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WYROK*


z dnia 8 kwietnia 1998 r.


Sygn. K. 10/97











Trybuna³ Konstytucyjny w sk³adzie:





Ferdynand Rymarz – przewodnicz¹cy


B³a¿ej Wierzbowski – sprawozdawca


Zdzis³aw Czeszejko-Sochacki


Lech Garlicki


Krzysztof Kolasiñski





Joanna Szymczak – protokolant





po rozpoznaniu 8 kwietnia 1998 r. na rozprawie sprawy z wniosku Krajowej Rady Spó³dzielczej z udzia³em umocowanych przedstawicieli uczestników postêpowania: wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i Prokuratora Generalnego o stwierdzenie: 


niezgodnoœci art. 111, art. 18, art. 181 ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi z dnia 26 paŸdziernika 1982 r. (Dz.U. Nr 35, poz. 230 ze zm.) w brzmieniu ustalonym ustaw¹ z dnia 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi (Dz.U. Nr 127, poz. 593) w zwi¹zku z art. 4, art. 5 i art. 8 tej¿e ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. z art. 1, art. 3 i art. 6 przepisów konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 paŸdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miêdzy w³adz¹ ustawodawcz¹ i wykonawcz¹ Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorz¹dzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426; zm.: z 1995 r. Nr 38, poz. 184, Nr 150, poz. 729; z 1996 r. Nr 106, poz. 488)





o r z e k a:





Art. 4, art. 5 i art. 8 ustawy z dnia 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi (Dz.U. Nr 127, poz. 593) - s¹ zgodne z art. 2, art. 7 i art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).





p o s t a n a w i a:





Na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (tekst jednolity z 1991 r. Dz.U. Nr 109, poz. 470; zm.: z 1993 r. Nr 47, poz. 213; z 1994 r. Nr 122, poz. 593; z 1995 r. Nr 13, poz. 59; z 1996 r. Nr 77, poz. 367, z 1997 r. Nr 98, poz. 604) w zwi¹zku z art. 90 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643) umorzyæ postêpowanie w sprawie stwierdzenia niezgodnoœci :





1. Art. 111 i art. 18 ustawy z dnia 26 paŸdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi (Dz.U. Nr 35, poz. 230; zm.: z 1984 r. Nr 34, poz. 184; z 1987 r. Nr 33, poz. 180; z 1989 r. Nr 35, poz. 192; z 1990 r. Nr 34, poz. 198, Nr 73, poz. 431; z 1991 r. Nr 73, poz. 321, Nr 94, poz. 419; z 1993 r. Nr 40, poz. 184; z 1996 r. Nr 127, poz. 593; z 1997 r. Nr 88, poz. 554, Nr 113, poz. 732, Nr 121, poz. 770) w brzmieniu ustalonym ustaw¹ z dnia 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi (Dz.U. Nr 127, poz. 593) w zwi¹zku z art. 8 tej¿e ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. z art. 2 i art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.





2. Art. 181 ustawy z dnia 26 paŸdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi (Dz.U. Nr 35, poz. 230; zm.: z 1984 r. Nr 34, poz. 184; z 1987 r. Nr 33, poz. 180; z 1989 r. Nr 35, poz. 192; z 1990 r. Nr 34, poz. 198, Nr 73, poz. 431; z 1991 r. Nr 73, poz. 321, Nr 94, poz. 419, z 1993 r. Nr 40, poz. 184, z 1996 r. Nr 127, poz. 593; z 1997 r. Nr 88, poz. 554, Nr 113, poz. 732, Nr 121, poz. 770) w brzmieniu ustalonym ustaw¹ z dnia 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi (Dz.U. Nr 127, poz. 593) z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.





Uzasadnienie:





I








1. Zarz¹d Krajowej Rady Spó³dzielczej, zgodnie z uchwa³¹ z 21 lutego 1997 r., Nr 188/97, na podstawie art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 22, poz. 98; tekst jednolity z 1991 r. Dz.U. Nr 109, poz. 470; zm.: z 1993 r. Nr 47, poz. 213; z 1994 r. Nr 122, poz. 593; z 1995 r. Nr 13, poz. 59; z 1996 r. Nr 77, poz. 367) wniós³ o stwierdzenie niezgodnoœci art. 111 , art. 18, art. 181 ustawy z dnia 26 paŸdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi (Dz.U. Nr 35, poz. 230 ze zm.) w brzmieniu ustalonym ustaw¹ z dnia 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi (Dz.U. Nr 127, poz. 593), w zwi¹zku z art. 4, art. 5 i art. 8 tej¿e ustawy z art. 1, art. 3 i art. 6 przepisów konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 paŸdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miêdzy w³adz¹ ustawodawcz¹ i wykonawcz¹ Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorz¹dzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426; zm.: z 1995 r. Dz.U. Nr 38, poz. 184, Nr 150, poz. 729; z 1996 r. Nr 106, poz. 488).


W uzasadnieniu wnioskodawca podniós³, i¿ wskazane we wniosku przepisy ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r., zmieniaj¹ce ustawê o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi, wkraczaj¹ w prawomocne decyzje administracyjne i zmieniaj¹ treœæ tych decyzji w trakcie obowi¹zywania, przez co naruszaj¹ zasadê pañstwa prawnego i powoduj¹ te¿ wymierne straty materialne podmiotów gospodarczych prowadz¹cych obrót napojami alkoholowymi i wyrobami spirytusowymi. Na skutek regulacji zawartej w art. 5 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r., wygasaj¹, z mocy prawa, z dniem 31 grudnia 1996 r. dotychczasowe decyzje zezwalaj¹ce na hurtow¹ sprzeda¿ wyrobów spirytusowych na czas nie okreœlony, a osoby którym wydano uprzednio zezwolenia na czas nie oznaczony na obrót hurtowy napojami o zawartoœci do 18% alkoholu, zmuszone s¹ do ponownego ubiegania siê o takie zezwolenie na okres nie d³u¿szy ni¿ 2 lata (art. 4 ustawy).


Ponadto ustawodawca, dodaj¹c do ustawy z 26 paŸdziernika 1982 r. art. 111, wprowadzi³ wysok¹ op³atê za zezwolenie na sprzeda¿ detaliczn¹ napojów alkoholowych, niezale¿nie od op³at ju¿ wniesionych przez zainteresowane podmioty. Postanowienie to, zdaniem wnioskodawcy, powoduje ró¿ne skutki dla podmiotów objêtych t¹ norm¹, naruszaj¹c tym samym zasadê równoœci wszystkich podmiotów gospodarczych wobec prawa.


Zaskar¿ony art. 181 ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi, w brzmieniu nadanym ustaw¹ z 12 wrzeœnia 1996 r., wprowadza mo¿liwoœæ wydania jednorazowego zezwolenia, nie okreœlaj¹c przy tym jaki organ i wed³ug jakich kryteriów upowa¿niony jest do wydawania zezwoleñ. Taka regulacja, w ocenie wnioskodawcy, uniemo¿liwia praworz¹dne stosowanie zaskar¿onej normy i narusza tym samym konstytucyjn¹ zasadê pañstwa prawa.


Krajowa Rada Spó³dzielcza zarzuca równie¿, ¿e art. 8 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r., wprowadzaj¹c zaledwie 60 - dniowy okres pomiêdzy jej og³oszeniem a wejœciem w ¿ycie, pozbawia podmioty ni¹ objête swobody dzia³alnoœci gospodarczej.


W konkluzji wnioskodawca stwierdza, ¿e dowodzi to, i¿ wskazane przepisy ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r., tak w czêœci wprowadzaj¹cej do ustawy z 26 paŸdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi art. 111 i art. 181, jak i przepisy wprowadzaj¹ce samoistne regulacje (art. 4 i art. 5) oraz art. 8 odnosz¹cy siê do okresu vacatio legis, nie spe³niaj¹ wymogu konstytucyjnoœci. 





2. Trybuna³ Konstytucyjny, na podstawie art. 23 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (tekst jednolity z 1991 r. Dz.U. Nr 109, poz. 470; zm.: z 1993 r. Nr 47, poz. 213; z 1994 r. Nr 122, poz. 593; z 1995 r. Nr 13, poz. 59; z 1996 r. Nr 77, poz. 367) postanowi³ nadaæ wnioskowi dalszy bieg w postêpowaniu przed Trybuna³em Konstytucyjnym. 





3. Prokurator Generalny przedstawi³ nastêpuj¹ce stanowisko:


a) przepisy art. 111 i art. 181 ustawy z dnia 26 paŸdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi (Dz.U. Nr 35, poz. 230 ze zm.) w zwi¹zku z art. 8 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi s¹ niezgodne z art. 1 i art. 3 przepisów konstytucyjnych utrzymanych w mocy przez art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z 17 paŸdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miêdzy w³adz¹ ustawodawcz¹ i wykonawcz¹ Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorz¹dzie terytorialnym,





b) przepis art. 5 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi w zwi¹zku z art. 18 ustawy z 26 paŸdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi jest niezgodny z art. 1 i art. 6 przepisów konstytucyjnych utrzymanych w mocy przez art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z 17 paŸdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miêdzy w³adz¹ ustawodawcz¹ i wykonawcz¹ Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorz¹dzie terytorialnym.


Prokurator Generalny stwierdzi³ ponadto, ¿e uzasadnienie wniosku Krajowej Rady Spó³dzielczej nie spe³nia warunków okreœlonych w art. 12 uchwa³y Sejmu z dnia 31 lipca 1985 r. w sprawie szczegó³owego trybu postêpowania przed Trybuna³em Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 39, poz. 184 ze zm.), co istotnie utrudnia zajêcie stanowiska w sprawie. 


Ustosunkowuj¹c siê do zarzutów wnioskodawcy Prokurator Generalny uzna³, ¿e art. 111 ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi oceniany w kontekœcie art. 8 ustawy nowelizuj¹cej z  12 wrzeœnia 1996 r. oraz zasad techniki legislacyjnej, zdaje siê kolidowaæ z art. 1, a tak¿e art. 3 przepisów konstytucyjnych. Przepisem tym wprowadzono, nie wystêpuj¹ce dotychczas w takiej postaci i rozmiarze, op³aty za zezwolenie na sprzeda¿ napojów alkoholowych na cele zwi¹zane z realizacj¹ przez gminy zadañ w³asnych, polegaj¹cych na prowadzeniu dzia³añ z zakresu profilaktyki i rozwi¹zywania problemów alkoholowych. Artyku³ 111 wszed³ w ¿ycie po 60 dniach od og³oszenia ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r., w trakcie roku gospodarczego, bez regulacji przejœciowych. Taki sposób wprowadzenia w ¿ycie zaskar¿onego przepisu wywo³a³ liczne kontrowersje interpretacyjne, a niewystarczaj¹cy okres vacatio legis uniemo¿liwi³ podmiotom gospodarczym dostosowanie dzia³alnoœci do nowych warunków finansowych, bez nara¿enia na straty. Prokurator Generalny zwraca ponadto uwagê, ¿e op³ata wprowadzona na mocy art. 111 ma w istocie cechy podatku nie przewidzianego prawem podatkowym. Prokurator Generalny podkreœli³ równie¿, ¿e nowelizacja ustawy, przez wprowadzenie art. 111, doprowadzi³a do dwukrotnego pobrania op³at w przypadku osób, które ju¿ wczeœniej posiada³y zezwolenia wydane na podstawie dotychczasowych przepisów. Tak szeroka swoboda w kszta³towaniu dochodów na cele publiczne nie znajduje uzasadnienia, gdy chodzi o op³aty. Pogl¹d ten, jak wskazuje Prokurator Generalny, potwierdza równie¿ orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego (sprawy o sygn.: K. 9/92, OTK w 1993 r. cz. I, poz. 6; U. 7/93, OTK w 1994 r., cz. I, poz. 5; K. 11/94, OTK w 1995 r., cz. I, poz. 12).


Odnosz¹c siê do zarzutu niekonstytucyjnoœci art. 18 ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi Prokurator Generalny uzna³, ¿e w rzeczywistoœci intencj¹ wnioskodawcy by³o zaskar¿enie art. 4 i art. 5 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi w zwi¹zku z art. 18 ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi. Przepis art. 4 tej ustawy, jakkolwiek budz¹cy w¹tpliwoœci nie wydaje siê, zdaniem Prokuratora Generalnego niekonstytucyjny, choæ pewnoœæ dzia³alnoœci gospodarczej i przewidziany w art. 9 ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi szeroki katalog przes³anek cofania zezwoleñ na sprzeda¿ napojów alkoholowych, uzasadnia³ powœci¹gliwoœæ ustawodawcy w tym zakresie.


Natomiast art. 5 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r., pozostaje, w ocenie Prokuratora Generalnego, w kolizji z zasadami techniki legislacyjnej i zasadami demokratycznego pañstwa prawnego. Zgodnie z tym przepisem z dniem 31 grudnia 1996 r. wygasaj¹ zezwolenia wydane na obrót hurtowy wyrobami spirytusowymi na czas nie oznaczony na podstawie dotychczasowych przepisów. Wprawdzie ustawodawca mo¿e dokonaæ takiego zabiegu legislacyjnego, to jednak¿e u jego pod³o¿a powinny wystêpowaæ wyj¹tkowo wa¿kie przes³anki spo³eczno-polityczne, a rzadziej gospodarcze. Dla poparcia tego stanowiska Prokurator Generalny powo³a³ siê na orzeczenie Trybuna³u Konstytucyjnego z 20 sierpnia 1992 r., sygn. K. 4/91 (OTK w 1992 r., cz. II, poz. 22). Bior¹c pod uwagê powy¿sze argumenty Prokurator Generalny wyrazi³ pogl¹d, ¿e art. 5 ustawy z  12 wrzeœnia 1996 r. jest sprzeczny z art. 1 i art. 6 przepisów konstytucyjnych pozostawionych w mocy.


Oceniaj¹c konstytucyjnoœæ art. 181 ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi w brzmieniu ustalonym przez ustawê z 12 wrzeœnia 1996 r., Prokurator Generalny podtrzyma³ swoje stanowisko wyra¿one w piœmie z 7 marca 1997 r. dotycz¹cym sprawy K. 3/97. Stwierdzi³, ¿e przepis art. 181 pozostaje w kolizji z art. 1, a tak¿e, jak siê wydaje, z art. 70 ust. 2 pkt 2 przepisów konstytucyjnych pozostawionych w mocy. W wyniku dokonanych zabiegów legislacyjnych, zaskar¿ony przepis sta³ siê w istocie przepisem blankietowym i, co istotne, pozbawionym podstawy legalnego wykonywania z uwagi na brak wskazania organu kompetentnego do wydawania jednorazowych zezwoleñ na sprzeda¿ napojów alkoholowych. Ju¿ choæby z tych wzglêdów, zdaniem Prokuratora Generalnego, nale¿y uznaæ art. 181 ustawy za sprzeczny z art. 1 przepisów konstytucyjnych.





4. W zwi¹zku z kolejn¹ nowelizacj¹ ustawy z 26 paŸdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi, Krajowa Rada Spó³dzielcza cofnê³a wniosek w czêœci dotycz¹cej stwierdzenia niezgodnoœci z konstytucj¹ art. 18 i art. 181 ustawy w brzmieniu nadanym ustaw¹ z 12 wrzeœnia 1996 r. Wnioskodawca podtrzyma³ swój wniosek w zakresie stwierdzenia niekonstytucyjnoœci art. 4, art. 5 i art. 8 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi oraz art. 111 ustawy z dnia 26 paŸdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi, dodanego na mocy ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. Jako podstawê kontroli zaskar¿onych przepisów wnioskodawca wskaza³ art. 2, art. 7 i art. 22 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku. 





II








Na rozprawie przedstawiciel wnioskodawcy zg³osi³ wniosek formalny o ³¹czne rozpatrzenie sprawy z wniosku Krajowej Rady Spó³dzielczej (sygn. K. 10/97) oraz sprawy z wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich (sygn. K. 10/98), z uwagi na podobny zakres zaskar¿enia. Przewodnicz¹cy poinformowa³, ¿e Prezes Trybuna³u Konstytucyjnego uzna³ ³¹czne rozpoznanie spraw za niecelowe.


Wobec powy¿szego, przedstawiciel Krajowej Rady Spó³dzielczej podtrzyma³ wniosek w zakresie stwierdzenia niezgodnoœci art. 111 ustawy z 26 paŸdziernika 1982  r. o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi, dodanego na mocy ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi oraz art. 4, art. 5 i art. 8 tej ustawy z art. 2, art. 7 i art. 22 konstytucji. Potwierdzi³, i¿ w zwi¹zku z kolejn¹ nowelizacj¹ ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi, Krajowa Rada Spó³dzielcza cofnê³a swój wniosek w czêœci dotycz¹cej stwierdzenia niezgodnoœci z konstytucj¹ art. 18 i 181 ustawy z dnia 26 paŸdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi (Dz.U. Nr 35, poz. 230 ze zm.).


Przedstawiciel Sejmu wniós³ o stwierdzenie, ¿e art. 111 ustawy z 26 paŸdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi, dodany na mocy ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. oraz art. 4, art. 5 i art. 8 tej ustawy s¹ zgodne z art. 2, art. 7 i art. 22 Konstytucji RP.


Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzyma³ stanowisko zajête na piœmie, z uwzglêdnieniem treœci wniosku KRS w jego ostatecznym brzmieniu. 





III








Przed przyst¹pieniem do rozpatrzenia zarzutów Krajowej Rady Spó³dzielczej trzeba zaznaczyæ, ¿e wskazany we wniosku wzorzec kontroli konstytucyjnoœci zachowuje aktualnoœæ na gruncie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Powo³any bowiem we wniosku art. 1 przepisów konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z 17 paŸdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miêdzy w³adz¹ ustawodawcz¹ i wykonawcz¹ Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorz¹dzie terytorialnym zosta³ dos³ownie recypowany w art. 2 Konstytucji RP. Konwencjê redakcyjn¹ polegaj¹c¹ na dos³ownym powtórzeniu przepisu nale¿y uznaæ za jasny wyraz intencji ustawodawcy konstytucyjnego do przejêcia dotychczasowego kszta³tu i rozumienia zasady demokratycznego pañstwa prawnego, tak jak siê ona uformowa³a w praktyce konstytucyjnej, a zw³aszcza w orzecznictwie minionych oœmiu lat (wyrok z 25 listopada 1997 r., sygn. K. 26/97, OTK ZU Nr 5-6/97).


Podobn¹ konwencjê redakcyjn¹ zastosowano w przypadku art. 3 dawnych przepisów konstytucyjnych, którego odpowiednikiem jest w nowej konstytucji art. 7.


Powo³any we wniosku art. 6 dawnych przepisów konstytucyjnych, wyra¿aj¹cy zasadê swobody gospodarczej znalaz³ odzwierciedlenie w treœci art. 22 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1996 r. Przepis ten dopuszcza ograniczenie wolnoœci dzia³alnoœci gospodarczej tylko w drodze ustawy i tylko ze wzglêdu na wa¿ny interes publiczny.





IV








W odniesieniu do mo¿liwoœci merytorycznego rozpoznania wniosku Trybuna³ Konstytucyjny ustali³ co nastêpuje:





1. Po wszczêciu postêpowania przed Trybuna³em Konstytucyjnym ustawodawca dokona³ kolejnej nowelizacji ustawy z 26 paŸdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi. Na mocy ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi (Dz.U. Nr 113, poz. 732) nadano nowe brzmienie art. 111, art. 18 i art. 181 ustawy, kwestionowanym we wniosku Krajowej Rady Spó³dzielczej. Wobec zmiany przepisów, konieczna jest ocena skutków kolejnej nowelizacji ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi oraz rozwa¿enie czy nie zaistnia³y ujemne przes³anki procesowe skutkuj¹ce umorzeniem postêpowania.





2. Wnioskodawca zarzuci³, i¿ na mocy art. 111 ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi, dodanego na podstawie ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi wprowadzono, w zwi¹zku z treœci¹ art. 8 tej ustawy, op³atê za zezwolenie na sprzeda¿ detaliczn¹ napojów alkoholowych, niezale¿nie od wniesionych ju¿ przez zainteresowane podmioty op³at. Powy¿sze uregulowanie wkraczaj¹c w prawomocne decyzje administracyjne, narusza - zdaniem Krajowej Rady Spó³dzielczej - zasadê demokratycznego pañstwa prawa. 


Ustawa z 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi nie zmieni³a podstawowych zasad wydawania zezwoleñ na sprzeda¿ detaliczn¹ napojów alkoholowych. Kontrowersje wzbudzi³y natomiast uregulowania dotycz¹ce samego wprowadzenia op³aty za zezwolenia na sprzeda¿ detaliczn¹ napojów alkoholowych, na podstawie dodanego do ustawy art. 111 i objêcia ni¹ równie¿ podmiotów, które posiada³y ju¿ zezwolenia, wydane przed wejœciem w ¿ycie tej ustawy.


Op³atê za zezwolenia na sprzeda¿ detaliczn¹ napojów alkoholowych (art. 111 ustawy) wprowadzono w celu pozyskania dodatkowych œrodków na finansowanie zadañ okreœlonych w art. 41 ust. 1 ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi. Zadania wynikaj¹ce z art. 41 ustawy obejmuj¹ prowadzenie dzia³añ zwi¹zanych z profilaktyk¹ i rozwi¹zywaniem problemów alkoholowych, a w szczególnoœci zwiêkszanie dostêpnoœci pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej dla osób uzale¿nionych od alkoholu, udzielanie rodzinom, w których wystêpuj¹ problemy alkoholowe, pomocy psychospo³ecznej i prawnej, prowadzenie profilaktycznej dzia³alnoœci informacyjnej i edukacyjnej, ustalanie szczegó³owych zasad wydawania i cofania zezwoleñ na prowadzenie sprzeda¿y detalicznej napojów alkoholowych. Zgodnie z ustaw¹ zadania te nale¿¹ do zadañ w³asnych gminy, a ich realizacja prowadzona jest w postaci gminnego programu profilaktyki i rozwi¹zywania problemów alkoholowych, uchwalanego corocznie przez radê gminy. Op³aty za zezwolenia maj¹ zapewniæ gminom œrodki niezbêdne na sfinansowanie tych dzia³añ.





3. Wnioskodawca uzasadniaj¹c wniosek o stwierdzenie niekonstytucyjnoœci art. 111 w brzmieniu nadanym ustaw¹ z 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci..., przyj¹³ b³êdne za³o¿enie, i¿ przepis ten mia³ zastosowanie tak¿e wobec podmiotów posiadaj¹cych ju¿ zezwolenia na obrót detaliczny napojami alkoholowymi, wydane przed  29 grudnia 1996 r., czyli przed wejœciem w ¿ycie przepisów ustawy z  12 wrzeœnia 1996 r. Analiza przepisów ustawy z  12 wrzeœnia 1996 r., a w szczególnoœci kwestionowanego art. 111 nie upowa¿nia do takiego wniosku. Taka interpretacja pozostawa³aby ponadto w sprzecznoœci z zasad¹ niedzia³ania prawa wstecz. Ingerencja w prawa nabyte na mocy ostatecznej decyzji administracyjnej mo¿e nast¹piæ wy³¹cznie w trybie okreœlonym w kpa dla wzruszenia decyzji ostatecznych lub na mocy wyraŸnego i nie budz¹cego w¹tpliwoœci przepisu rangi ustawowej. Nowelizacja z 12 wrzeœnia 1996 r. nie uregulowa³a kwestii mocy obowi¹zuj¹cej zezwoleñ na handel detaliczny, które zosta³y wydane na mocy wczeœniej obowi¹zuj¹cych przepisów, tak jak uczyni³a to, w art. 4 i 5 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r., w stosunku do zezwoleñ na obrót hurtowy. Z przepisów tej ustawy nie wynika, by op³ata o której mowa w dodanym art. 111 dotyczy³a tak¿e zezwoleñ wydanych przed 29 grudnia 1996 roku.


Takie stanowisko zaj¹³ równie¿ Naczelny S¹d Administracyjny. Treœæ art. 111 w brzmieniu nadanym ustaw¹ z 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi, a zw³aszcza jego praktyczne zastosowanie wzbudzi³o bowiem wiele w¹tpliwoœci i kontrowersji zarówno w orzecznictwie administracyjnym, jak i w literaturze przedmiotu. Powsta³y zw³aszcza rozbie¿noœci interpretacyjne co do podmiotowego zakresu art. 111 ustawy. W¹tpliwoœci te by³y przedmiotem rozwa¿añ NSA. W sprawie OPK 32/97 (uchwa³a NSA z 23 czerwca 1997 r., ONSA Nr 4/1997, poz. 152) na pytanie Samorz¹dowego Kolegium Odwo³awczego w Olsztynie NSA udzieli³ nastêpuj¹cej odpowiedzi: “Op³aty za zezwolenie, okreœlonej w art. 111 ustawy wymienionej w pkt 1 uchwa³y, nie pobiera siê od zezwoleñ, o których mowa w art. 18 ust. 1 tej ustawy, wydanych przed wejœciem w ¿ycie ustawy z dnia 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi (Dz.U. Nr 127, poz. 593)”. Zdaniem NSA wydanie zezwolenia na sprzeda¿ napojów alkoholowych nastêpuje w okreœlonym stanie prawnym obowi¹zuj¹cym w dacie wydania zezwolenia, który okreœla warunki prowadzenia tej dzia³alnoœci oraz prawa i obowi¹zki podmiotu gospodarczego. Konsekwencj¹ wydania zezwolenia okreœlonemu podmiotowi gospodarczemu jest wiêc powstanie stosunku administracyjno-prawnego o treœci okreœlonej przez prawo materialne. Ustawodawca dokonuj¹c zmiany stanu prawnego musi braæ pod uwagê istniej¹ce ju¿ stosunki prawne ukszta³towane na podstawie dotychczasowego stanu prawnego. Je¿eli wol¹ ustawodawcy jest dokonanie zmiany stosunków prawnych, daje temu wyraz w przepisach wprowadzaj¹cych zmiany. W sytuacji gdy brak jest takich unormowañ w ustawie, uprawniony jest wniosek, ¿e nowe unormowania z uwagi na ich treœæ nie maj¹ zastosowania do powsta³ych wczeœniej stosunków prawnych. Tym samym, zdaniem NSA, uprawnienia osób, które uzyska³y zezwolenia przed wejœciem w ¿ycie nowelizacji podlegaj¹ ochronie jako prawa nabyte. Nie by³o zatem podstaw do pobierania op³at przez gminy od podmiotów, które posiada³y zezwolenia wydane przed 29 grudnia 1996 roku.





4. Na mocy art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi (Dz.U. Nr 113, poz. 732 ze zm.) nadano nowe brzmienie art. 111. Zast¹piono pojêcie “zezwolenie na sprzeda¿ napojów alkoholowych” pojêciem “op³aty za korzystanie z zezwoleñ na sprzeda¿ napojów alkoholowych”. Ustalono, ¿e op³atê pobiera siê corocznie i zró¿nicowano jej wysokoœæ w zale¿noœci od zawartoœci alkoholu (wczeœniej zró¿nicowanie nie by³o tak szczegó³owe). Inaczej okreœlono terminy wnoszenia op³at do kasy gminy. Zgodnie z art. 111 ust. 4 op³ata wnoszona jest w ka¿dym kolejnym roku kalendarzowym objêtym zezwoleniem w terminie do 31 stycznia danego roku, wraz z pisemnym oœwiadczeniem o wartoœci sprzeda¿y napojów alkoholowych w roku poprzednim. Jednoczeœnie dodano do art. 111 ust. 5, zgodnie z którym w roku nabycia lub utraty wa¿noœci zezwolenia op³atê o której mowa, uiszcza siê w wysokoœci proporcjonalnej do okresu wa¿noœci zezwolenia, z tym ¿e pierwsza op³ata jest wnoszona przed wydaniem zezwolenia.


Zasadnicze znaczenie dla regulacji zawartej w art. 111 ma jednak treœæ art. 2 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi. Zgodnie z tym przepisem obowi¹zek wnoszenia op³at przewidzianych w art. 111 ustawy dotyczy równie¿ podmiotów posiadaj¹cych zezwolenia wydane na podstawie art. 18 ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi przed 29 grudnia 1996 r. (art. 2 ust. 1). Podmioty te wnosz¹ op³atê za rok 1997 pomniejszon¹ o wysokoœæ op³aty skarbowej pobranej przy wydaniu zezwolenia (ust. 2).





5. Nowelizacja przepisu art. 111, dokonana ustaw¹ z 1 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi w zwi¹zku z art. 2 tej ustawy zmieni³a sens dotychczasowych uregulowañ. Obowi¹zek wnoszenia op³at przewidzianych w art. 111 dotyczy bowiem, zgodnie z now¹ regulacj¹, tak¿e podmiotów, które uzyska³y zezwolenia przed 29 grudnia 1996 r. Trybuna³ Konstytucyjny nie jest jednak w niniejszej sprawie uprawniony do oceny nowych uregulowañ pod wzglêdem ich zgodnoœci z Konstytucj¹ RP. Wniosek Krajowej Rady Spó³dzielczej dotyczy³ bowiem art. 111 ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi w brzmieniu nadanym ustaw¹ z  12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi. Zagadnienie konstytucyjnoœci art. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. jest przedmiotem sprawy o sygn. K. 10/98, w której postêpowanie wszczête zosta³o na skutek wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich.


Przytoczona analiza stanu prawnego prowadzi do wniosku, i¿ w wyniku wejœcia w ¿ycie art. 2 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi nast¹pi³a utrata mocy obowi¹zuj¹cej art. 111 ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi w brzmieniu ustalonym ustaw¹ z 12 wrzeœnia 1996 r. i w zakresie zaskar¿onym przez Krajow¹ Radê Spó³dzielcz¹.





6. Zgodnie z uchwa³¹ Zarz¹du z 5 marca 1998 r. Krajowa Rada Spó³dzielcza cofnê³a wniosek skierowany do Trybuna³u Konstytucyjnego, w czêœci dotycz¹cej stwierdzenia niezgodnoœci z konstytucj¹ art. 18 i art. 181 ustawy z 26 paŸdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi w brzmieniu nadanym ustaw¹ z 12 wrzeœnia 1996 r. W uzasadnieniu tej uchwa³y stwierdza siê, ¿e po nowelizacji, zaskar¿onym przepisom nie mo¿na postawiæ zarzutu niekonstytucyjnoœci, o których by³a mowa we wniosku z 24 lutego 1997 roku.





V








W nawi¹zaniu do powy¿szych ustaleñ Trybuna³ Konstytucyjny zwa¿y³ co nastêpuje:





1. Utrata mocy obowi¹zuj¹cej przepisu w zakresie objêtym wnioskiem przed wydaniem orzeczenia przez Trybuna³ Konstytucyjny spowodowa³a, ¿e odpada przes³anka niezbêdna do kontynuowania postêpowania w sprawie o stwierdzenie konstytucyjnoœci zaskar¿onego przepisu. Brak tej przes³anki procesowej, jak wielokrotnie stwierdza³ Trybuna³ Konstytucyjny, powoduje koniecznoœæ umorzenia postêpowania (K. 18/97 i U. 1/97, OTK ZU Nr 3-4/97, K. 9/97, OTK ZU Nr 1/98). 


Zgodnie z art. 90 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643) postêpowanie w sprawach wszczêtych przed wejœciem w ¿ycie Konstytucji toczy siê wed³ug przepisów obowi¹zuj¹cych w dniu ich wszczêcia, tote¿ Trybuna³ Konstytucyjny, stosownie do art. 4 ust. 2 ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym umorzy³ postêpowanie w sprawie stwierdzenia zgodnoœci art. 111 ustawy z  26 paŸdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi w brzmieniu nadanym ustaw¹ z 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi w zwi¹zku z art. 8 tej ustawy z przepisami Konstytucji RP.





2. Wobec cofniêcia - na skutek zmiany zaskar¿onych przepisów - przez Krajow¹ Radê Spó³dzielcz¹ wniosku w czêœci dotycz¹cej stwierdzenia niezgodnoœci z konstytucj¹ art. 18 ustawy z 26 paŸdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi w brzmieniu nadanym ustaw¹ z 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi w zwi¹zku z art. 8 tej¿e ustawy oraz art. 181 ustawy z  26 paŸdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi w brzmieniu nadanym ustaw¹ z dnia 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi, Trybuna³ Konstytucyjny postanowi³ umorzyæ postêpowanie w tym zakresie na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (tekst jednolity z 1991 r. Dz.U. Nr 109, poz. 470; zm.: z 1993 r. Nr 47, poz. 213; z 1994 r. Nr 122, poz. 593; z 1995 r. Nr 13, poz. 59; z 1996 r. Nr 77, poz. 367; z 1997 r. Nr 98, poz. 604) w zwi¹zku z art. 90 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643).





VI








W odniesieniu do wniosku podlegaj¹cego merytorycznemu rozpoznaniu Trybuna³ Konstytucyjny zwa¿y³ co nastêpuje:





1. Ratio legis przepisów ustawy z dnia 26 paŸdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi (Dz.U. Nr 35, poz. 230 ze zm.) zosta³a wyra¿ona w jej art. 1. Stosownie do tego przepisu cele ustawy mo¿na uj¹æ w czterech grupach: ograniczenie spo¿ywania alkoholu, przeciwdzia³anie powstawaniu i usuwanie nastêpstw nadu¿ywania alkoholu, a tak¿e wspieranie dzia³alnoœci w tym zakresie organizacji spo³ecznych i zak³adów pracy. Dla osi¹gniêcia wskazanych wy¿ej celów ustawodawca przewidzia³ przede wszystkim instrumenty o charakterze administracyjnym. Taki charakter ma niew¹tpliwie instytucja zezwoleñ na obrót hurtowy i detaliczny napojami alkoholowymi. System sprzeda¿y alkoholu opiera siê na zasadzie reglamentacji. Ustawa z 26 paŸdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi rozró¿nia obrót hurtowy (art. 9 ustawy) i sprzeda¿ detaliczn¹, której przedmiotem s¹ napoje alkoholowe przeznaczone do spo¿ycia w miejscu sprzeda¿y lub poza tym miejscem (art. 18). 





2. Zbadanie konstytucyjnoœci przepisów art. 4 i art. 5 ustawy z  12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi  wymaga szerszego omówienia warunków wydawania zezwoleñ na obrót hurtowy napojami alkoholowymi. Zgodnie z art. 9 ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi, w brzmieniu obowi¹zuj¹cym przed wejœciem w ¿ycie przepisów ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r., obrót hurtowy napojami alkoholowymi prowadzi³y w kraju podmioty gospodarcze, które uzyska³y zezwolenie Ministra Rynku Wewnêtrznego. Do zezwoleñ tych stosowano odpowiednio przepisy rozdzia³u 3 ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dzia³alnoœci gospodarczej (Dz.U. Nr 41, poz. 324 ze zm.).


Po nowelizacji z 12 wrzeœnia 1996 r., art. 9 ust. 1 i 2 uzyska³ nastêpuj¹ce brzmienie: “Obrót hurtowy napojami alkoholowymi mo¿e byæ prowadzony tylko na podstawie zezwolenia wydanego przez Ministra Przemys³u i Handlu” (ust. 1). “Do zezwoleñ na obrót hurtowy napojami alkoholowymi stosuje siê odpowiednio przepisy rozdzia³u 3 ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dzia³alnoœci gospodarczej, o ile przepisy niniejszej ustawy nie stanowi¹ inaczej” (ust. 2). W ustawie utrzymano zatem zasadê odpowiedniego stosowania przepisów ustawy o dzia³alnoœci gospodarczej dotycz¹cych koncesjonowania, ale jednoczeœnie w art. 9 ust. 3-8 ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi okreœlono szczegó³owe warunki wydawania, cofania i wygaœniêcia zezwoleñ. Zasadnicza ró¿nica polega³a na wprowadzeniu odrêbnych zezwoleñ na obrót hurtowy poszczególnymi rodzajami alkoholu oraz ograniczeniu okresu ich obowi¹zywania: do dwóch lat, gdy chodzi o piwo i napoje alkoholowe o zawartoœci do 18% i wino oraz do roku, gdy chodzi o wyroby spirytusowe o zawartoœci powy¿ej 18% alkoholu i wina importowane o zawartoœci powy¿ej 22% alkoholu. W art. 9 ust. 6 przewidziano sytuacje, w których cofa siê zezwolenie, a w ust. 7 przypadki wygaœniêcia zezwoleñ. Natomiast kwestiê mocy wi¹¿¹cej zezwoleñ na obrót hurtowy napojami alkoholowymi, uzyskanych na podstawie wczeœniej obowi¹zuj¹cych przepisów reguluj¹ przepisy przejœciowe, tj. art.4 i art. 5 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 roku. 





3. Wnioskodawca uzasadniaj¹c niekonstytucyjnoœæ art. 4 i art. 5 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi wskaza³, ¿e na mocy tych uregulowañ ustawodawca wkroczy³ w prawomocne decyzje administracyjne, na podstawie których podmioty gospodarcze otrzyma³y zezwolenia na obrót hurtowy napojami alkoholowymi i spirytusowymi. 


Zgodnie z art. 4 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. podmioty, które posiada³y ju¿ zezwolenia wydane na obrót hurtowy piwem, winem, miodem pitnym oraz innymi napojami o zawartoœci do 18% alkoholu - na czas nie oznaczony, zobowi¹zano do ich przed³o¿enia Ministrowi Przemys³u i Handlu, w terminie 60 dni, w celu oznaczenia ich wa¿noœci na dwa lata od dnia oznaczenia, bez pobierania op³aty skarbowej. W przypadku nieprzed³o¿enia zezwolenia w terminie, zezwolenie wygasa (art. 4 ust. 2). Natomiast zgodnie z art. 5 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r., wygas³y z dniem 31 grudnia 1996 r. zezwolenia na prowadzenie obrotu hurtowego wyrobami spirytusowymi, wydane na czas nie oznaczony na podstawie dotychczas obowi¹zuj¹cych przepisów. Powy¿sze uregulowanie spowodowa³o - zdaniem Krajowej Rady Spó³dzielczej - naruszenie treœci prawomocnych decyzji administracyjnych, a tym samym godzi w prawa nabyte na mocy ostatecznej decyzji administracyjnej. 


Niew¹tpliwie wydanie zezwolenia skutkowa³o nawi¹zaniem okreœlonego stosunku administracyjno-prawnego o treœci ustalonej przez prawo materialne. Jedn¹ z podstawowych zasad polskiego postêpowania administracyjnego jest trwa³oœæ, czy te¿ moc wi¹¿¹ca w czasie decyzji administracyjnych ostatecznych w administracyjnym toku instancji (art. 16 § 1 kpa). Ingerencja w prawomocne decyzje mo¿e nast¹piæ wy³¹cznie w trybie okreœlonym w kpa dla wzruszenia decyzji ostatecznych lub na mocy wyraŸnego i nie budz¹cego w¹tpliwoœci przepisu rangi ustawowej.


Zniesienie mocy prawnej zezwoleñ na obrót hurtowy wyrobami spirytusowymi nast¹pi³o na podstawie normy generalnej, z pominiêciem jakiejkolwiek indywidualizacji poszczególnych wypadków, nie wymaga³o zatem odrêbnego stwierdzenia wygaœniêcia decyzji. Generaln¹ zasad¹ jurysdykcyjnego postêpowania administracyjnego jest nieodwo³alnoœæ ostatecznych decyzji administracyjnych, i tylko szczegó³owa norma ustawowa lub równa jej rang¹ w hierarchii Ÿróde³ prawa, mog¹ stanowiæ podstawê uchylenia, zmiany lub stwierdzenia niewa¿noœci takiej decyzji. Przepisy zezwalaj¹ce na eliminowanie z obrotu prawnego decyzji ostatecznych powinny byæ formu³owane ze szczególn¹ rozwag¹ i precyzj¹. Wymagaj¹ tego, z jednej strony, wzglêdy bezpieczeñstwa prawnego, ochrony zaufania adresata decyzji do trwa³oœci stanu prawnego stworzonego decyzj¹ ostateczn¹, a z drugiej strony - potrzeba dostarczenia organom administracyjnym jasno okreœlonych instrumentów eliminowania z obrotu prawnego decyzji w takim zakresie, w jakim jest to konieczne z punktu widzenia skutecznoœci funkcjonowania administracji.(Tadeusz Woœ, Stwierdzenie wygaœniêcia decyzji administracyjnej jako bezprzedmiotowej (art. 162 kpa), PiP nr 7 z 1992 r., s.49-57). 





4. Z tych wzglêdów rozwa¿enia wymaga zarzut naruszenia praw nabytych przez uprawnione podmioty na mocy zezwoleñ wydanych na mocy wczeœniej obowi¹zuj¹cych przepisów. Celem regulacji zawartej w art. 4 i 5 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. by³o niew¹tpliwie zrównanie sytuacji podmiotów prowadz¹cych obrót hurtowy alkoholem. Przed nowelizacj¹ zezwolenia na obrót hurtowy wydawano na czas nie okreœlony. D¹¿¹c do zastosowania tych samych regu³ wobec wszystkich podmiotów gospodarczych ustawodawca musia³ b¹dŸ to skróciæ okres obowi¹zywania wydanych wczeœniej, na czas nie oznaczony zezwoleñ lub doprowadziæ do ich wygaœniêcia w drodze regulacji ustawowej. Ustawodawca pos³u¿y³ siê tym drugim rozwi¹zaniem.


W swoim orzecznictwie Trybuna³ Konstytucyjny zwraca³ uwagê, i¿ zasada trwa³oœci decyzji administracyjnych, w tym zezwoleñ i decyzji w sferze prawa gospodarczego, coraz szerzej ugruntowuje siê w naszym prawie. Ma to swoje Ÿród³o w proklamowanej w konstytucji zasadzie pañstwa prawnego oraz wynikaj¹cych z tej zasady: zaufania obywateli do pañstwa, a w szczególnoœci do stanowionego przezeñ prawa oraz ochrony praw s³usznie nabytych. Trybuna³ Konstytucyjny jednak nie wyklucza³ i nie wyklucza mo¿liwoœci wyjœcia przez ustawodawcê poza te zasady w okreœlonych przez ustawê konkretnych wypadkach, uzasadnionych szczególnie wa¿nymi wzglêdami lub okolicznoœciami (orzeczenie TK z 20 sierpnia 1992 r., K. 4/92, OTK w 1994 r., cz. II, s.19 i n.).





5. Trybuna³ Konstytucyjny nie jest powo³any do kontrolowania celowoœci i trafnoœci rozwi¹zañ przyjmowanych przez ustawodawcê. Punktem wyjœcia dla jego orzeczeñ jest zawsze za³o¿enie racjonalnego dzia³ania ustawodawcy i domniemanie zgodnoœci ustaw z konstytucj¹. Je¿eli jednak konstytucja nak³ada na ustawodawcê obowi¹zek stanowienia prawa zgodnego z wymaganiami o tak generalnym charakterze, jak demokratyczne pañstwo prawne czy zaufanie obywatela do pañstwa, to nakazuje to Trybuna³owi Konstytucyjnemu interweniowaæ w tych wszystkich przypadkach, gdy ustawodawca przekroczy zakres swej swobody regulacyjnej w sposób na tyle drastyczny, ¿e naruszenie wspomnianych klauzul konstytucyjnych stanie siê ewidentne. 


Trudno odmówiæ ustawodawcy prawa do poddania stosunkowo œcis³ej regulacji rynku napojów alkoholowych, ze wzglêdu na indywidualne i spo³eczne skutki wywo³ane jego nadmiernym spo¿yciem. Przeszkod¹ do podjêcia tych dzia³añ nie mog¹ byæ istniej¹ce wczeœniej, stosunkowo liberalne przepisy reguluj¹ce funkcjonowanie tego rynku. Ustawodawca uzna³, ¿e dla realizacji celu i zadañ wynikaj¹cych z treœci ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi konieczne jest uporz¹dkowanie i zdyscyplinowanie rynku napojów alkoholowych. Podzia³ zezwoleñ wed³ug grup asortymentowych umo¿liwia, zdaniem ustawodawcy, kszta³towanie w³aœciwej z punktu widzenia spo³ecznego struktury ich spo¿ywania. Z kolei wydawanie zezwoleñ na czas okreœlony umo¿liwia sprawowanie sta³ej kontroli nad podmiotami prowadz¹cymi tê dzia³alnoœæ (stenogram z 68 posiedzenia Sejmu z 21 grudnia 1995 r., s.56). Uznaj¹c takie za³o¿enia za s³uszne nale¿y przyj¹æ, ¿e nie mo¿e tu w pe³ni znaleŸæ zastosowania zasada ochrony praw nabytych. Jej pe³ne respektowanie prowadzi³oby bowiem do sytuacji, w której jedynie czêœæ rynku mog³aby zostaæ poddana kontroli. Tym samym nie uda³oby siê osi¹gn¹æ celów za³o¿onych przez ustawodawcê w znowelizowanej ustawie. 





6. Swoboda dzia³alnoœci gospodarczej nie ma charakteru absolutnego - tak jak i inne konstytucyjne prawa i wolnoœci jednostki mo¿e byæ poddawana przez ustawodawcê pewnym ograniczeniom. Art. 22 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. wyra¿a zasadê, ¿e ograniczenie wolnoœci dzia³alnoœci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzglêdu na wa¿ny interes publiczny. 


Trybuna³ Konstytucyjny uwa¿a za oczywiste, ¿e dzia³alnoœæ gospodarcza, ze wzglêdu na jej charakter, a zw³aszcza na bliski zwi¹zek zarówno z interesami innych osób, jak i interesem publicznym mo¿e podlegaæ ró¿nego rodzaju ograniczeniom w stopniu wiêkszym ni¿ prawa i wolnoœci o charakterze osobistym b¹dŸ politycznym. Istnieje w szczególnoœci legitymowany interes pañstwa w stworzeniu takich ram prawnych obrotu gospodarczego, które pozwol¹ zminimalizowaæ niekorzystne skutki mechanizmów wolnorynkowych, je¿eli skutki te ujawniaj¹ siê w sferze, która nie mo¿e pozostaæ obojêtna dla pañstwa ze wzglêdu na ochronê powszechnie uznawanych wartoœci. W uzasadnieniu projektu zmiany ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci wskazano, ¿e wczeœniejsze nowelizacje rozluŸni³y kontrolê nad rynkiem alkoholowym. W okresie tym w kraju znacznie wzros³o spo¿ycie alkoholu. Projekt nowelizacji, licz¹c siê z realiami gospodarki wolnorynkowej uwzglêdnia³ przede wszystkim zaniedbywane wczeœniej interesy zdrowia obywateli i porz¹dku publicznego (uzasadnienie projektu, druk sejmowy nr 823). Ustawodawca s³usznie argumentowa³, ¿e negatywne skutki nadmiernego spo¿ywania alkoholu wykraczaj¹ poza sferê indywidualnego interesu. Kieruj¹c siê t¹ przes³ank¹ ograniczy³ na mocy normy generalnej prawa nabyte przez okreœlone podmioty zgodnie z obowi¹zuj¹cymi przepisami. W ocenie Trybuna³u Konstytucyjnego ustawodawca wprowadzaj¹c regulacje przewidziane w art. 4 i art. 5 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. nie naruszy³ zasady swobody gospodarczej, wyra¿onej w art. 22 Konstytucji RP. Ograniczenie nast¹pi³o bowiem w drodze ustawy i ze wzglêdu na wa¿ny interes publiczny.





7. Zasada pañstwa prawnego wymaga jednak, by zmiana prawa dotychczas obowi¹zuj¹cego, która poci¹ga za sob¹ niekorzystne skutki dla sytuacji prawnej podmiotów, dokonywana by³a przy uwzglêdnieniu odpowiedniej vacatio legis. Stwarza to bowiem zainteresowanym podmiotom mo¿liwoœæ przystosowania siê do nowej sytuacji prawnej (orzeczenie TK z 2 marca 1993 r., sygn. K. 9/92, OTK w 1993 r., cz. I). 


W ocenie Trybuna³u Konstytucyjnego ustawodawca zachowa³ to kryterium w odniesieniu do art. 4 i art. 5 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi. Zgodnie z art. 4: “Podmioty, którym na podstawie dotychczas obowi¹zuj¹cych przepisów wydano zezwolenia na obrót hurtowy piwem, winami, miodami pitnymi oraz innymi napojami o zawartoœci do 18% alkoholu (bez piwa) na czas nie oznaczony, przed³o¿¹ Ministrowi Przemys³u i Handlu, w terminie 60 dni od dnia wejœcia w ¿ycie ustawy, posiadane zezwolenia w celu oznaczenia terminu ich wa¿noœci na 2 lata od dnia oznaczenia, bez pobierania op³aty skarbowej” (ust. 1). Przepis ten obliguje zatem Ministra Przemys³u i Handlu (obecnie Ministra Gospodarki) do oznaczenia terminu wa¿noœci tych zezwoleñ na dwa lata od dnia oznaczenia, bez pobierania op³aty skarbowej i nie rodzi bezpoœrednio koniecznoœci ubiegania siê o nowe zezwolenia na obrót hurtowy napojami alkoholowymi. Zezwolenia, o których mowa w art. 4 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. wygasaj¹ bowiem dopiero w przypadku ich nieprzed³o¿enia w terminie 60 dni od dnia wejœcia ustawy w ¿ycie (art. 4 ust. 2). Tak wiêc vacatio legis dla tego przepisu wynosi praktycznie dwa lata, a ca³a operacja w odniesieniu do dba³ych o swe interesy przedsiêbiorców ma charakter porz¹dkuj¹cy. W razie przed³o¿enia zezwolenia ministrowi organ ten jest bowiem zwi¹zany treœci¹ ustawy i oznacza termin wa¿noœci zezwolenia na kolejne dwa lata, poczynaj¹c od dnia oznaczenia.


Bior¹c pod uwagê fakt, ¿e ustawa z 12 wrzeœnia 1996 r. wesz³a w ¿ycie po up³ywie 60 dni od dnia og³oszenia, Trybuna³ Konstytucyjny uzna³, ¿e ustawodawca przewidzia³ dostatecznie d³ugi termin, by podmioty, których dotyczy art. 4 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. mia³y wystarczaj¹cy czas do rozporz¹dzenia swoimi interesami i przystosowania siê do nowej sytuacji prawnej. 





8. Podobnie nale¿y oceniaæ regulacjê wynikaj¹c¹ z art. 5 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi. Zgodnie z tym przepisem: “Wygasaj¹, z dniem 31 grudnia 1996 r., zezwolenia na prowadzenie obrotu hurtowego wyrobami spirytusowymi, wydane na czas nie oznaczony na podstawie dotychczas obowi¹zuj¹cych przepisów”. Zniesienie mocy prawnej zezwoleñ na obrót hurtowy wyrobami spirytusowymi nast¹pi³o w drodze normy generalnej, bez jakiejkolwiek rekompensaty za powsta³e ewentualnie szkody. 


Treœci¹ zarzutu Krajowej Rady Spó³dzielczej w odniesieniu do art. 5 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. by³o naruszenie, wynikaj¹cej z klauzuli demokratycznego pañstwa prawnego, zasady ochrony praw nabytych. Naruszenie to dotyczy, zdaniem wnioskodawcy, braku ustanowienia “odpowiedniej” vacatio legis oraz braku zapewnienia nale¿ytej ochrony dla tzw. interesów w toku. Oba te wymagania zosta³y uznane w orzecznictwie Trybuna³u Konstytucyjnego za wynikaj¹ce z ogólnej zasady demokratycznego pañstwa prawnego, a tym samym za wymagaj¹ce poszanowania i przestrzegania przez ustawodawcê zwyk³ego. 


Zasada ochrony praw nabytych nabiera szczególnego znaczenia w sferze dzia³alnoœci gospodarczej. Widaæ to wyraŸnie w niniejszej sprawie, gdy¿ zezwolenie na obrót hurtowy napojami alkoholowymi jest zarazem uprawnieniem do prowadzenia szczególnego rodzaju dzia³alnoœci gospodarczej, wymagaj¹cej zaanga¿owania okreœlonych œrodków, a tak¿e podejmowania przedsiêwziêæ organizacyjnych. W przypadku ograniczenia czy pozbawienia praw nabytych ustawodawca winien wywa¿yæ interes publiczny i prywatny, konstruuj¹c przepisy w taki sposób, aby ochrona interesu publicznego nie powodowa³a nadmiernego uszczerbku dla interesu prywatnego (wielokrotnie powo³ywana w orzeczeniach Trybuna³u Konstytucyjnego zasada proporcjonalnoœci).


Przedsiêbiorcy prowadz¹cy obrót wyrobami spirytusowymi zostali zmuszeni do zaprzestania prowadzenia tej dzia³alnoœci w ci¹gu dwóch dni od daty wejœcia w ¿ycie ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. i ponownego ubiegania siê o zezwolenia na nowych, mniej korzystnych warunkach. Do okresu tego nale¿y jednak doliczyæ okres 60 dni vacatio legis (ustawa z 12 wrzeœnia 1996 r. zosta³a og³oszona w Dzienniku Ustaw z 29 paŸdziernika 1996 r., wesz³a w ¿ycie 29 grudnia 1996 r.). Niezale¿nie od nakazu ustanowienia “odpowiedniej” vacatio legis, konstytucja wymaga te¿, by sytuacja prawna osób dotkniêtych now¹ regulacj¹ by³a poddana takim przepisom przejœciowym, by mog³y mieæ one czas na dokoñczenie przedsiêwziêæ podjêtych na podstawie wczeœniejszej regulacji, w przeœwiadczeniu, ¿e bêdzie ona mia³a charakter stabilny. Zasada zaufania obywatela do pañstwa i stanowionego przezeñ prawa nakazuje ustawodawcy nale¿yte zabezpieczenie “interesów w toku”, a zw³aszcza nale¿yt¹ realizacjê uprawnieñ nabytych na podstawie poprzednich przepisów (orzeczenie z 15 lipca 1996 r., sygn. K. 5/96, OTK ZU Nr 4/96). 


Zastosowany w art. 5 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. zabieg legislacyjny doprowadzi³ do istotnych komplikacji w sytuacji gospodarczej uprawnionych podmiotów. Pozbawienie mocy prawnej zezwoleñ, o których mowa w art. 5 ustawy, uniemo¿liwi³o kontynuowanie dzia³alnoœci gospodarczej na dotychczasowych warunkach. Nie zamknê³o jednak drogi do uzyskania zezwolenia zgodnie z nowymi przepisami prawnymi. W tym zakresie krytycznie nale¿y oceniæ pozostawienie krótkiego, dwudniowego okresu miêdzy wejœciem w ¿ycie ustawy a utrat¹ mocy zezwoleñ wydanych na podstawie dotychczasowych przepisów. Po uzyskaniu zezwolenia na obrót hurtowy wyrobami spirytusowymi przedsiêbiorcy mogli bowiem liczyæ siê z mo¿liwoœci¹ cofniêcia zezwolenia tylko w okolicznoœciach przewidzianych w ustawie o dzia³alnoœci gospodarczej. Generalna norma ustawowa, na mocy której pozbawiono uprawnione podmioty mo¿liwoœci kontynuowania dzia³alnoœci gospodarczej na dotychczasowych warunkach, stanowi³a z pewnoœci¹ utrudnienie dla przedsiêbiorców. Pozostawiono im wszak¿e odpowiedni czas na dostosowanie siê do nowej sytuacji prawnej, zakoñczenie spraw w toku i podjêcie decyzji uwzglêdniaj¹cej now¹ sytuacjê prawn¹. Element niepewnoœci wyst¹pi³ tylko u tych przedsiêbiorców, którzy podjêli starania o zezwolenie na obrót hurtowy wyrobami spirytusowymi i zmuszeni byli do oczekiwania na nowe ostateczne rozstrzygniêcie o ich wniosku. Ich strata mog³a obejmowaæ hipotetyczny zysk utracony (lucrum cessans). Ochrona praw s³usznie nabytych na podstawie ostatecznych decyzji administracyjnych dotyczy niew¹tpliwie ochrony przed spowodowaniem szkody rzeczywistej (damnum emergens) i nie odnosi siê do zysku utraconego, je¿eli podmiot dotkniêty ujemnymi skutkami nowej regulacji ma mo¿noœæ takiego pokierowania swymi interesami w toku, ¿e nie poniesie rzeczywistej szkody. W sprawie niniejszej nie zosta³o wykazane, aby wygaœniêcie zezwoleñ, które nast¹pi³o po 62 dniach od og³oszenia ustawy, spowodowa³o u któregokolwiek przedsiêbiorcy rzeczywist¹ szkodê maj¹tkow¹. Podejmuj¹c siê prowadzenia - w du¿ych rozmiarach (obrót hurtowy) - dzia³alnoœci gospodarczej, której skutki ze wzglêdu na przedmiot dzia³alnoœci (wyroby spirytusowe) nie s¹ obojêtne dla interesu publicznego, przedsiêbiorca nie mo¿e przyjmowaæ za³o¿enia, ¿e przyznane mu na czas nie oznaczony uprawnienia nie bêd¹ nigdy mog³y byæ przez ustawodawcê ograniczone tak w aspekcie merytorycznym, jak i czasowym. Ustawodawca nie mo¿e biernie przygl¹daæ siê zagro¿eniu interesu publicznego w razie zmiany sytuacji faktycznej po wydaniu ostatecznych decyzji administracyjnych przyznaj¹cych jednostce uprawnienia. To, ¿e jakieœ zagadnienie (w tym wypadku obrót hurtowy wyrobami spirytusowymi) poddano regulacji prawa publicznego, nakazuje przy kolizji interesu jednostki z interesem publicznym uwzglêdniaæ w pierwszym rzêdzie interes publiczny. Ochrona interesu prywatnego wyra¿aæ siê bêdzie w takim wypadku w ustanowieniu odpowiedniej vacatio legis i ochronie praw jednostki przed rzeczywistymi, wynikaj¹cymi bezpoœrednio z ustawy ujemnymi nastêpstwami. Hipotetyczne zagro¿enie utrat¹ przysz³ych korzyœci nie mo¿e byæ skutecznie przez jednostkê przeciwstawione wzglêdom ochrony interesu publicznego, zw³aszcza gdy ten ostatni nie ma wymiaru maj¹tkowego. Nota bene pañstwo ograniczaj¹c obrót wyrobami spirytusowymi œwiadomie rezygnuje z czêœci dochodów fiskalnych, które ten obrót przynosi.


Powy¿sze rozwa¿ania prowadz¹ do wniosku, ¿e zaskar¿ony art. 5 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi rozpatrywany w zwi¹zku z art. 8 tej ustawy, nie pozbawi³ przedsiêbiorców mo¿liwoœci dostosowania siê do nowej sytuacji prawnej i nie spowodowa³ rzeczywistych szkód w ich maj¹tkach. Nie mo¿na mu wiêc skutecznie postawiæ zarzutu naruszenia nakazu ochrony praw nabytych.





9. Wnioskodawca zarzuca tak¿e niekonstytucyjnoœæ art. 8 ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeŸwoœci i przeciwdzia³aniu alkoholizmowi, stwierdzaj¹c, ¿e przyjêty w art. 8 okres vacatio legis jest zbyt krótki. Ustawa wesz³a w ¿ycie po up³ywie 60 dni od dnia og³oszenia, a zosta³a og³oszona w Dzienniku Ustaw z 29 paŸdziernika 1996 r. Zgodnie z art. 4 ustawy z 1950 r. o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego w brzmieniu nowelizacji z 1991 r., z którym harmonizuje przepis § 33 ust. 1 uchwa³y Nr 147 Rady Ministrów z dnia 5 listopada 1991 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej (MP Nr 44, poz. 310), data wejœcia w ¿ycie ustawy z uwzglêdnieniem czternastodniowej vacatio legis powinna byæ regu³¹, od której dopuszczalne s¹ wprawdzie - zgodnie z brzmieniem art. 4 ustawy - wyj¹tki, lecz nie mog¹ byæ one ustanawiane, bez uwzglêdnienia wymagañ, jakie w dziedzinie ochrony praw nabytych stwarza zasada pañstwa prawnego. Ustawodawca zastosowa³ okres vacatio legis d³u¿szy ni¿ zalecany w wy¿ej wymienionej uchwale. Trybuna³ Konstytucyjny nie jest ustawodawc¹ pozytywnym i nie mo¿e wprowadziæ do ustawy nowej, d³u¿szej vacatio legis. Ewentualne orzeczenie niekonstytucyjnoœci art. 8 i doprowadzenie do utraty przezeñ mocy prawnej oznacza³oby, ¿e ustawa wchodzi³aby w ¿ycie stosownie do ogólnych regu³, a wiêc w jeszcze krótszym terminie.





10. Przez nadanie zakwestionowanym przepisom treœci zgodnej z art. 2 Konstytucji RP, ustawodawca uwzglêdni³ równie¿ sformu³owany w art. 7 konstytucji obowi¹zek przestrzegania przez organy pañstwa praw Rzeczypospolitej Polskiej. Trybuna³ Konstytucyjny podtrzymuje swoje wczeœniejsze stanowisko, odnosz¹ce siê do art. 3 dawnych przepisów konstytucyjnych, ¿e zasada legalizmu (wyra¿ona obecnie w art. 7 Konstytucji RP) nak³ada na organy ustawodawcze obowi¹zek formu³owania przepisów w stanowionych ustawach w zgodnoœci z przepisami konstytucji (orzeczenia TK w sprawie K. 15/91, OTK w 1992, cz. II, poz. 8, oraz w sprawie P.1/95, OTK ZU Nr 1/95). Uchwalaj¹c zakwestionowane przepisy ustawy z 12 wrzeœnia 1996 r. z zachowaniem zasad wynikaj¹cych z klauzuli pañstwa prawnego, ustawodawca powy¿szego konstytucyjnego obowi¹zku dochowa³. Pozostaje bowiem poza wszelk¹ w¹tpliwoœci¹, ¿e Sejm i Senat s¹ organami pañstwa w zakresie w³adzy ustawodawczej, zaœ przepisy konstytucji s¹ prawem Rzeczypospolitej Polskiej.





Z tych wzglêdów Trybuna³ Konstytucyjny orzek³ jak w sentencji.


* Tekst sentencji zosta³ opublikowany w Dz.U. Nr 55, poz. 363.

















