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I. WPROWADZENIE

Orzecznictwo sadow oraz wypowiedzi doktryny dotyczace aktow planowa-
nia 1 ich miejsca w systemie zrodel prawa jest bogate. Nie po§wiecono jednak
szersze] uwagl anl w orzecznictwie, ani w literaturze kwestil skutecznosci
tych aktow. W opracowaniu odnosimy sie do fragmentu tego zagadnienia na
przykladzie gminnego programu profilaktyki i rozwigzywania problemoéw al-
koholowych. Celem artykulu jest wzbogacenie argumentacji dotyczacej oceny
skutecznosci tego aktu 1 zasadnos$ci jego sporzadzania.

II. ZASADY PROPORCJONALNOSCI I RACJONALNOSCI
TWORZENIA I WYKONYWANIA PRAWA

Wyposazenie organéw wladzy publicznej w kompetencje do stanowienia
prawa 1 nakladania na jednostke praw i1 obowiazkéw moze by¢ okazja do wie-
Iu naduzy¢ prawodawczych. W literaturze przedmiotu' zasadnie wskazuje sie
wiec, ze prawodawca powinien podejmowaé $rodki adekwatne do zamierzo-
nych celéw, a zasada proporcjonalno$ci wyznacza granice wladzy prawodaw-
czej 1 stanowl pewne zabezpieczenie przed nadmierna ingerencja ustawodaw-
cy?. Zasada proporcjonalnos$ci nakazuje organom uzycie srodkéw niezbednych
do osiagniecia konkretnego celu. Wladza ma osiagaé cel jak najmniejszym
kosztem, a $rodki zastosowane do jego realizacji musza byé¢ proporcjonalne,
niezbedne 1 najwlasdciwsze. Istota zasady proporcjonalnoéci jest wiec miar-
kowanie dziatan organéw administracji publicznej oraz konieczno$é¢ dostoso-
wania tych dzialan do zalozonych celow. Miedzy celem regulacji a srodkami

! Por. J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2008, s. 5.

2 Zob. L. Folak, Zasada proporcjonalnosci w tworzeniu prawa administracyjnego, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny 1 Socjologiczny” 79, 2017, z. 4, s. 57.



62 Roman Hauser, Marta Szustkiewicz

postepowania powinny zachowane by¢ odpowiednie proporcje 1 uzasadniona
adekwatnosé?.

Zasada proporcjonalnosci obejmuje nie tylko proces stosowania prawa, lecz
takze etap jego tworzenia®. Jest ona pewnym instrumentem kontroli wykorzy-
stywanym przez sadownictwo konstytucyjne i administracyjne, ktére wskazuja,
ze zasada ta jest jedna z kardynalnych zasad prawidlowej legislacji wywodzonej
z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawa. Koncepcja racjonal-
nego prawodawcy znajduje swoje odzwierciedlenie rowniez w praktyce stosowa-
nia prawa, czego dowodzi orzecznictwo sadéw administracyjnych i Trybunalu
Konstytucyjnego®. Naczelny Sad Administracyjny® wyrazil poglad, ze kazde
dziatanie wladzy w demokratycznym panstwie prawnym podporzadkowane
musi by¢ zasadzie proporcjonalnosci, odnoszacej sie do ogétu sytuacji, w kto-
rych panstwo za pomoca stanowionego przez siebie prawa wpltywa na podmioty
pozostajace pod jego wladza. Wedlug Trybunalu Konstytucyjnego ingerencja
ustawodawecy jest dopuszczalna, gdy zaktada adekwatno$é srodka i celu. Usta-
wodawca powinien tak ksztaltowaé prawo, aby stanowito skuteczny érodek do
osiagania zatozonego celu’. Wybor érodkow stuzacych realizacji obranego przez
prawodawce celu powinien byé¢ dokonany zgodnie z zatozeniami racjonalnego
tworzenia prawa. Ustawodawca powinien oceni¢ skutki uboczne, jakie przynie-
sie ze sobg zamierzona regulacja i porownac z wartoscia celu, do ktérego zmie-
rza. Stwierdzenie, ze efekty uboczne przekraczaja warto$¢ zamierzonego celu,
powinno prowadzi¢ do uznania takiej regulacji za niezgodna z racjonalnym mo-
delem tworzenia prawa®. Zasada proporcjonalnos$ci stanowi zawezenie zakresu
swobody prawodawcy; nawet jes§li uzyty srodek jest przydatny i1 konieczny do
osiagniecia zatozonego celu, nie mozna go zastosowacd, jezeli nie jest to uspra-
wiedliwione waga oraz charakterem tego celu®. Prawodawca moze ustanawiaé
nowe przepisy jedynie wtedy, gdy uzyskaja pozytywny wynik testu zasady pro-
porcjonalnoéci, ktéra przewiduje wprowadzenie do systemu prawa okreslonego
unormowania wowczas, gdy:

1) jest niezbedne dla ochrony interesu publicznego;

2) ksztaltuje regulacje w sposéb umozliwiajacy osiagniecie zalozonych
celow;

3) zachowane sa proporcje miedzy efektem regulacji a ciezarem i niedo-
godno$ciami nalozonymi na jednostke!°.

3 K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci, w: B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wol-
nosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 669.

4 Z. Duniewska, Zasada proporcjonalnosci, w: M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Poje-
cia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 147.

> M. Zirk-Sadowski, Instytucjonalny i kulturowy wymiar integracji prawnej, w: L. Leszczyn-
ski (red.), Zmiany spoleczne a zmiany w prawie, Lublin 1999, s. 41.

6 Wyrok NSA z 14 lutego 2012 r., IT OSK 2249/10, CBOSA.

" Wyrok TK z 18 pazdziernika 2011 r., SK 2/10, Dz. U. Nr 240, poz. 1439; wyrok TK
z 12 kwietnia 2000 r., K 8/98, Dz. U. Nr 28, poz. 352.

8 Orzeczenie TK z 20 listopada 1996 r., K 27/95, OTK 1996, nr 6, poz. 50.

9 A. Walaszek-Pyziol, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
go, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1995, nr 1, s. 16.

10 Z. Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 19.
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Zasady proporcjonalnosci 1 racjonalnego tworzenia prawa wynikaja z Kon-
stytucji oraz rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”!'. Trybunal wielokrotnie odwolywat
sie do zawartych tam dyrektyw, podkre§lajac istotne znaczenie dla popraw-
nego formutowania prawa. Przestrzeganie z.t.p., zdaniem TK, stanowi posza-
nowanie zasad pewnos$ci, bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania
do panstwa 1 prawa. Przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepisow
stanowi¢ moze przestanke stwierdzenia ich niezgodnoéci z art. 2 Konstytucji,
z ktérego wynika nakaz okresélono$ci prawa'?. Stosownie do § 1 ust. 1 z.t.p.
podjecie decyzji o przygotowaniu projektu aktu prawnego poprzedza sie m.in.
ustaleniem mozliwo$ci podjecia Srodkéw interwencji organéw wladzy alterna-
tywnych do uchwalenia ustawy. W przypadku podjecia decyzji o przygotowa-
niu projektu nalezy okresli¢ cele, jakie zamierza sie osiagnaé przez uchwalenie
nowego prawa, ustali¢ rozwigzania alternatywne, ktore moga stuzy¢ osiagnie-
ciu zalozonych celéw, oraz dokonaé¢ wyboru optymalnego w danych warunkach
rozwigzania. Ustanowienie nowego prawa jest tylko jednym z potencjalnych
$rodkow oddzialywania umozliwiajacych osiagniecie zalozonych celéw. Z prze-
pisu § 1 ust. 2 pkt 7 z.t.p. wynika dyrektywa racjonalno$ci technicznej ustawo-
dawcy, zaktadajaca, ze spoérdd alternatywnych rozwigzan prawnych nalezy
wybracé te, ktére w danych warunkach sa optymalne i1 najbardziej sprzyjajace
osiagnieciu zatozonych celéw, tj. takie, ktére:

1) najskuteczniej prowadza do realizacji zalozonych celéw;

2) wymagaja poniesienia najmniej kosztownych nakltadéw;

3) wiaza sie z najmniejsza ilo$cia niepozadanych skutkéw ubocznych.

Zasady proporcjonalnego i1 racjonalnego tworzenia prawa uzupelnia za-
sada minimalizacji interwencji prawodawczej, oznaczajaca, ze na inicjatywe
ustawodawcza nalezy sie zdecydowaé wowczas, gdy udowodniono, ze stan
prawny po interwencji bedzie znaczaco lepszy od stanu przed interwencja pra-
wodawcza, a uzycie innych érodkéw niz prawne bytoby mniej skuteczne. Adam
Pogdorecki, ktéry zajmowal sie zasada minimalizacji prawodawczej, twierdzit,
ze ,lepsza jest norma dotychczasowa niezupelnie poprawna niz norma praw-
dopodobnie niewadliwa”!?. Jerzy Bafia podkres§lal, ze niebezpieczna jest wiara
w omnipotencje prawa 1 tworzenie prawa fikcyjnego. Zasada realnosci prawa
wskazywaé ma na obiektywne zapotrzebowanie na dana regulacje prawna'“.

Stawomira Wronkowska wskazuje, ze spoéréd mozliwych 1 legalnych spo-
sobéw oddziatywania nalezy wybrac¢ $rodki skuteczne dla osiagniecia celow
zatozonych, a zarazem mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec
ktorych beda stosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym, niz jest to nie-
zbedne do osiagniecia zatozonego celu'®. Nalezy zatem ustali¢ katalog wszyst-

11 Dz. U. 2016, poz. 283 (dalej jako: z.t.p.).

2 Wyrok TK z 29 pazdziernika 2003 r., K 53/02, OTK-A 2003, nr 8, poz. 83.

13- A. Podgérecki, Zatozenia polityki prawa. Metodologia pracy legislacyjnej i kodyfikacyjnej,
Warszawa 1957, s. 88.

14 J. Bafia, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1984, s. 111.

15 S. Wronkowska, Zarys koncepcji panstwa prawnego w polskiej literaturze politycznej
1 prawnej, w: eadam (red.), Polskie dyskusje o panstwie prawa, Warszawa 1995, s. 74.
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kich mozliwych srodkoéow, ktére mogltyby stuzyé osiagnieciu pozadanych zmian,
przy czym nalezy wziaé pod uwage inne $rodki oddzialywania (perswazyjne,
organizacyjne, zmiane interpretacji przepiséw), a nie zakladaé, ze nalezy in-
gerowacé przez prawo, gdyz nie zawsze jest to wlasciwy, a zwykle kosztowny
sposo6b osiagania celu'é.

Znaczenie zasady racjonalnego tworzenia prawa podkreslali réwniez
uczestnicy Forum Debaty Publicznej zorganizowanego przez Prezydenta RP,
ktorzy wskazywali, ze proces stanowienia prawa powinien zmierzaé¢ do roz-
wigzania problemu regulacyjnego przez jak najmniejsza ingerencje w system
prawny. Zmiany prawa powinny nastepowaé wylacznie wtedy, gdy nie ma
mozliwoécl innego rozwigzania problemu niz ingerencja prawodawcy. Analiza
innych opcji rozwigzania danej kwestii (np. samoregulacja) powinna uwzgled-
nia¢ uciazliwo$é proponowanej ingerencji w poréwnaniu z celem, ktéry prawo-
dawca zamierza osiaggnac!’.

Proces przygotowania prawa polegaé¢ powinien na wytonieniu takiego roz-
wigzania prawnego, ktore umozliwia zrealizowanie zamierzonego celu w spo-
séb optymalny, ktére najpetniej realizuje zamierzone cele przy mozliwie naj-
mniejszym obciazeniu budzetu panstwa 1 spoteczenstwa. Ustalenie, ze uchwa-
lenie aktu normatywnego jest w danym przypadku niezbedne, daje podstawy
do podjecia decyzji o przygotowaniu projektu takiego aktu®.

III. AKTY PLANOWANIA - ZAGADNIENIA OGOLNE

Wskazane wyzej zasady dotycza nie tylko stanowienia prawa powszechnie
obowiazujacego, lecz rowniez, zgodnie z § 141 1 143 z.t.p., odpowiednio trybu
podejmowania aktow prawa wewnetrznego oraz prawa miejscowego, ktore sa
zrédtami prawa powszechnie obowiazujacego na obszarze dzialania organéw
ustanawiajacych dany akt. Przepisy z.t.p., okre§lajace, jak wlasciwie ksztal-
towaé tre$é przepiséw, wskazuja np. na konieczno§é przestrzegania ogdlnych
zasad tworzenia aktow normatywnych — proporcjonalnoéé, komunikatywno$c,
skrétowosé czy zakaz powtarzania przepisow innych zrédet prawa.

Nie wszystkie akty prawne wydane przez organy samorzadu terytorial-
nego sa aktami prawa miejscowego w rozumieniu Konstytucji. Konstytucyjne
regulacje dotyczace zrodel prawa powoduja, ze organy administracji publicz-
nej moga wydawaé akty normatywne tylko w ramach okre§lonych w art. 87
1 art. 93 Konstytucji. Takie uksztaltowanie prawnych form dziatania trak-
towane jest w naukach administracyjnoprawnych jako istotne ograniczenie

16 S. Wronkowska, M. Zielitiski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 2004,
s. 23.

17 System stanowienia prawa w Polsce. Zielona Ksiega, Kancelaria Prezydenta RP, Warsza-
wa 2013, s. 92, <www.prezydent.pl> [dostep: 24.02.2018].

18 G. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Warszawa
2016, s. 51.
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mozliwoéci wykonywania prawa przez administracje'®. W literaturze?® wska-
zuje sie na dyskusje przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego oraz admi-
nistracyjnego w kwestii katalogu zrédel prawa oraz rozumienia pojecia aktu
normatywnego?®'. Przedstawiciele nauki prawa administracyjnego problema-
tyke zrodet prawa administracyjnego wiaza nie tylko z aktami normatywnymi
jako zrédlami prawa administracyjnego, lecz takze z tzw. niezorganizowany-
mi zrédlami prawa administracyjnego, stanowiacymi szczegélne zrédia tej ga-
tezi prawa®.

Eugeniusz Ochendowski podkreslal, ze w systemie prawa wystepuje wiele
swoistych zrédet prawa, ktorych istota jest trudna do ustalenia, dotyczy to
m.in. aktéw planowania, programow, zawierajacych normy o zréznicowanym
charakterze — ogélne, indywidualne, informacyjne?®. Lech Morawski uwa-
zal, ze granica miedzy tworzeniem a stosowaniem prawa nie jest wyrazna,
a w wielu aktach normatywnych zaliczanych do aktéw tworzenia prawa znayj-
duja sie normy indywidualne lub konkretne?*. Podobnie konstatowat Jan Zim-
mermann, ktéry twierdzil, ze ustawodawca przestal mieécié sie w klasycznych
podziatach i czesto stanowi takie formy dziatania administracji, ktére tamia
dotychczasowe kryteria klasyfikacji?®.

Przemiany w sposobach dziatania administracji sa rezultatem m.in.
zwiekszania liczby zadan administracji publicznej, zmian organizacyjnych,
cywilizacyjnych itp. Wzrost znaczenia tych swoistych form dziatania admi-
nistracji nastapit po akcesji Polski do Unii Europejskiej. Aktywno$¢ plani-
styczna stuzyé¢ miala stymulowaniu i koordynacji dziatan oraz aktywizacji
dziatan réznych podmiotéw. Formy te réznia sie charakterem prawnym,
stopniem mocy wiazacej, moga mie¢ znaczenie wylacznie informacyjne, in-
dykatywne lub wiazace?s. Akty planowania przybieraja rézna postaé; moga
mie¢ forme aktéw normatywnych powszechnie obowigzujacych (ustawa bu-
dzetowa, plan zagospodarowania przestrzennego) badz aktéw polityki i ak-
tow generalnych?’.

9 W. Federczyk, B. Majchrzak, Akt normatywny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
Problemy na tle aktéw organéw administracji, w: M. Blachucki, T. Gérzynska (red.), Zrédta pra-
wa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli, Warszawa 2014, s. 168.

20 Zob. K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania admi-
nistracji, Poznan 2005.

21 L. Garlicki, Konstytucyjne Zrédta prawa administracyjnego, w: R. Hauser, Z. Niewiadom-
ski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy funkcjonowa-
nia administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 48.

22 P. Dobosz, Quasi-akty prawa miejscowego, w: S. Dolata, Problemy prawne w dziatalnosci
samorzqdu terytorialnego, Opole 2002, s. 128.

% K. Ochendowski, Prawo administracyjne, czesé ogélna, Torun 2002, s. 127.

% L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 1997, s. 79.

% J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 283.

26 K. Olejniczak-Szatowska, Tworzenie planéw, programéw, strategii, w: M. Stahl (red.), Pra-
wo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2016, s. 512.

21 M. Stahl, Akty planowania (akty polityki), w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel
(red.), System prawa administracyjnego, t. 5: Prawne formy dziatania administracji, Warszawa
2013, s. 366.
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Wystepowanie nienormatywnych aktéw administracji znalazto potwier-
dzenie w orzecznictwie. Trybunal Konstytucyjny?®, oceniajac przepisy doty-
czace zarzadzania kryzysowego, uznal, ze uchwaly Rady Ministréow o przy-
jeciu raportu o zagrozeniach bezpieczenstwa narodowego oraz Narodowym
Programie Ochrony Infrastruktury Krytycznej nie maja charakteru aktéw
prawa wewnetrznego. Trybunal wskazal, ze poza zakresem zZrdodel prawa we-
wnetrznego pozostaja akty organéw administracji pozbawione cech norma-
tywnosci — naleza do nich plany, strategie, programy 1 analizy?. Naczelny Sad
Administracyjny przyjal®® natomiast, ze plan zagospodarowania czestotliwo$ci
nie jest aktem normatywnym powszechnie obowigzujacym ani aktem prawa
wewnetrznego. Plan taki mozna zaliczy¢ do grupy ,swoistych zrdédel prawa
administracyjnego”, a jego skutki wykraczaja poza ramy organizacyjne admi-
nistracji rzadowe;j.

Tres¢ planéw wyznacza przepis prawa powszechnie obowigzujacego, ktory
w pewnych przypadkach okre§la szczegbétowo przedmiot planowania, w innych
okreéla jedynie pewne konieczne elementy badZ pozostawia caloéé regulacji
do dowolnego uznania, wskazujac jedynie np. tytul planu. Te nieprecyzyjne
regulacje wptywaja na treséé, jakos$é 1 skuteczno$é aktéw planowania. Nalezy
zgodzi¢ sie z tym, ze cele powinny by¢ okreslone w sposéb wymierny, a nie
og6lnikowy (np. zamiast zwiekszenia bezpieczenstwa na drogach publicznych
nalezy zaplanowac zmniejszenie liczby wypadkéw o okre§lony procent w okres-
lonym czasie)?..

Norma wynikajaca z planu programuje postepowanie adresatow, naka-
zujac im dazenie do celu za pomoca okreSlonych érodkéw, zgodnie z formu-
1a cel — §rodki®2. Normy takie okreslaja zadania do wykonania, sposob ich
realizacji za$§ powinien by¢ okre$lony ogdlnie, aby pomioty zobowigzane do
wykonania miaty swobode w wyborze érodkéw stuzacych wykonaniu planu.
Normy te uchwalane sg na czas okreslony, po ktorym traca moc. W przypad-
ku wykonania planu dochodzi do ,,skonsumowania” zawartych w nim norm.
Adresatami aktéw planowania sa jednostki odpowiedzialne za jego wykona-
nie. Normy planu moga mie¢ zatem charakter wewnetrzny i indywidualno-
-konkretny; plany, co do zasady, nie maja waloru aktow prawa miejscowego,
choé¢ wyjatkowo np. plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem pra-
wa miejscowego?.

Przy tworzeniu planéw nalezy zwrodci¢é uwage na konieczno$¢ unikania
okre§lania sztywnych granic i metod aktywnosci; nalezy mie¢ na uwadze fakt,

28 Wyrok TK z 3 lipca 2012 r., K 22/09, OTK-A 2012, nr 7, poz. 74.

% W. Federczyk, B. Majchrzak, Akt normatywny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
Problemy na tle aktéw organéw administracji, w: M. Blachucki, T. Gérzynska (red.), Zrédta pra-
wa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli, Warszawa 2014, s. 169.

30 Wyrok NSA z 25 maja 2006 r., IT GSK 43/06, CBOSA.

31 K. Wlazlak, Racjonalnosé planowania w prawie administracyjnym, Warszawa 2015,
s. 165.

32 M. Szydlo, Planowanie indykatywne jako funkcja paristwa wobec gospodarki, w: B. Po-
powska (red.), Funkcje wspdétczesnej gospodarki. Ksiega dedykowana Profesor Teresie Rabskiej,
Poznan 2006, s. 150.

33 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakéw 2003, s. 195.
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ze 1stnieje wiecej niz jeden scenariusz ksztaltowania (planowania) przyszlosci.
Plany maja regulowac sytuacje majace powstaé w przysztosci, co jest zwigza-
ne z cecha wzgledno$ci norm planowych?. Racjonalno$§é planowania wymaga
sformulowania odpowiedzi na podstawowe zagadnienia, tj.:

1) cel planu i dziatania prowadzace do jego osiagniecia;

2) termin realizacji poszczegdlnych etapéw planu;

3) przestrzen dotyczaca dziatania;

4) podmioty realizujace dziatania;

5) koszty dziatan;

6) zrédia finansowania®.

Planowanie powinno mie¢ forme skoordynowanych wielostronnych dzia-
lan, w tym takze nieformalnych, nastawionych na osiagniecie okreslonych ce-
low36. Wydaje sie, ze wieksze znaczenie dla racjonalnosci planowania powinno
mie¢ ustalenie celu kazdego planu.

Jeszcze bardziej radykalnym, ale zastugujacym na rozwazenie rozwiaza-
niem, moze by¢ rezygnacja z tworzenia wielu sektorowych programoéw i uchwa-
lenie wylacznie strategii uwzgledniajacej rézne kwestie probleméw spotecz-
nych (przemoc w rodzinie, narkomania, alkoholizm). Praktyczna przydatnosé
planowania budzi bowiem powazne watpliwos$ci, zauwazalny jest wzrost regu-
lacji zobowiazujacych administracje do podejmowania dziatan planistycznych,
przy czym w wielu przypadkach podmioty odpowiedzialne za formutowanie
1 realizacje planéw nie sa przygotowane do wykonywania nalozonych zadan,
takze pod wzgledem finansowym?’.

IV. GMINNY PROGRAM PROFILAKTYKI
I ROZWIAZYWANIA PROBLEMOW ALKOHOLOWYCH

Jednym z planéw obligatoryjnie opracowywanych przez gminy jest plan
dotyczacy problemu naduzywania alkoholu. Prawna regulacja tego zjawiska
nie ma ani wylacznego, ani zasadniczego wplywu na jego skale; specyfika
problemu alkoholizmu zalezy od szeregu pozaprawnych czynnikéw. Zadania
w zakresie wychowania w trzezwosci 1 przeciwdziatania alkoholizmowi zostaty
powierzone m.in. samorzadom gminnym, ktére maja obowiazek opracowania
programu profilaktyki 1 rozwiazywania probleméw alkoholowych?®. Ustawa

34 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994, s. 59.

35 M. Zidtkowski, Zarzadzanie strategiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, w: A. Za-
lewski (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzadzie terytorialnym, Warszawa 2007,
s. 105.

36 R. Stankiewicz, Prawotwércza rola administracji w ksztattowaniu sektora energetycznego
(na przyktadzie polityki energetycznej panstwa), w: M. Stahl (red.), Legislacja administracyjna.
Teoria, orzecznictwo, praktyka, Warszawa 2012, s. 256.

3T K. Wlazlak, op. cit., s. 217.

3 B. Jaworska-Debska, Prawna regulacja problemow uzaleznien, obrotu napojami alkoho-
lowymi, srodkami odurzajacymi i psychotropowymi, wyrobami tytoniowymi, w: M. Stahl (red.),
Materialne prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady, Warszawa 2002, s. 167.
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z 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alko-
holizmowi* przewiduje, ze zadania polegajace na minimalizowaniu negatyw-
nych skutkéw spozywania alkoholu 1 przeciwdziataniu nadmiernemu spozyciu
sa elementem polityki panstwa, ktéra jest realizowana lub wspierana przez
szereg podmiotéw, m.in. przez organy samorzadu terytorialnego, administra-
cji rzadowej, koScioly 1 zwiazki wyznaniowe itp. Pewne zadania z zakresu
profilaktyki alkoholowej wykonuja rowniez samorzady wojewodztwa, jednak-

ze uprawnienia te sa nieprecyzyjne i nie sa powigzane z dziataniami podej-

mowanymi na szczeblu centralnym, mimo ze organy te powinny harmonijnie
koordynowaé dziatania samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej na
szczeblu centralnym. Ustawodawca zwraca szczegdlng uwage na kwestie pro-
filaktyczne, tj. przeciwdziatanie negatywnym (spotecznym, zdrowotnym, eko-
nomicznym) skutkom spozywania alkoholu.

Podstawa realizacji zadan z zakresu przeciwdziatania alkoholizmowi jest
gminny program profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych (da-
lej: ,,program profilaktyki”) ustanawiany corocznie na podstawie art. 4' ust. 2
u.w.t., w drodze uchwaty rady gminy. Poglady doktryny oraz orzecznictwo sa-
dowe* jednoznacznie wskazuja, ze akt ten nie ma waloru aktu prawa miejsco-
wego, a jako akt wewnetrzny obowiazuje jedynie organy gminy 1 okresla plan
ich dziatania. Postanowienia programu sg bowiem indywidualno-konkretne
(ustalaja, okreélone dzialania, ktére maja by¢ wykonane przez organ), a ich
moc wygasa po wykonaniu tych zadan. Cho¢ programy profilaktyki nie maja,
waloru aktow prawa miejscowego, sa przyjmowane w sformalizowanej i1 dtu-
giej procedurze uchwatodawczej. Zachowanie wymogdéw proceduralnych jest
istotnym warunkiem wazno$ci uchwaly — nie mozna zmienié¢ ustalonego wie-
loetapowego ciagu czynnosci (inicjatywa uchwalodawcza, sporzadzenie pro-
jektu, opiniowanie, uzgodnienie, przedtozenie uchwaty, postepowanie na sesji
rady, stwierdzenie kworum, glosowanie, podpisanie, publikacja).

Przepis art. 4! u.w.t., stanowiacy podstawe prawna programéw profilakty-
ki, ma niejednorodny charakter. Okresla on zadania wtasne gminy w zakresie
rozwiazywania probleméw alkoholowych (ust. 1), upowaznia rade gminy do
opracowania programu profilaktyki oraz powolania pelnomocnika do jego re-
alizacji (ust. 2), zawiera upowaznienie dla wéjta (burmistrza, prezydenta) do
powotania gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych*! (ust. 3)
oraz przewiduje obowiazek odpowiednich szkolen dla czlonkéw komisjiizasady
ich wynagradzania (ust. 4 1 5). Taka systematyka przepisu art. 4! u.w.t. powo-
duje trudnoséci interpretacyjne??. Ustawa z 10 stycznia 2018 r. o zmianie usta-
wy o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdzialaniu alkoholizmowi oraz ustawy
o bezpieczenstwie imprez masowych*® wprowadzono obowiazek uwzgledniania

3 Dz. U. 2016, poz. 487 (dalej jako: u.w.t.).

10 Wyrok NSA z 23 czerwca 2003 r., IT SA/Po 502/03 CBOSA.

4 Zob. D. Lebowa, W. Maciejko, Gminna komisja rozwiqzywania probleméw alkoholowych,
Warszawa 2011.

42 1. Skrzydto-Niznik, G. Zalas, Ustawa o wychowaniu w trzeZwosci i przeciwdziataniu alko-
holizmowi. Komentarz. Doktryna. Orzecznictwo, Warszawa 2002, s. 40.

4 Dz. U. poz. 310.
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przepiséw programu profilaktyki przez uchwaty regulujace dostep do alkoholu
(dotyczace takich kwestii, jak: maksymalna liczba zezwolen na sprzedaz, usy-
tuowanie miejsc sprzedazy, podawania 1 spozywania, godziny sprzedazy napo-
jéw alkoholowych). Przepisy tej ustawy weszlty w zycie z dniem 9 marca 2018 r.,
zatem uchwaty wydawane od tego dnia na podstawie art. 12 ust. 1-7 u.w.t. beda,
musialy by¢ skorelowane z przepisami programu profilaktyki.

Program profilaktyki powinien obejmowaé¢ kwestie wskazane w art. 4!
ust. 1 u.w.t., tj.:

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

2) udzielanie rodzinom, w ktérych wystepuja problemy alkoholowe, po-
mocy psychospotecznej 1 prawnej, a w szczegblnosci ochrony przed przemoca
w rodzinie;

3) prowadzenie profilaktycznej dziatalno$ci informacyjnej i edukacyjne;j
w zakresie rozwigzywania probleméw alkoholowych i przeciwdzialania nar-
komanii, w szczegdlnosci dla dzieci 1 mlodziezy, w tym prowadzenie pozalek-
cyjnych zajeé sportowych, a takze dzialan na rzecz dozywiania dzieci uczest-
niczacych w pozalekcyjnych programach opiekunczo-wychowawczych 1 socjo-
terapeutycznych;

4) wspomaganie dzialalnoéci instytucji, stowarzyszen i oséb fizycznych,
stuzacej rozwiazywaniu probleméw alkoholowych;

5) podejmowanie interwencji w zwigzku z naruszeniem przepiséw okre-
$lonych w art. 13' i1 15 u.w.t. oraz wystepowanie przed sadem w charakterze
oskarzyciela publicznego;

6) wspieranie zatrudnienia socjalnego przez organizowanie 1 finansowa-
nie centréw integracji spolecznej.

Whbrew wskazanym wyzej ustawowym wymogom, czesto w programach
profilaktyki znajduja sie informacje wykraczajace poza zakres przedmioto-
wy programéw, np. dane statystyczne, medyczne, fragmenty europejskich
lub krajowych aktéw prawnych. W kazdym przypadku przekroczenie granic
upowaznienia budzi watpliwosci systemowe 1 legislacyjne. Majac na uwadze
cel programu profilaktyki, powinien on analizowaé skale zjawiska proble-
moéw alkoholowych wystepujacych w gminie oraz punkt odniesienia jego dal-
szych ustalen co do zakresu dziatan podejmowanych w ramach dziatan wta-
snych gminy. Plany musza pozostawaé w $cistym zwiazku z lokalng rzeczy-
wisto$cia 1 powinny uwzglednia¢ kompleksowa ocene lokalnych problemoéw,
pozwalajaca na dobdr Srodkow zmniejszajacych skale zjawiska naduzywania
alkoholu*.

Doktryna wskazuje, ze wzrocowo opracowany program profilaktyki powi-
nien okreslaé:

1) analize i ocene probleméw alkoholowych wystepujacych w gminie
(ewentualnie pojawiajace sie tendencje);

2) zasadnicze cele (z uwzglednieniem celow ustawowych), jakie gmina sta-
wia sobie w tym zakresie;

# 1. Sierpowska, Pomoc spoteczna. Komentarz, Warszawa 2014, s. 140.
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3) $rodki prowadzace do osiagniecia tych celéw;

4) wielko§¢ érodkéw 1 zrédia finansowania planu®.

W artykule dokonano analizy programoéw profilaktyki kilku losowo wy-
branych gmin. Tre§¢ tych dokumentéw budzi powazne watpliwo$ci. Nalezy
zwréci¢ uwage na przyklad na nastepujace kwestie:

— uchwata nr XXXIV/207/2017 Rady Gminy Tymbark z 28 grudnia 2017 r.
w sprawie: przyjecia ,,Gminnego Programu Profilaktyki i Rozwiazywania Pro-
bleméw Alkoholowych oraz Narmoanii (sic!) na terenie Gminy Tymbark na
rok 20187%% modyfikuje nazwe ustawowego organu, tj. komisji rozwigzywania
probleméw alkoholowych, na gminna komisje rozwigzywania probleméw alko-
holowych 1 narkomanii. Niezgodno§¢ ta budzi watpliwosci z punktu widzenia
hierarchii zrédel prawa;

— uchwata nr XCI/2389/17 Rady Miasta Krakowa z 20 grudnia 2017 r.
w sprawie przyjecia Gminnego Programu Profilaktyki i Rozwiazywania Pro-
bleméw Alkoholowych oraz Przeciwdziatania Narkomanii na rok 2018*" za-
wiera zbedne szczegétowe dane statystyczne i zestawienia tabelaryczne nie-
zwigzane z jakimikolwiek dzialaniami podejmowanymi na rzecz trzezwosci,
dotyczace np. iloSci turystow, ktoérzy odwiedzaja Krakéw, deklarowanego cza-
su poéwiecanego na sport, konsekwencji spozycia alkoholu przez kobiety cie-
zarne w poszczegdlnych trymestrach cigzy;

— uchwata nr L/507/2017 Rady Gminy Szczecinek z 28 grudnia 2017 r.
w sprawie przyjecia Gminnego Programu Profilaktyki 1 Rozwigzywania Pro-
bleméw Alkoholowych oraz Przeciwdziatania Narkomanii na 2018 rok*® za-
wiera liczne powtérzenia przepiséw rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z 4 sierpnia 2016 r. w sprawie Narodowego Programu Zdrowia na lata 2016—
2020 (Dz. U. poz. 1492). Powielanie przepiséw powszechnie obowigzujacych
w akcie prawa wewnetrznego jest normatywnie zbedne, a ponadto moze wy-
wolaé btedne wrazenie co do zakresu obowigzywania takich norm;

— uchwala nr 454/XLIII/2017 Rady Miejskiej w Lublincu z 14 grudnia
2017 r. w sprawie przyjecia ,,Gminnego Programu Profilaktyki 1 Rozwiazy-
wania Probleméw Alkoholowych oraz Przeciwdzialania Narkomanii na 2018
rok”® zawiera zbedne informacje sprawozdawcze z lat ubieglych dotyczace
dziatania komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych (np. ilo§é prze-
prowadzonych rozméw motywujacych, iloéé wnioskéw skierowanych do sadu
w sprawie obowiazku leczenia itp.). Uchwatla ta dotyczy zatem zdarzen prze-
sztych, a nie przysztych, nie zawiera typowych norm planowych;

4 7. Duniewska et al., Plany, strategie, programy i inne zblizone formy prawne dziatania
administracji, w: Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i ma-
teriaty z Konferencji Naukowej Poswieconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun 2005, s. 164.

46 Zob. <https://bip.malopolska.pl/ugtymbark,a,1407597,uchwala-nr-xxxiv2072017-rady-gminy-
-tymbark-z-dnia-28-grudnia-2017-r-w-sprawie-przyjecia-gminnego-pro.html> [dostep: 4.02.2018].

47 Zob. <https://www.bip.krakow.pl/?dok_id=167&sub_dok_id=167&sub=uchwala&query=1d%
3D23093%26typ%3Du> [dostep: 4.02.2018].

18 Zob. <http://bip.gminaszczecinek.pl/index.php?id=209284> [dostep: 4.02.2018].

4 Zob. <http://www.lubliniec.bip.info.pl/dokument.php?iddok=14294&idmp=231&r=r> [do-
step: 4.02.2018].
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— uchwata nr XLVII/305/2017 Rady Miejskiej] w Szprotawie w sprawie
Gminnego Programu Profilaktyki i Rozwigazywania Probleméw Alkoholowych
1 Narkomanii w Gminie Szprotawa na 2018 r.?* naktada na gmine liczne obo-
wigzki, ktore nie wynikaja z u.w.t. 1 do ktérych realizacji gmina nie posiada
ani kompetencji, ani Srodkéw finansowych (np. ,,zmniejszanie naruszen prawa
na rynku alkoholowym”, ,wzmacnianie kompetencji cztonkéw Komisji, pra-
cownikéw oSwiaty w zakresie przepiséw prawa”).

Jak wynika z powyzszych przykladow, jakos¢ uchwat stanowiacych podsta-
we do realizowania zadan gmin w sferze wychowania w trzezwosci 1 przeciw-
dziatania alkoholizmowi budzi uzasadnione zastrzezenia. Nalezy zwréci¢ uwa-
ge na brak korelacji z innymi ustawami, w tym z ustawa o przeciwdziataniu
narkomanii, ktére powinny jednolicie regulowaé problematyke rozwiazywania
probleméw zapobiegania natogom. Wydaje sie réwniez, ze ustawodawca nie ma
jasnej koncepcji udzialu organéw administracji publiczne] w rozwiazywaniu
tych problemdéw 1 przeciwdziatania im. Nieczytelny jest podziat zadan pomiedzy
administracje centralna i terenowa, co powoduje, ze zachodzi¢ moze brak koor-
dynacji tych dziatan. Wydaje sie, ze sposobem na rozwigzanie tego problemu
jest kompleksowa analiza spotecznej sfery problemu uzaleznien 1 rozwazenie
uregulowania zadan administracji publicznej w jednym akcie prawnym, co spo-
wodowac¢ moze konsolidacje dzialan administracji w walce z tym trudnym 1 spo-
lecznie niebezpiecznym zjawiskiem, jakim jest alkoholizm?!.

Watpliwosci budzi finansowanie programu profilaktyki polegajace na uza-
leznieniu planu od liczby wydanych zezwolen na sprzedaz alkoholu®?, a préba
zwiekszenia skutecznos$ci tych programéw mogloby byé¢ odnalezienie innych
zrédel finansowania, w tym zakresie np. Robert Sawuta proponuje, aby gmina
uzyskiwala pewien udzial w podatku akcyzowym od sprzedanego alkoholu®.
Doktryna wéréd przestanek prawnej ingerencji w kwestie profilaktyki wska-
zuje rowniez skale, w jakiej wystepuje problem alkoholizmu, brak mozliwosci
oddzialtywania na to zjawisko za pomoca $rodkéw innych niz prawne, inter-
dyscyplinarny charakter tych probleméw implikujacy oddziatywanie na nie
w sposéb kompleksowy?®.

Na niska jako§é i efektywno$é programéw profilaktyki zwrdcita uwage
Najwyzsza Izba Kontroli, ktéra uznata, ze programy te nie realizuja celu usta-
wy®. ,Informacja o wynikach kontroli pobierania oraz wykorzystania przez

0 Zob. <http://bip.wrota.lubuskie.pl/ugszprotawa/system/obj/1346_305.pdf> [dostep: 26.02.2018].

51 R. Budzisz, B. Jaworska-Debska, K. Wlazlak Rola samorzadu terytorialnego w zakresie
wychowania w trzeZwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi, ,,.Studia Prawno-Ekonomiczne” 80,
2009, s. 85.

52 K. Wlazlak, op. cit., Warszawa 2015, s. 224.

% R. Sawula, Administracyjnoprawne srodki ograniczenia dostepnosci alkoholu. Uwagi na
tle nowelizacji ustawy o wychowaniu w trzeZwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, ,,Samorzad
Terytorialny” 1997, nr 3, s. 58.

5 B. Jaworska-Debska, Spér wokét modelu polskiej regulacji alkoholowej. Zagadnienia ad-
ministracyjnoorawne, 1.6dz 1995, s. 184.

% A. Krakala, I. Wasowska, Ograniczenie dostepnosci napojéw alkoholowych jako przyktad
legislacji administracyjnej w gminach, w: M. Stahl, Z. Duniewska (red.), Legislacja administra-
cyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka, Warszawa 2012, s. 508.
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samorzady wojewddztw 1 gmin oplat za zezwolenia na sprzedaz napojow al-
koholowych w latach 2006—20087%¢ wskazuje, ze w 37,5% skontrolowanych
jednostek NIK stwierdzila nierzetelnoéé, ogélnikowosé, brak rzetelnej anali-
zy lokalnych potrzeb, a nawet przypadki przepisywania innych programéw
(np. narodowych, wojewddzkich). W ocenie NIK stwarza to zagrozenie nieefek-
tywnego wykorzystania Srodkéw, a organom pozostawia zbyt duza swobode
w ich wydatkowaniu. W innym dokumencie dotyczacym ,,Realizacji 1 wykorzy-
stania przez samorzady wojewddztw 1 gmin dochodéw z oplat za korzystanie
z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych®” NIK stwierdzita m.in., ze
W realizacji zadan z zakresu profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoho-
lowych najczeéciej wystepujaca nieprawidlowos$cig byt brak dostatecznie rze-
telnej analizy potrzeb lokalnych”.

W doktrynie systematycznie pojawiaja sie postulaty rezygnacji z ustawo-
wego obowiazku opracowania programu profilaktyki i pozostawienia tej kwe-
stil do ustalenia w drodze aktu prawa miejscowego opracowanego stosownie
do potrzeb lokalnych®®. Zwolennicy tego rozwiazania wskazuja, ze pozwoliloby
to na bardziej elastyczne dostosowanie organizacji zadan dotyczacych kwestii
trzezwosécl, z uwzglednieniem lokalnej specyfiki, skali problemu itp. Progra-
my, na podstawie ktérych prowadzona jest polityka zwalczania alkoholizmu,
nie przynosza zaktadanych efektéw. Nalezy oczekiwaé, ze zmiany u.w.t. doko-
nane nowelizacja z 10 stycznia 2018 r. 1 §ciélejsze zwigzanie wszelkich aktéw
normatywnych dotyczacych profilaktyki alkoholowej z warunkami lokalnymi
doprowadza do zmiany dotychczasowego stanu.

V. PODSUMOWANIE

Transformacja ustroju spoteczno-politycznego 1 przystapienie do Unii
Europejskiej zapoczatkowaly dynamiczny rozwéj dziatalnos$ci planistyczne;.
Przedmiotem planowania sa zadania z réznych dziedzin zycia — zagospodaro-
wanie przestrzenne, ochrona przyrody, gospodarka odpadami i pomoc spotecz-
na. Ocena racjonalno$ci planowania wymaga sformutowania propozycji zmian
w kierunku rozwazenia potrzeby opracowania niektérych z nich. Uzasadnione
wydaje sie dokonanie rewizji racjonalnosci niektérych planéw z punktu wi-
dzenia catkowitych kosztow zwigzanych z ich opracowaniem 1 wykonaniem.
Poglady doktryny podaja w watpliwo§¢é zasadno$é opracowania niektérych

% Zmak: LP0O-41025-00/08, Poznan 2009, s. 7, <https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kon-
troli-nik/pobierz,px_remote_lpo_p_08_151_200812021147571228214877_02,typ,kk.pdf> [dostep:
7.02.2018].

57 27/2013/P/12/165/LPO, <https://bip.nik.gov.pl/.../wyniki-kontroli-nik/pobierz,lpo~p_12_165_
2012120515515> [dostep: 7.02.2018].

% R. Budzisz, B. Jaworska-Debska, K. Wlazlak, op. cit., s. 63, tak tez A. Krakata, I. Wa-
sowska, op. cit., s. 508, oraz K. Wlazlak, Racjonalnosé planowania w prawie administracyjnym,
Warszawa 2015, s. 217.
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planéw?®, Trybunal Konstytucyjny zas wyraza przekonanie, ze ,,wszelkie dzia-
tania prawodawcy sa efektem dogtebnego rozwazenia problemu i dojrzatej de-
cyzji, znajdujacej racjonalne uzasadnienie”,

Skutecznoéé programéw profilaktyki moglyby zwiekszyé tzw. dziatania
nieformalne w administracji, do ktérych zalicza sie dzialania o charakterze
informacyjnym (np. porady, rekomendacje). Maja one charakter wspierajacy
1 zapobiegawczy, sa dziataniami niewyczerpujaco uregulowanymi w prawie,
ale tez nie sa z nim sprzeczne. Sg waznym elementem uzupelniajacym 1 sty-
mulujacym wypelnianie zadan przez administracje i w poréwnaniu z sforma-
lizowanymi dzialaniami administracji, przy zapewnieniu podobnego stopnia
osiaganego celu 1 skutecznosci, sa o wiele tansze, szybsze, bardziej adekwatne
do potrzeb spotecznych. Nalezy takze podkreslié, ze proces stanowienia uchwat
jest dtugi, kosztowny 1 nie jest w stanie zmierzy¢ sie z dynamicznie rozwijajaca
sie rzeczywistoscia®l.

W zwiazku z tym, ze dotychczasowe dzialania podejmowane przez samo-
rzady w zakresie przeciwdzialania alkoholizmowi nie zawsze bylty skuteczne,
warto rozwazy¢ potaczenie dziatan sformalizowanych 1 nieformalnych. Zaryso-
wana w niniejszym opracowaniu kwestia uprawnien do opracowania progra-
mow profilaktyki, prowadzi do konstatacji, ze alkoholizm nalezy do zjawisk
spotecznych, wzgledem ktérych skuteczniejsza moze okazaé sie dzialalno$é
na innych ptaszczyznach zycia mieszkancéw (np. edukacja, zdrowie) niz za
posérednictwem prawa®’. Naduzywanie alkoholu jest skomplikowanym proble-
mem spolecznym, ktérego rozwigzanie zalezy od wielu czynnikéw — medycz-
nych, psychologicznych, organizacyjnych itp. Przepisy u.w.t. przewiduja rézne
dzialania zmierzajace do przeciwdzialania i usuwania nastepstw naduzywa-
nia alkoholu 1 wskazuja na koniecznos$¢ kompleksowego podejscia do kwestii
alkoholizmu®, stad tez obowiazek opracowywania programu profilaktyki
— ktérego skuteczno§é dotychczas byta dyskusyjna — uzupelniony 1 wsparty
zosta¢ moze innymi dziataniami. Wynikajace z preambuly do Konstytucji rze-
telnoé¢ 1 sprawno$é dziatania instytucji publicznych wymagaja racjonalnosci
w dzialaniach wladz, w tym takze zwigzanych z tworzeniem réznego rodzaju
aktéw normatywnych. Akty te nie zawsze stuza dobru wspdélnemu, staé sie
moga, zrédlem konfliktéw. Panstwo, ktore jest dobrem wspdlnym wszystkich
obywateli, powinno dziata¢ skutecznie i racjonalnie®.

3 K. Wlazlak, Inflacja prawa administracyjnego w zakresie planowania, w: P. Suwaj (red.),
Inflacja prawa administracyjnego, Warszawa 2012, s. 118.

50 Wyrok TK z 22 czerwca 1999 r., K 5/99, OTK-ZU 1999, nr 5, poz. 100.

61 K. Klosowska-Lasek, Dzialania nieformalne administracji w kontekscie jej sprawnosci,
w: D. Kijowski, A. Mirué, A. Sutawko-Karetko (red.), Jakosé prawa administracyjnego, Warszawa
2012, s. 139.

62 R. Budzisz, B. Jaworska-Debska, K. Wlazlak, op. cit., s. 98.

5 P. Wilezynski, Dobro cztowieka jako zasada administracyjnoprawnych regulacji przeciw-
dziatania uzaleznieniu od alkoholu i jego skutkom, w: Z. Duniewska, M. Stahl, A. Krakata (red.),
Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018, s. 318.

54 R. Piotrowski, Ustrojowe konsekwencje inflacji prawa, w: W. Brzozowski, A. Krzywon (red.),
Leges ab omnibus intellegi debent. Ksiega XV-lecia RCL, Warszawa 2015, s. 387.
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Alkoholizm niesie z soba powazne konsekwencje zdrowotne, spoteczne
1 psychologiczne. Choroba alkoholowa powoduje zaburzenia prawidlowego
funkcjonowania rodziny, przemoc, przestepczo$é 1 zniszczenie wiezi z bliskimi.
Ostatnie zmiany ustawodawcze dotyczace sporzadzania programéw profilak-
tyki zapoczatkowaé moga nowe, by¢ moze skuteczniejsze, metody reagowania
na naduzywanie alkoholu.
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THE RATIONALITY AND EFFICIENCY OF PLANNING ON THE EXAMPLE
OF A MUNICIPAL PROGRAMME FOR PREVENTING AND SOLVING
ALCOHOL-RELATED PROBLEMS

Summary

In the system of legal sources, apart from typical acts of local law created in accordance with
the provisions of the Constitution, there are also acts that do not fall within the constitutional
standards of law, although they concern, among other things, important social and economic
issues. Such documents (planning acts, programmes, or strategies), although enacted by resolu-
tions, often fail to contain generally binding regulations. Although this does not prevent them from
having a binding force, they should nevertheless be made in compliance with the generally rec-
ognised rules of lawmaking, including the principles of proportionality, rationality, communica-
tiveness and brevity. The generally applicable provisions often impose on local self-governments
an obligation to create acts regulating important social issues, such as for instance programmes
preventing and solving alcohol-related problems and determining the way of dealing with alcohol
addiction in local conditions. However, these programmes are often developed in violation of the
rules of a rational law-making process, and are frequently detached from the local reality, which
makes them ineffective. Therefor it may be worth considering another way of responding to the
problem of alcoholism, not necessarily by means of resolutions adopted annually. The obligation
to develop a prevention and resolution programme addressing alcohol-related problems could be
replaced, for example, by certain specific organisational measures, an educational programme, or
the implementation of other measures. The law is not always the right way to achieve the goals
set, but the above recommendation will requires statutory changes first, anyway.



