornych na gruncie doktrynalnym i niejasno okreslonym na
gruncie normatywnym poje¢’. Definiujac oplate jako danine publiczna,
odnosi sie ja najczesciej do konstrukcji podatku, wskazujqc, iz posiada
ona wszelkie cechy podatku, poza jedna — oplata, w przeciwienistwie do
nieodplatnego podatku, jest daning odplatng®. Oznacza to, Ze zasadnicza

6 Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 listopada 2017 r., IIT SA/Kr 1171/17 (CBOSA).

K. Ostrowski, Prawo finansowe. Zarys ogélny, Warszawa 1970, s. 171; J. Gliniecka,

Optfaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna, Gdarisk 2007, s. 11.

8  Por. B. Brzeziniski, Prawo podatkowe, Torun 1999, s. 26; T. Brzezicki, Optata admini-
stracyjna. Konstrukcja prawna, Torun 2019, s. 41.
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cecha oplaty jest bezposrednie powiazanie faktu jej poniesienia z wza-
jemnym $wiadczeniem organéw wiadzy publicznej’. Tak rozumiana istota
oplaty odpowiada tradycyjnemu ujeciu, zgodnie z ktérym oplata publicz-
noprawna jest forma odptatnosci za to, ze dana osoba rzeczywiscie korzy-
sta ze szczegllnego Swiadczenia wladz publicznych, a réznica w stosunku
do podatkéw polega na charakterystycznym dla optat zwigzku kauzalnym
miedzy swiadczeniem pienieznym dluznika a Swiadczeniem wzajemnym
administracji publicznej, przy czym zwiazek przyczynowy moze by¢ luz-
ny'’. Istotg tak postrzeganej koncepcji oplaty publicznej jest ustalenie jej
przedmiotu poprzez dookreslenie zakresu odplatnych swiadczen publicz-
nych. Tradycyjnie przyjmuje sie, ze przedmiotem obowiazku oplatowego
sq czynnosci urzedowe oraz korzystanie z urzadzen i obiektow publicz-
nych i w odniesieniu do tej kategorii $wiadczen publicznych formutowane
sq najczesciej poglady dotyczace wzajemnosci czy ekwiwalentnosci
Swiadczenia, personalizacji kosztow administracyjnych, roszczenia
o Swiadczenie wzajemne. Dynamiczny rozwdj stosunkéw spotecznych
oraz towarzyszacy mu rozwdj regulacji prawnych, obejmujacy réwniez
prawodawstwo daninowe, uzasadnia zdecydowanie szersze spojrzenie na
zagadnienie wzajemnosci $wiadczen definiujace instytucje optaty pu-
blicznej (administracyjnej). Ciekawa propozycje w tym zakresie przed-
stawili K. Vogel i K. Tipke. Formutuja oni dwucztonowa koncepcje opta-
ty publicznej, zgodnie z ktorg optata stanowi wynagrodzenie za uzyskang
przez jednostke indywidualng korzy$¢ wynikajaca z odpowiedniego za-
chowania sie organu wiladzy publicznej albo wynagrodzenie kosztow or-
ganu wiadzy, za ktére okreSlona jednostka jest odpowiedzialna''. Charak-
terystyczne dla tego ujecia jest rozdzielne traktowanie kosztéw i korzysSci
jako samodzielnych podstaw ustalenia optaty publicznej w zwiazku
z dzialalnoscia panstwa. Nawigzaniem do koncepcji oplaty z tytulu uzy-
skanych korzysci jest sformutowana przez F. Kirchhofa konstrukcja opta-

9 J. Jaskiewiczowa, Elementy podatkowe optat publicznych w Polsce [w:] Z. Jaskie-

wicz (red.), Studia podatkowe i budzetowe, Torun 1964, s. 8.

10 Por. I. Mirek, Daniny publiczne w prawie niemieckim, £.6dz 1999, s. 222 oraz powota-
na tam literatura.

11 K. Tipke, Steuerrechtsordnung, T. III, Kéln 1993, s. 1067.
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ty za udzielenie prawa, zgodnie z ktéra swoistym Swiadczeniem panstwa
jest przyznanie jednostce indywidualnego prawa'?.

Odnoszac powyzsze ustalenia do konstrukcji oplaty za korzystanie
z zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych, nalezy wskazad,
iz oplata ta taczy w sobie elementy odplatnoSci za udzielenie prawa oraz
kompensacji kosztéw wynikajacych z przyznanych uprawnien. Korzysta-
nie przez przedsiebiorce z przyznanego w drodze zezwolenia na sprzedaz
napojéw alkoholowych uprawnienia do prowadzenia dziatalnosci, generu-
jacej dodatkowe koszty spoleczne, stanowi bezposrednie uzasadnienie
obciazenia go oplata bedaca elementem partycypacji w tych kosztach.
Koszty te wynikaja z negatywnych skutkéw spozycia napojéw alkoholo-
wych i pozostaja w bezposrednim zwiazku z zadaniami panstwa w zakre-
sie profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych oraz integracji
spolecznej oséb uzaleznionych od alkoholu, na co wskazuje ustawodawca
expressis verbis w art. 11" ust. 1 u.w.t.p.a.

2. Ograniczenia w wykonywaniu dzialalnosci
gospodarczej objetej zezwoleniem na sprzedaz
napojow alkoholowych w zwiazku
z ogloszeniem stanu epidemii

Ogloszenie z dniem 14 marca 2020 r. stanu zagrozenia epidemicznego,
a nastepnie od 20 marca 2020 stanu epidemii wywotanego zakazeniami
koronawirusem SARS-CoV-2, skutkowalo wprowadzeniem licznych
ograniczen w sferze dzialalnosci gospodarczej. Zar6wno Rozporzadzenie
Ministra Zdrowia w sprawie ogloszenia stanu zagrozenia epidemiczne-
go", jak i Rozporzadzenie w sprawie ogloszenia stanu epidemii'* wpro-
wadzily czasowe ograniczenia dziatalnosci branzy gastronomicznej (re-
stauracji, baréw, kawiarni, dyskotek, pubow itp.), polegajace na catkowi-

12 F. Kirchhof, Die Héhe der Gebiihr, Berlin 1981, s. 23 i n.

13 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. poz. 433 ze zm.).
Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. poz. 491 ze zm.).
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tym zakazie prowadzenia tej dzialalno$ci, za wyjatkiem sprzedazy posit-
kéw na wynos. Zakaz ten objat tym samym wszelkie formy prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej zwigzanej ze sprzedaza napojoéw alkoholowych
przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy. Zakaz ten zostat
utrzymany do dnia 18 maja 2020 r. na mocy kolejno wydawanych rozpo-
rzadzen'. Pogarszajaca sie jesienig 2020 r. sytuacja epidemiologiczna
sklonita prawodawce do wprowadzenia na terytorium panstwa polskiego
ponownych ograniczen, w tym catkowitych zakazéw prowadzenia okre-
Slonych rodzajow dzialalnosci gospodarczej. Od 10 pazdziernika 2020 r.
obowigzywal zakaz prowadzenia dyskotek i klubéw nocnych'®, a od 24
pazdziernika 2020 r. zakaz prowadzenia dziatalnos$ci gastronomicznej (za
wyjatkiem sprzedazy positkow na wynos) oraz funkcjonowania baréw,
kawiarni, winiarni itp."” Stan ten utrzymywat sie w przypadku restauracji
(baréw, kawiarni, winiarni itp.) co do zasady do 28 maja 2021 (od 15
maja dopuszczona zostata dzialalno$¢ prowadzona w tzw. ogrddkach),
natomiast w przypadku dyskotek i klub6w nocnych — do 25 czerwca
2021 r. Oznacza to, ze w okresie trwajacym 15,5 miesigca (od 14 marca
2020 r. do 30 czerwca 2021 r.) przedsiebiorcy posiadajacy zezwolenie na
sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miejscu
sprzedazy objeci byli normatywnym zakazem prowadzenia dziatalnosci

15 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazow w zwiazku z wystgpieniem stanu epide-
mii (Dz.U. poz. 566 ze zm.); Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020
r. w sprawie ustanowienia okresSlonych ograniczen, nakazéow i zakazéw w zwigzku
z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. poz. 658 ze zm.); Rozporzadzenie Rady Mini-
strow z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okre$lonych ograniczen, na-
kazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. poz. 697 ze zm.);
Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okre-
Slonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii
(Dz.U. poz. 792 ze zm.); Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 16 maja 2020 r.
w sprawie ustanowienia okre$lonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wy-
stapieniem stanu epidemii (Dz.U. poz. 878 ze zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 pazdziernika 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epide-
mii (Dz.U. poz. 1758 ze zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 16 pazdziernika 2020 r. zmieniajace rozporza-
dzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiaz-
ku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. poz. 1829).
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przez okres 10,5 miesigca w przypadku dyskotek i klub6w nocnych oraz
9 miesiecy w przypadku pozostatych form prowadzenia przedmiotowej
dziatalnosci.

W zaistniatym stanie faktycznym i prawnym przedsiebiorcy pomimo
posiadania formalnego zezwolenia wiadzy publicznej, udzielonego
w formie indywidualnej decyzji administracyjnej, na prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej polegajacej na detalicznej sprzedazy napojow alkoho-
lowych przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy zostali jedno-
czednie objeci zakazem prowadzenia tej dziatalnosci na mocy aktu gene-
ralnego'®. W doktrynie prawa administracyjnego wskazuje sie, iz wymdg
uzyskania zezwolenia administracyjnego stanowi technike prawodawcza,
za pomoca ktorej panstwo realizuje trzy podstawowe funkcje: ochronng
(nadzorczg), regulacyjng i sterujacg'®. Zezwolenia administracyjne zali-
czane sg do aktéw uprawniajacych® i stanowia instytucje materialnego
prawa administracyjnego, polegajace na podejmowaniu przez organy ad-
ministracji publicznej czynno$ci umozliwiajacych jednostce przejawianie
okreslonych zachowan, bez ktérych zachowania takie bylyby prawnie
niedopuszczalne®'. Istota typowego zezwolenia administracyjnego jest
wigzace ustalenie niezaistnienia zadnej, dajacej sie oprze¢ na obowiazuja-
cym prawie, przeszkody w podjeciu okreslonej dzialalnosci czy innego
rodzaju zachowan®. Zdaniem A. Blasia zezwolenie jest forma aktu admi-

Poza zakresem analizy prawnej pozostawiam kwestie formy prawnej wprowadzenia
zakazu prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej (rozporzadzenie) uragajacej podstawo-
wym zasadom konstytucyjnym. Szerzej S. Trociuk, Rozdziat VII Wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej [w:] Prawa i wolnosci w stanie epidemii, WKP 2021, System Informacji
Prawnej LEX (dostep: 31.07.2021 r.) oraz wyroki WSA: w Gdansku z dnia 18 marca
2021 r., IIT SA/Gd 1043/20, LEX nr 3163939, w Bydgoszczy z dnia 26 maja 2021 r.,
1T SA/Bd 779/20, LEX nr 3197603, w Gliwicach z dnia 27 kwietnia 2021 r., ITII SA/GI
33/21, LEX nr 3177589, w Krakowie z dnia 12 kwietnia 2021 r., IIT SA/Kr 1307/20,
LEX nr 3169446.

Por. D.R. Kijowski, Uprawnienia administracyjne [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne mate-
rialne, Warszawa 2012, s. 395, tenze Pozwolenia w administracji publicznej. Studium
z teorii prawa administracyjnego, Biatystok 2000, s. 177 i n.

20 ], Supernat, Instrumenty dziatania administracji publicznej. Studium z nauki admini-
stracji, Wrockaw 2005, s. 54 i n.

Por. D.R. Kijowski, Uprawnienia ..., s. 384, tenze: Pozwolenia..., s. 39 i n.

22 D. R. Kijowski, Pozwolenia..., s. 301.

21
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nistracyjnego ustalajacego uprawnienia w sferze prawa administracyjnego
lub wyrazajacego zgode na dokonywanie przedsiewzie¢ lub podjecie
czynnoéci dopuszczonej normami prawa administracyjnego®. W ujeciu
formalnym jest to wiec dokument stanowiacy decyzje administracyjna,
natomiast w ujeciu materialnym — wladcze o$wiadczenie woli organu
wiadzy publicznej, stanowigce norme indywidulang i konkretng, bedaca
Zzrodtem konkretnych uprawnien, konkretnego podmiotu. W przypadku
zezwolenia na sprzedaz napojéw alkoholowych materialng istota tegoz
aktu wiladzy publicznej jest przyznane przez panstwo uprawnienie do
sprzedazy napojow alkoholowych w Scisle okreslony sposéb (do spozycia
w miejscu lub poza miejscem sprzedazy, skonkretyzowanie miejsca
sprzedazy). Korzystanie z tego uprawnienia stato sie jednocze$nie na mo-
cy art. 11" ust. 1 u.w.t.p.a. przedmiotem obowigzku oplatowego. Wpro-
wadzenie zakazu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej w zakresie
obejmujacym tre$¢ zezwolenia w zwiazku ze stanem zagrozenia epide-
micznego, a nastepnie epidemii, oznaczato de facto czasowe cofniecie
wyrazonej w zezwoleniu zgody na prowadzenie tej dziatalnosci lub jej
istotnej czesci (sprzedazy napojéw alkoholowych). Stan ten jest poréw-
nywalny do uksztaltowanej w prawie administracyjnym instytucji tzw.
odwolalnosci subsydiarnej** decyzji administracyjnej, okreslanej niekiedy
jako ,,wywlaszczenie prawa””. Jej wyrazem normatywnym jest tre$¢
art. 161 kodeksu postepowania administracyjnego®, zgodnie z ktérym
,Minister moze uchyli¢ lub zmieni¢ w niezbednym zakresie kazda decy-
zje ostateczna, jezeli w inny sposéb nie mozna usung¢ stanu zagrazajace-
go zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo zapobiec powaznym szkodom dla
gospodarki narodowej lub dla waznych intereséw Panstwa”. Okres$lona
w przywolanym przepisie ingerencja w sfere prawna jednostki, polegajaca
na pozbawieniu jej praw ,,dobrze” nabytych powigzana zostala z obowiaz-
kiem wiadzy publicznej zrekompensowania uszczerbku majgtkowego,

23 A. Bla$ [w:]J. Boc (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 309.

A. Matan [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postepowania administracyjne
og6lne, Warszawa 2003, s. 846.

%5 Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1995, s. 408.
%6 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2000) dalej: k.p.a.
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odpowiadajacego wysokos$ci szkody rzeczywistej poniesionej przez jed-
nostke na skutek podjetych dziatan. Istotng cecha rdéznicujaca sytuacje
prawna adresata dziatan podjetych na podstawie art. 161 k.p.a. oraz przed-
siebiorcow, bedacych adresatami zezwolen na sprzedaz napojéw alkoho-
lowych, jest czasowy charakter wprowadzonych w zwiazku z pandemia
ograniczen oraz forma ,uchylenia” zezwolenia. Tozsamy natomiast jest
faktyczny skutek podjetych przez wtadze dziatan w postaci uniemozliwie-
nia korzystania z ,,dobrze” nabytych praw, stanowigcych przyznane na
mocy decyzji administracyjnej uprawnienia. Przedsiebiorca w sposdb
formalny dysponuje zezwoleniem na podejmowanie okreslonego rodzaju
aktywnosci (sprzedaz napojéw alkoholowych), przy czym zezwolenie to
na skutek zmiany otoczenia prawnego zostaje wydrazone ze swej meryto-
rycznej treSci, jaka stanowi uprawnienie do faktycznego prowadzenia
rzeczonej dziatalnosci.

Ingerencja w sfere prawna jednostki, uksztaltowang m.in. poprzez
udzielone jej pozwolenia wiadzy publicznej, w okreslonych przypadkach
moze podlega¢ kontroli opartej na wzorcu konstytucyjnej i konwencyjnej
gwarancji poszanowania wilasno$ci. Zar6wno w oparciu o art. 21 i 64
Konstytucji RP?, jak i o art. 1 Protokolu dodatkowego do Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka?® wypracowana zostala koncepcja szerokiego
zakresu znaczeniowego, uzytego w art. 21 i 64 Konstytucji RP pojecia
wiasnosci i innych praw majatkowych, jak i uzytego w art. 1 Protokotu
pojecia mienia. Szczeg6lnie w tym drugim przypadku wyraZnie dostrze-
galna jest ewolucja orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlo-
wieka w kierunku objecia pojeciem mienia réwniez okreslonych praw
wynikajacych z licencji i zezwolen. Licencje i zezwolenia same w sobie
nie stanowig mienia gwarantowanego przez Konwencje, podlegaja one
jednak ochronie wtedy, gdy sa $ciSle zwigzane z interesami ekonomicz-

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

483 ze zm.).
28 Protokét nr 1 do Konwencji Europejskiej Praw Cztowieka z 20 marca 1952 r. (Dz.U.
z 1995 r. Nr 36, poz. 175).
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nymi, wynikajacymi z prowadzonej dzialalnosci, czyli gdy stanowia jeden
z podstawowych czynnikéw warunkujacych dalsze jej kontynuowanie®.

3. Szczegolne rozwigzania w zakresie obowiazku
uiszczenia oplaty za korzystanie z zezwolen
na sprzedaz napojow alkoholowych

Jednym z elementéw polityki panstwa ukierunkowanych na niwelowanie
negatywnych skutkéow pandemii wywotlanej wirusem SARS-CoV-2 bylo
wprowadzenie szczegdlnych rozwigzan zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych. Podstawowym aktem nor-
matywnym w tym zakresie jest, wielokrotnie nowelizowana, ustawa
z dnia 2 marca 2020 r.*° Nowelizacja dokonang ustawq z dnia 19 czerwca
2020 r.*', z dniem 24 czerwca 2020 r., do ustawy o szczegélnych rozwia-
zaniach dodany zostat art. 31zzca, wprowadzajacy potencjalne mechani-
zmy korygujace obowiazek oplatowy w zakresie oplaty za korzystanie
z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych oraz art. 15qc umozliwia-
jacy wydatkowanie Srodkéw pozyskanych z oplat na cele zwigzane
z przeciwdzialaniem epidemii. Dopuszczajac mozliwos¢ wydatkowania
srodkéw pozyskanych z oplat na cele zwiazane z przeciwdziataniem epi-
demii, ustawodawca pozbawit przedmiotowe optaty, charakterystycznego
dla tego typu danin publicznych, elementu odptatnosci, odzwierciedlone-

2 Sprawa Tre Traktérer AB przeciwko Szwecji, wyrok z 7 lipca 1989 r., Publ. ECHR,

seria A, nr 159. W przedmiocie poszanowania mienia podmiotéw gospodarczych zob.

takze: wyrok ETPC z dnia 16 pazdziernika 2018 r., 21623/13, KONYV-TAR KFT

I INNI v. WEGRY, LEX nr 2569605.

Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegd6lnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobie-

ganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz

wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 1842 ze zm.), zwana dalej ustawa

o szczegolnych rozwigzaniach lub okreélana skrétem u.s.r.

31 Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw banko-
wych udzielanych przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uprosz-
czonym postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwigzku z wystapieniem COVID-19
(tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1072 ze zm.).

30
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go w obowigzku partycypowania przez przedsiebiorce w ponoszeniu
kosztow spotecznych spozywania alkoholu.

Zgodnie z pierwotnym brzmieniem art. 31zzca u.s.r. zostalo udzielone
radzie gminy upowaznienie do fakultatywnego: 1) zwolnienia z opfaty,
o ktorej mowa w art. 11i ust. 1 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r.
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi, naleznej
w 2020 1., 2) przedtuzenia terminu na jej wniesienie do 31 grudnia 2020 r.,
3) w przypadku zwolnienia z oplaty — przyznania zwrotu okreSlonej czesci
optaty pobranej od przedsiebiorcow, ktérzy wniesli jednorazowo oplate za
rok 2020 w terminie do dnia 31 stycznia 2020 r.** Upowaznieniem tym
zostaly objete wylgcznie oplaty za zezwolenia na sprzedaz napojéw alko-
holowych przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy. Tak, jak juz
wskazano, zgodnie z udzielonym upowaznieniem podjecie przez rade
gminy przedmiotowych uchwat jest fakultatywne. Gminie jako benefi-
cjentowi $rodkéw pochodzacych z opfat za korzystanie z zezwolen na
sprzedaz napojéw alkoholowych zostala pozostawiona daleko idaca swo-
boda w zakresie zar6wno wprowadzenia zwolnien, jak i ewentualnego
rozstrzygniecia co do zwrotu uiszczonych oplat.

Dokonujac analizy wprowadzonych przez ustawodawce rozwiazan,
nalezy wskaza¢, iz udzielone radzie gminy upowaznienie zawiera blad
(wadliwe odwotanie do nieistniejacego art. 11i ust. 1 u.w.t.p.a.), ktory
zostat usuniety dopiero z dniem 26 stycznia 2021 r. w wyniku nowelizacji
ustawy>. Brak jednoznacznej podstawy prawnej do wydania przez organ
samorzadowy aktu wykonawczego do ustawy, a taki charakter ma niewat-
pliwie przedmiotowa uchwala, moze w przysztosci budzi¢ uzasadnione
watpliwosci co do waznosci podejmowanych przez rady gmin w okresie
od 24 czerwca 2020 r. do 25 czerwca 2021 r. uchwat.

32 Nowelizacja ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach, dokonang ustawa z dnia 21 stycz-

nia 2021 r. o zmianie ustawy o szczegblnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz.
159), upowaznienie rady gminy do zwolnienia z oplaty odnosi sie réwniez do 2021 r.
Ustawa z dnia 21 stycznia 2021 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwiazaniach
zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz.U. poz. 159).

33
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Odnoszac sie do przyjetych przez ustawodawce merytorycznych
rozwigzan, nalezy podkresli¢ ich nieadekwatno$¢ do zaistnialej na skutek
podjetych przez wladze publiczne dzialan sytuacji prawnej adresatéw
zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych. Jak wskazano w pkt 2 ni-
niejszego opracowania, wprowadzony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej zakaz wykonywania okreslonych rodzajow dziatalnosci gospo-
darczej stanowit wladcza ingerencje w sfere praw przedsiebiorcow, pole-
gajaca na czasowym pozbawieniu ich mozliwosci korzystania z upraw-
nien, przyznanych uprzednio w drodze decyzji administracyjnych (zezwo-
len). Utrzymanie w zaistnialej sytuacji ustawowego obowiazku uiszczenia
oplaty za korzystanie z przedmiotowego zezwolenia w okresie, w ktérym
panstwo jednoczes$nie prawo do korzystania z tego zezwolenia uchylilo,
godzi w podstawowe zasady panstwa prawnego, w tym w szczeg6lnosci
w zasade zaufania obywateli do wladzy publicznej. Przyznajac organowi
stanowigcemu gminy prawo uchylenia obowiazku oplatowego i ewentual-
nego zwrotu uiszczonej oplaty, ustawodawca uznal prymat ochrony inte-
resOw majatkowych jednostek samorzadu terytorialnego kosztem ochrony
uzasadnionych intereséw przedsiebiorcow. Ustawodawca jednoczesnie
zaprzeczyt catkowicie istocie optaty za korzystanie z zezwolenia na
sprzedaz napojow alkoholowych, zrywajac zwiazek tej optaty z faktyczna
i prawng mozliwoscig korzystania z uprawnienn wynikajacych z udzielo-
nych zezwolen oraz przekierowujac pozyskane srodki na pokrycie kosz-
tébw walki z pandemia, przesadzajac tym samym o stricte podatkowym
charakterze analizowanych naleznosci.

4. Whnioski koncowe

Jak shusznie zauwaza A. Bien-Kacala, ,ustawodawca daninowy, czyli
autorytet naktadajacy danine publiczng, powinien wykazac¢ sie szczegolng
uczciwoscig wzgledem spoleczenstwa”®*. Uczciwo$¢ ta jest z jednej stro-
ny fundamentem demokratycznego panstwa prawa opartego na zaufaniu

3 A. Bien-Kacata, Uczciwos$¢ ustawodawcy daninowego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
2014, nr 1, s. 541.
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obywateli do instytucji panstwa, z drugiej gwarantem poszanowania pra-
wa i instytucji publicznych przez podmioty administrowane. UczciwoS$¢ ta
nabiera szczegbélnego wymiaru w sytuacjach nadzwyczajnych, wyjatko-
wych, gdy podejmowane przez wladze decyzje i rozstrzygniecia determi-
nowane i uzasadniane sg poprzez odwotanie do najwyzszych dobr, jakimi
sq zycie i zdrowie ludzkie. Uczciwosci tej niewatpliwie zabrakto polskie-
mu ustawodawcy w odniesieniu do sytuacji prawnej przedsiebiorcéw
korzystajacych z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych przezna-
czonych do spozycia w miejscu sprzedazy w zwiazku z ogloszeniem stanu
epidemii. Abstrahujac od niedopuszczalnej formy wprowadzenia faktycz-
nego zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, nie sposéb pogodzi¢
istoty oplaty za korzystanie z zezwolenia na sprzedaz napojéw alkoholo-
wych z faktycznym uchyleniem, z mocy prawa, uprawnienia do prowa-
dzenia dziatalnosSci objetej zezwoleniem. Wprowadzenie do ustawy
o0 szczegoblnych rozwiazaniach przepisu upowazniajacego organy stano-
wigce gminy do fakultatywnego zwolnienia z obowigzku optatowego
w istocie rzeczy potwierdzito stanowisko ustawodawcy co do istnienia
tego obowigzku w stanie prawnym wykluczajacym faktyczna mozliwosé
korzystania z udzielonego zezwolenia. Stan ten w sposob oczywisty godzi
w system débr i wartosci konstytucyjnych oraz pozostaje w sprzecznosci
z istota analizowanego obowiazku oplatowego, ktérego przedmiotem jest
korzystanie z zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych, rozumiane
jako realne prawo do tej sprzedazy™.
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