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DANUTA BiNIASZ-CELKA®

Gminny Program Profilaktyki i Rozwiazywania
Problemow Alkoholowych jako podstawowa
forma realizacji zadan wiasnych gminy

z zakresu profilaktyki i rozwiazywania
problemow alkoholowych

Wprowadzenie

Reaktywowany w 1990 r. samorzad terytorialny i przeprowadzony
proces decentralizacji znalazly swoje odzwierciedlenie w przenie-
sieniu na szczebel gminy obowiazku prowadzenia profilaktycznej
dziatalnosci w zakresie probleméw alkoholowych oraz ich rozwiazy-
wania. Oznacza to, ze ustawodawca przywiazuje znaczaca wage do
kwestii dziatan o charakterze reglamentacyjnym, profilaktycznym oraz
przeciwdzialania negatywnym skutkom spozywania alkoholu zaréw-
no w zyciu rodzinnym, jak i spolecznym. Nie ulega watpliwosci, ze
problemy zwiazane ze spozywaniem alkoholu nalezy analizowac¢ nie
tylko na plaszczyznie prawnej, lecz takze medycznej, psychologicznej
i spotecznej'.

Stosowany w Polsce system profilaktyki i rozwiazywania probleméw
alkoholowych sytuuje samorzady gminne jako jednostki terytorialne
odgrywajace w nim fundamentalna role. Kazda rada gminy ma obo-
wiazek uchwalania programéw na podstawie ustawy o samorzadzie

*Danuta Biniasz-Celka, mgr, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, dan-
kacelka@onet.pl, https://orcid.org/0000-0001-6306-6152.

! R.Romm, Problemy zwigzane z alkoholem — pojecia i metodologia, w: Alkohol oraz zwig-
zane z nim problemy spoleczne i zdrowotne, Warszawa 1986, s. 98 i n.
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gminnym? (a takze przepiséw innych ustaw?), w tym réwniez na podsta-
wie Ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi*) Gminnego Programu Profilaktyki
i Rozwiazywania Probleméw Alkoholowych (dalej GPPiRPA lub ,pro-
gram”). Program uwzglednia obszary dziatan, ktére wymienia art. 4!
ust. 1 u.w.t.p.a. oraz zalecenia zawarte w rekomendacjach opraco-
wanych przez Panstwowa Agencje Rozwiazywania Problemoéw Alko-
holowych (PARPA)® do ktérej organ wykonawczy gminy (wdjt lub
burmistrz) przesyta sprawozdanie® z dziatalnosci samorzadéw lokal-
nych w zakresie profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych
w terminie do dnia 15 kwietnia roku nastepujacego po roku, ktérego
dotyczy sprawozdanie.

W Polsce gléwnym aktem prawnym, ktéry reguluje kwestie zwia-
zane z problematyka wychowania w trzezwosci i przeciwdzialania
alkoholizmowi, jest u.w.t.p.a. Co prawda, nie jest to jedyny akt praw-
ny, lecz inne regulacje prawne’ tylko fragmentarycznie odnosza sie
do kwestii alkoholowych. Ustawa ta formuluje zadania publiczne
zmierzajace do zminimalizowania negatywnych skutkéw spozywania
alkoholu, a takze przeciwdzialania jego niekontrolowanemu spozy-
waniu®. Ponadto jej przepisy przewiduja znaczaca role samorzadu
gminnego w realizowaniu dzialan w zakresie walki z nalogiem al-
koholowym. Dziatania te podejmowane sa na trzech ptaszczyznach:
(1) powotania gminnej komisji rozwiazywania probleméw (art. 4!
ust. 3 u.w.t.p.a.); (2) ustalania w drodze uchwat maksymalnej liczby

2 Ustawa z dnia 8 I11 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 713),
dalej ,u.s.g.”.

3 Jest to np. Ustawa z dnia 29 VI 2005 r. o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie
(tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 218), na podstawie ktdrej rada gminy uchwala Program
przeciwdzialania przemocy w rodzinie, nastepnie Program wspierania rodziny, ktéry
rada gminy uchwala na podstawie Ustawy z dnia 9 VI 2011 r. o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej (tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1111 ze zm.).

* Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 2277 ze zm., dalej ,u.w.t.p.a.”.

S https://www.parpa.pl (dostep: 13 111 2020).

¢ https://www.parpa.pl/images/file/PARPA_G1_2019.pdf (dostep: 13 III 2020).

7 Sa to np. Ustawa z dnia 12 III 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz.U. 2019,
poz. 1507 ze zm.); Ustawa z dnia 11 IX 2015 r. o zdrowiu publicznym (tekst jedn.
Dz.U. 2019, poz. 2365 ze zm.), dalej ,u.z.p.”; Ustawa z dnia 29 VI 2005 r. o przeciwdzia-
faniu przemocy w rodzinie (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 218); Ustawa z dnia 19 VIII 1994 r.
o ochronie zdrowia psychicznego (tekstjedn. Dz.U. 2018, poz. 1878 ze zm.).

8 Por. J. Auleytner, K. Glabicka, Polityka spoleczna pomigdzy opiekuriczoscig a pomocni-
czoscig, Warszawa 2000, s. 16.
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zezwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych oraz zasad usytuowania
miejsc sprzedazy i podawania napojéw alkoholowych (art. 12 ust. 1-3
u.w.t.p.a.); (3) wydawania zezwolen na sprzedaz alkoholu (art. 18 ust. 1
u.w.t.p.a.) i kontrolowania zasadnosci korzystania z tych zezwolen
(art. 18 ust. 8 u.w.t.p.a.).

GPPiRPA jest podstawowa forma realizacji zadan wlasnych gminy
w obszarze profilaktyki alkoholowej podejmowana corocznie przez
rade gminy. Nadto nalezy podkresli¢, ze realizacja zadan z zakresu
profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych w ramach pro-
gramu stanowi czes¢ strategii rozwiazywania problemoéw spolecznych
okreslonych w Narodowym Programie Zdrowia na lata 2016-2020°.
Warunkiem sine qua non jest to, by gminny program pozostal zgodny
z dyspozycja ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi oraz by zakres i spos6b realizacji zadait odpowiadat
lokalnym potrzebom srodowisk, w zaleznosci od skali poszczegélnych
zapotrzebowan i uzaleznien wystepujacych na terenie gminy, jak i moz-
liwosci ich wykonania.

W opracowaniu prezentowane beda nastepujace tezy:

1. zakres rzeczowy programu nalezy uznac za obligatoryjny, co ozna-
cza, ze podczas jego uchwalania zaden z obszaréw wskazanych w art. 4!
ust. 1 u.w.t.p.a. nie powinien zosta¢ pominiety;

2. GPPiRPA nie jest aktem prawa powszechnie obowiazujacego,
jest natomiast wewnetrznym planem dzialania gminy w okreslonym
zakresie;

3. wstepem do opracowania gminnego programu powinna by¢ prze-
prowadzona diagnoza sytuacji spolecznej, ktéra zgodnie z art. 16b ust. 2
pkt 1 Ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej' stanowi ele-
ment strategii rozwiazywania probleméw spotecznych, o ktérej mowa
w art. 16b ust. 1 u.p.s.;

4. Gminna Komisja Rozwiazywania Probleméw Alkoholowych (da-
lej: GKRPA lub komisja) jest jednym z realizatoréw programu, a zara-
zem najwazniejszym podmiotem w zakresie rozwiazywania problemoéw
alkoholowych. Jej powolanie jest obligatoryjne.

W artykule zwraca sie uwage na sitle obowiazujacych unormowan
prawnych w zakresie profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoho-
lowych. Mozliwosci, jakie stworzyt ustawodawca organom gminy, t;.

® Dz.U. 2016, poz. 1492.
10 Tekst. jedn. Dz.U. 2019, poz. 1507 ze zm., dalej ,u.p.s.”.
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radzie gminy i wojtowi badz burmistrzowi, pozwalaja adekwatnie do
potrzeb lokalnych mieszkancéw ksztaltowac polityke wobec alkoholu.
W GPPiRPA wazne jest to, aby cele programu i efektywnos¢ ich wyko-
nania stanowily rzeczywista pomoc w drodze do profilaktyki i rozwia-
zywania problemoéw alkoholowych.

1. Szczegotowe zadania gminy w zakresie wychowania
w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi

W mysl art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g. do wylacznej wlasciwosci rady gminy
nalezy stanowienie w innych sprawach zastrzezonych ustawami. Po-
wolany przepis ma istotne znaczenie w zakresie kompetencji organu
stanowiacego gminy do podjecia uchwaly w sprawie Gminnego Progra-
mu Profilaktyki i Rozwiazywania Probleméw Alkoholowych. GPPiRPA
zobowiazuje gmine do prowadzenia dziatar z zakresu profilaktyki
i rozwiazywania probleméw alkoholowych oraz integracji spotecznej
0s6b uzaleznionych od alkoholu (art. 4'ust. 1i 2 u.w.t.p.a.). Zadania te
realizuje samorzad poprzez realizatoréw programu'' z udziatem srod-
kéw (dochodéw), o ktérych mowa w art. 18, art. 18" i art. 11'u.w.t.p.a.
przeznaczonych na ten cel (art. 182u.w.t.p.a.).

Istota programu jest ograniczenie negatywnych konsekwencji spotecz-
nych, w tym szczegoélnie szkdd zdrowotnych i zaburzen zycia rodzinnego,
wynikajacych z uzywania alkoholu oraz zjawiska picia alkoholu i podej-
mowania innych zachowan ryzykownych przez dzieci i mtodziez. Nalezy
pamietad, ze cho¢ ustawa postuguje sie sformulowaniem ,zadanie”, to
mowa o obszarach, ktére dopiero w gminnym programie sa wypelniane
konkretnymi zadaniami adekwatnymi do potrzeb lokalnej spotecznosci.
Ustawodawca, wymieniajac je jako realizowane ,w szczego6lnosci’, nadat
im range pierwszenstwa oraz rekomendacji. Nadto zwrot ,w szczegdl-
nosci” umozliwia organom gmin dookreslanie jeszcze innych zadan
pozadanych w spotecznoscilokalnej. Planujac zadania w poszczegdlnych
obszarach, nalezy bezwzglednie przestrzega¢ ustawowego wymogu
dotyczacego ich merytorycznego zwiazku z profilaktyka i rozwiazywa-
niem robleméw alkoholowych. Tylko takie przedsiewziecia moga bowiem

! Naleza do nich np. Osrodek Pomocy Spotecznej, Gminna Komisja Rozwiazywania
Probleméw Alkoholowych, organizacje pozarzadowe, szkoly, punkty konsultacyjno-in-
formacyjne, policja, placowki wsparcia dziennego, poradnie psychologiczno-pedago-
giczne, Swietlice szkolne realizujace program profilaktyczny.
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zosta¢ wpisane do gminnego programu i sfinansowane ze srodkéw po-
chodzacych z oplat za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow
alkoholowych'?. Potwierdza to takze Uchwata Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Rzeszowie z dnia 10 stycznia 2012 r. wskazujaca, ze
,dochody z optat za zezwolenia wydane na podstawie art. 18 lub art. 18’
oraz dochody z optat okreslonych w art. 11! wykorzystywane beda na
realizacje gminnych programdéw oraz zadan realizowanych przez pla-
cowke wsparcia dziennego”'?. Konsekwencja tego przepisu jest obowia-
zek gminy kazdorazowego sprawdzania przy przeznaczaniu srodkéw
pienieznych, czy okreslone zadanie jest przewidziane w programie.

Ustawodawca w art. 4' ust. 1 u.w.t.p.a. wskazal, jakie konkretnie
obszary naleza do zadan wlasnych gminy. Sa to:

,1) zwiekszanie dostepnosci pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej
dla 0s6éb uzaleznionych od alkoholu;

2) udzielanie rodzinom, w ktérych wystepuja problemy alkoholowe
pomocy psychospotecznej i prawnej, a w szczegdlnosci ochrony przed
przemoca w rodzinie;

3) prowadzenie profilaktycznej dziatalnosci informacyjnej i eduka-
cyjnej w zakresie rozwiazywania probleméw alkoholowych i przeciw-
dzialania narkomanii, w szczegdlnosci dla dzieci i mlodziezy, w tym
prowadzenie pozalekcyjnych zajec¢ sportowych, a takze dzialan na rzecz
dozywiania dzieci uczestniczacych w pozalekcyjnych programach opie-
kunczo-wychowawczych i socjoterapeutycznych;

4) (uchylony);

5) wspomaganie dziatalnosci instytucji, stowarzyszen i 0s6b fizycz-
nych stuzacej rozwiazywaniu probleméw alkoholowych;

6) podejmowanie interwencji w zwiazku z naruszeniem przepiséw
okreslonych w art. 13'i 15 ustawy oraz wystepowanie przed sadem
w charakterze oskarzyciela publicznego;

7) wspieranie zatrudnienia socjalnego poprzez organizowanie
i finansowanie centréw integracji spotecznej”.

Nadzor nad realizacja programu sprawuje organ uchwatodawczy
(rada gminy), natomiast organ wykonawczy gminy (wéjt lub burmistrz)

12 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Matopolskiego z dnia 12 IV 2002 r., sygn.
PN 110911/63/02, OwSS 2003/1/16.

3 Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rzeszowie z dnia
1012012 r., sygn. 1/11/2012, LEX nr 1727480.

14 1. Skrzydto-Niznik, Komentarz do art. 2, w: 1. Skrzydlo-Niznik, G. Zalas, Ustawa
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi. Komentarz, Zakamycze 2002.
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odpowiedzialny jest za realizacje programu. Praktyka pokazuje, ze cho¢
nie wynika to bezposrednio z u.w.t.p.a., to woéjt lub burmistrz raportuje
radzie sprawozdanie z realizacji programu zaréwno w zakresie meryto-
rycznym, jak i finansowym. Zazwyczaj jest to termin do dnia 31 marca'
roku nastepujacego po roku, ktérego sprawozdanie dotyczy.

2. Kierunki polskiej polityki reglamentacyjnej i spoteczne;j
wobec alkoholu

Alkohol jako produkt jest legalnym towarem rynkowym, jednakze nie
jest takim samym towarem rynkowym jak inne towary, poniewaz
nie podlega zasadom wolnego rynku'®. Panstwo swiadome szkéd, ja-
kie powoduje jego uzywanie, bierze na siebie odpowiedzialnos¢ ogra-
niczenia negatywnych konsekwencji i ingeruje w kwestie zwiazane
z jego dostepnoscia'. Polityka wobec alkoholu ksztattowana jest zatem
gléwnie przez ustawodawce, zas realizacja jej zalozen nalezy do orga-
néw administracji rzadowej i samorzadowe;j'® oraz pozapanstwowych
podmiotow polityki spolecznej. Polityka ta wskazuje rézne style jej
realizacji, m.in. styl wyzwalajacy (liberalny), opiekuniczy, bodZcowy
lub rygorystyczny, w zaleznosci od kategorii adresatéw polityki spo-
tecznej®. Bezsprzecznie trzeba bra¢ pod uwage, ze w sferze spotecznej
zadan samorzadu terytorialnego w zakresie wychowania w trzezwosci
i przeciwdzialania alkoholizmowi powinny by¢ stosowane nie tylko
instrumenty reglamentacyjne, ale takze wszelkie inne skuteczne formy
dzialan podmiotéw realizujacych polityke spoleczna®, pamietajac, ze
w przypadku administracji publicznej obowiazuje konstytucyjna zasada

13 Jest to termin zawarty w Gminnym Programie Profilaktyki i Rozwiazywania Pro-
bleméw Alkoholowych.

16 Przykladem srodkéw reglamentacyjnych jest m.in. limitowanie punktéw sprze-
dazy napojow alkoholowych, wydawanie zezwolen na sprzedaz i pobieranie oplat,
ograniczenia dotyczace reklamy oraz zasady usytuowania punktéw sprzedazy alkoholu.

17 B. Szmulik, M. Zmigrodzki, Wprowadzenie do nauki o paristwie i polityce, Lublin
2007, s. 14.

18 Por. E. Nowacka, Polski samorzqd terytorialny, Warszawa 2006, s. 68 in., 96 i n.

% Por. ]. Auleytner, K. Glabicka, op. cit., s. 79-115.

20 J. Supinska, Style i instrumenty polityki spolecznej, w: Polityka spoleczna, pod red.
G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny, Warszawa 2007, s. 82 in.

2 B. Jaworska-Debska, Prawo administracyjne wobec uzaleznien, kierunki przemian,
w: Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 60. rocznicy
urodzin Profesora Ernesta Knosali, Warszawa 2008, s. 149-150.
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legalnosci** i podmioty te moga stosowa¢ wyltacznie formy dzialania
prawnie dopuszczone®.

Polityka reglamentacyjna wobec alkoholu oznacza, Ze istnieja ogra-
niczenia dostepnosci alkoholu (art. 2 ust. 4 u.w.t.p.a.). Ustawodawca
wprowadzil takie regulacje, jak:

1. zakaz spozywania alkoholu w miejscach publicznych, z wyjatkiem
miejsc przeznaczonych do ich spozycia na miejscu, w punktach sprze-
dazy tych napojéw (art. 14 ust. 2a);

2. zakaz sprzedazy, podawania i spozywania alkoholu we wskaza-
nych miejscach, takich jak tereny szkot, placowki oswiatowo-wycho-
wawcze, zaklady pracy, domy wypoczynkowe i inne (art. 14 ust. 1-2,
art. 14 ust. 4);

3. ograniczenia w zakresie sprzedazy napojow alkoholowych okre-
$lonym kategoriom konsumentéw, np. zakaz sprzedazy napojéw alko-
holowych osobom niepeinoletnim lub osobom, ktérych zachowanie
wskazuje, ze sa w stanie nietrzezwosci (art. 15 ust. 1 pkt 11 2);

4. ograniczenia sprzedazy, podawania i spozywania napojow alko-
holowych do zawartosci nie wiekszej niz 3,5% alkoholu na imprezie
masowej, z wylaczeniem imprezy masowej podwyzszonego ryzyka,
oraz zakaz sprzedazy w twardych opakowaniach, takich jak szklo czy
metal, a takze inne tworzywa sztuczne, ktére wykorzystane niezgodnie
zich przeznaczeniem moga stanowic zagrozenie dla zycia lub zdrowia
ludzkiego (art. 8a Ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie
imprez masowych)*.

W polityce wobec alkoholu widoczna jest tzw. podwojna natura
alkoholu, ktéra polega na tym, ze z jednej strony alkohol jest towarem
konsumpcyjnym, czyli generuje zyski dla producentéw i sprzedawcéw,
umozliwia zatrudnianie sprzedawcéw oraz przynosi dochody dla rzadu
i samorzadow, a z drugiej strony jest substancja toksyczna i psychoak-
tywna. Interdyscyplinarnos¢ wobec profilaktyki alkoholowej wymusza
podejmowanie przez organy administracji publicznej, gléwnie samo-
rzad terytorialny, szerokiego spektrum dziatan zwiazanych ze spoteczna

2 Artykut 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

2 E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne: pojecia, instytucje, zasady
w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2004, s. 104 i n.; E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Po-
Jjecieirodzaje prawnych form dziatania administracji, w: Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatlowska, M. Stahl, Prawo administracyjne: pojecia,
instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, pod red. M. Stahl, Warszawa 2004, s. 377-381.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1160 ze zm.
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sfera w zakresie negatywnych skutkéw spozywania alkoholu®. Gminy
wplywaja na ograniczenie dostepnosci alkoholu za posrednictwem
organu uchwalodawczego (rady gminy), ktéry uchwala akty prawa
miejscowego w zakresie:

1. ustalenia maksymalnej liczby zezwolen na sprzedaz napojow alko-
holowych dla terenu catej gminy z podziatem na poszczegdlne jednostki
pomocnicze (sotectwa), dzielnice i osiedla (art. 12 ust. 1i 2 u.w.t.p.a.);

2. ustalenia zasad usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napo-
jéw alkoholowych (art. 12 ust. 3 u.w.t.p.a.);

3. mozliwosci wprowadzania przez rade gminy zakazu sprzedazy
alkoholu w miejscach i obiektach lub na okreslonych obszarach innych
niz wskazane w ustawie, ze wzgledu na ich charakter (art. 14 ust. 6
uw.t.p.a.);

4. mozliwosci regulacji godzin nocnej sprzedazy napojow alkoho-
lowych w sklepach (art. 12 ust. 4 u.w.t.p.a.).

Wprawdzie gmina ma pewien zakres swobody w stanowieniu norm
prawnych wynikajacych z delegowania uprawnien do samodzielnego
okreslenia limitéw zezwolen na sprzedaz alkoholu oraz miejsc usy-
tuowania, to jednak swoboda ta jest ograniczona m.in. celami, ktére
przepisy prawa miejscowego dotyczace tego zagadnienia powinny re-
alizowac?®. W wyroku WSA w Olsztynie z dnia 15 pazdziernika 2019 r.
stwierdzono: ,akty prawa miejscowego, w szczegdlnosci uchwaty rady
gminy podejmowane na podstawie art. 12 ust. 1-3 ustawy z 1982 r.
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi, powinny
posiadac uzasadnienie. Wprawdzie, co do zasady, uregulowania u.s.g.
nie wprowadzaja obowiazku uzasadniania uchwatl organéw samorzadu,
jednak w swietle demokratycznego panstwa prawnego i adresowanego
do wszystkich organéw wladzy publicznej nakazu dziatania na podsta-
wie i w granicach prawa, niedopuszczalne jest podejmowanie aktow
wiadzy publicznej, w tym uchwal samorzadu, bez ujawniania przyczyn
przemawiajacych za konkretnym rozstrzygnieciem”’.

Organ wykonawczy gminy wydajacy zezwolenie (decyzje admi-
nistracyjna) na sprzedaz alkoholu musi wiec uwzglednié, oprécz

% R.Budzisz, B. Jaworska-Debska, K. Wlazlak, Rola samorzqdu terytorialnego w zakresie
wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi (czes¢ druga), ,Studia Prawno-
-Ekonomiczne” £.6dz 2009, s. 55-87.
2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Szczecinie z 30 V2018 r.,
sygn. II SA/Sz 366/18, LEX nr 2503112.
¥ Wyrok WSA w Olsztynie z 15 X 2019 r., sygn. Il SA/O1 561/19, LEX nr 2736030.
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przepisdw rzeczonej ustawy, réwniez tres¢ uchwat rady gminy wydawa-
nych na podstawie art. 12 ust. 1-3 u.w.t.p.a. Uchwaly te maja charakter
przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego (prawa miejscowego)
i niewatpliwie przy wydawaniu zezwolen na sprzedaz napojow al-
koholowych wiaza zaréwno jednostke (przedsiebiorce), jak i organy
wladzy publicznej®. Wydanie decyzji administracyjnej zezwalajacej na
sprzedaz napojow alkoholowych musi zosta¢ poprzedzone uzyskaniem
pozytywnej opinii gminnej komisji*’, wydanej w trybie art. 106 Ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego®.
Pozytywna opinia jest warunkiem wstepnym uzyskania zezwolenia. Do-
piero wowczas, gdy opinia komisji jest pozytywna, organ wykonawczy
gminy rozwaza catoksztalt okolicznosci i wydaje decyzje merytorycz-
na, ktéra nie zawsze musi by¢ tozsama z opinia komisji. Podkreslenia
wymaga, ze w sytuacji, gdy opinia komisji jest negatywna, warunek
wstepny nie jest spelniony i zezwolenie nie moze zosta¢ wydane®!,
gdyz pozytywna opinia komisji stanowi ustawowa przestanke warun-
kujaca wydanie zezwolenia, o ktérym mowa w art. 18 ust. 1 u.w.t.p.a.?

Nie ulega watpliwosci, ze okreslony w art. 12 ust. 4 u.w.t.p.a. wymog
dotyczacy liczby zezwolen na sprzedaz alkoholu nie moze by¢ rozumia-
ny inaczej niz jako upowaznienie do okreslenia limitu zezwolen sprze-
dazy, poza ktérym nie jest dopuszczalne udzielenie innych zezwolen na
sprzedaz napojoéw alkoholowych, nie ma natomiast upowaznienia do
okreslenia warunkéw udzielania zezwolen®. Przedsiebiorca, ktéry na-
ruszy jakikolwiek z ustawowych warunkéw sprzedazy napojéw alkoho-
lowych, musi wiedzie¢, ze naraza sie na utrate zezwolenia na sprzedaz
alkoholu. Sankcja ta jest nieunikniona, co wskazal WSA w Krakowie*.
Prowadzenie dzialalnosci gospodarczej polegajacej na sprzedazy na-
pojéw alkoholowych bez zezwolenia wlasciwego organu administracji
publicznej (wéjta badz burmistrza) nie jest mozliwe. Zaréwno doktryna,
jak i orzecznictwo zgodne sa co do charakteru zezwolenia udzielanego
przedsiebiorcy. Przyjmuje sie, ze dotyczy ono indywidualnej sprawy

28 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 18 IX 2014 r., sygn. II GSK
1158/13, LEX nr 1572610.

# Artykut 18 ust. 3a u.w.t.p.a.

3 Tekst. jedn. Dz.U. 2020, poz. 256 ze zm., dalej ,k.p.a.”.

31 Wyrok WSA w Szczecinie z 13 XI1 2018 r., sygn. I SA/Sz 1037/18, LEX nr 2609798.

32 Postanowienie Samorzadowego Kolegium Odwotawczego (SKO) w Gdansku
217 112009 r., sygn. 5106/08, LEX nr 5106/08.

% Wyrok NSA z 8 IX 2009 r., sygn. Il GSK 42/09, LEX nr 596809.

* Wyrok WSA w Krakowie z 27 I1 2018 r., sygn. IIl SA/Kr 1556/17, LEX nr 2458224.
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z zakresu administracji publicznej, podlegajacej zatatwieniu w trybie
postepowania administracyjnego i w formie decyzji administracyjnej®.

Eksperci Swiatowej Organizacji Zdrowia do Spraw Probleméw Zwia-
zanych z Konsumpcja Alkoholu juz w 1979 r. zwracali uwage na to, ze
problemy zwiazane z alkoholem nie sa wspéimierne z uzaleznieniem
i obejmuja wiele bardzo réznych szkoéd*. To nie tylko uzaleznienie
od alkoholu, ale dtuga lista r6znorodnych szkdd, ktére moga dotyczy¢
kazdego mieszkanca gminy. Biorac pod uwage to, jak rozmaite i uciaz-
liwe sa problemy zwiazane z alkoholem, wazne jest, aby rozumie¢,
ze dzialania podejmowane przez gminy w zakresie rozwigzywania
problemoéw alkoholowych sa adresowane nie tylko do grup wysokie-
go ryzyka, ale do kazdego mieszkanca gminy. Dzialania zaplanowane
w programie wpisuja sie¢ w zadania z zakresu Ustawy z dnia 12 marca
2004 r. o pomocy spolecznej*” oraz u.z.p., a wyliczenie w art. 2 u.z.p.
zadan zakresu zdrowia publicznego nalezy zestawic z definicja przyjeta
przez Swiatowa Organizacje Zdrowia, ktérej tre$¢ brzmi: ,zorganizo-
wany wysitek spoleczny, realizowany gléwnie przez wspdlne dziatania
instytucji publicznych, majacy na celu polepszenie, promocje, ochrone
i przywracanie zdrowia ludnosci; obejmuje m.in. takie rodzaje dziatal-
nosci, jak analize sytuacji zdrowotnej, nadzér zdrowotny, promocje
zdrowia, zapobieganie, zwalczanie choréb zakaznych, ochrone $ro-
dowiska i sanitacje, dziatania przygotowawcze na wypadek katastrof
i naglych zagrozen zdrowotnych oraz medycyne pracy”*®.

W kwestii reglamentacji nie mozna pominac¢ zakazéw w zakresie
stosowania reklam napojéw alkoholowych oraz ich promocji. Zgodnie
z definicja zawarta w art. 2' u.w.t.p.a. za reklame napojéw alkoholowych
uznaje sie publiczne rozpowszechnianie znakéw towarowych napo-
jéw alkoholowych lub symboli graficznych z nimi zwiazanych, a takze
nazw i symboli graficznych przedsiebiorcéw produkujacych napoje
alkoholowe. Z kolei za promocje napojéw alkoholowych uznaje sie
publiczna degustacje napojow, rozdawanie rekwizytéw zwiazanych

% Wyrok NSA z 4 X 2006 r., sygn. II GSK 139/06, Legalis nr 82990; R. Budzisz,
B. Jaworska-Debska, K. Wlazlak, Rola samorzgdu terytorialnego w zakresie wychowania
w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi (czes¢ pierwsza), ,Studia Prawno-Ekonomiczne”
1.6dz 2009, s. 76.

% K. Lukowska, Rozwigzywanie probleméw alkoholowych oraz ograniczanie dostepnosci
alkoholu w gminach i miastach. Przewodnik dla samorzgdowcéw, Warszawa 2018, s. 21.

% Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1507 ze zm.

3 H. Izdebski, Komentarz do art. 2, w: Ustawa o zdrowiu publicznym. Komentarz, pod
red. M. Dercza, H. Izdebskiego, T. Reka, Warszawa 2016.
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z napojami alkoholowymi oraz organizowanie premiowanej sprzedazy
napojow alkoholowych i inne formy publicznego zachecania do ich na-
bywania. WSA w Lodzi i NSA wskazuja, Ze ,kazde dzialanie zmierzajace
do publicznego rozpowszechniania znakéw towarowych napojéw alko-
holowych uznaje sie za reklame napojéw alkoholowych”¥. Dodatkowo,
zgodnie z teza wyroku NSA z 13 lipca 2017 r., nalezy bra¢ pod uwage,
ze ,eksponowanie w oszklonej witrynie sklepowej jako oknie wystawo-
wym znakéw towarowych napojéw alkoholowych stanowi reklame tych
napojow w rozumieniu art. 2' ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 26 pazdziernika
1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi".
Powyzsze zakazy nie obejmuja reklamy i promocji napojow alkoholo-
wych wewnatrz pomieszczen hurtowni, wydzielonych stoisk lub punktéw
prowadzacych wylacznie sprzedaz napojéw alkoholowych oraz na tere-
nie punktéw prowadzacych sprzedaz napojow alkoholowych przezna-
czonych do spozycia w miejscu sprzedazy*'. Na uwage zastuguje fakt, ze
istnieja dowody naukowe potwierdzajace istnienie znaczacego wplywu
reklamy alkoholu na wielkos¢ probleméw powodowanych przez alkohol.
Kraje, ktére wprowadzity catkowity zakaz reklamy alkoholu odnotowaty
spadek liczby ofiar Smiertelnych wypadkéw samochodowych*2.

Jak zaakcentowano juz wczesniej, wystepowanie szkdd spolecznych,
ekonomicznych i zdrowotnych niewatpliwie jest przedmiotem zain-
teresowania ustawodawcy, ktéry poprzez stosowne regulacje prawne
stara sie ogranicza¢ rozmiary tych szkdd oraz przeciwdziata¢ ich po-
wstawaniu. Zgodnie z przepisem art. 2 ust. 1 u.w.t.p.a. do najwazniej-
szych kierunkéw polityki spotecznej, oprécz ograniczenia dostepnosci
alkoholu, nalezy:

1. tworzenie warunkéw sprzyjajacych realizacji potrzeb, ktérych
zaspokajanie motywuje powstrzymywanie sie od spozywania alkoholu;

2. dzialalnos¢ zaré6wno wychowawecza, jak i informacyjna;

3. ustalanie odpowiedniego poziomu i wlasciwej struktury produkcji
napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia w kraju;

% Wyrok WSA w Lodzi z 18 X1 2015 r., sygn. ISA/ £d 862/15, LEX nr 1944757; wyrok
NSA z 24 VI 2018 r., sygn. Il FSK 38/18, LEX nr 2564692.

4 Wyrok NSA z 13 VII 2017 r., sygn. Il GSK 982/17, ONSAiWSA 2018/6/107, LEX
nr 2333400.

41 Zespdt redaktoréw i recenzentéw Panstwowej Agencji Rozwiazywania Probleméw
Alkoholowych, Rekomendacje do realizowania i finansowania gminnych programéw profilaktyki
i rozwigzywania problemow alkoholowych w 2020 roku, Warszawa 2019, s. 182.

42 H. Saffer, Alcohol advertising bans and alcohol abuse: An international perspective,

,Journal of Health Economics” 1991, vol. 10, no. 1, s. 65-79.



82 DANUTA BINIASZ-CELKA

4.leczenie, rehabilitacja i reintegracja 0os6b uzaleznionych od alko-
holu;

5. zapobieganie negatywnym nastepstwom naduzywania alkoholu
i ich usuwanie;

6. przeciwdzialanie przemocy w rodzinie;

7. wspieranie zatrudnienia socjalnego poprzez finansowanie centrow
integracji spoteczne;j.

Tresc¢ art. 2 ust. 1 u.w.t.p.a. zawiera przyktadowe zadania, w ktérych
ustawodawca opart metode zdefiniowania pojecia przeciwdzialania
alkoholizmowi na utozsamieniu tego pojecia z odpowiednio ksztatl-
towana polityka spoteczna. Ustawodawca, wykorzystujac réznorodne
techniki legislacyjne, sformutowal postaci ,odpowiedniego ksztatto-
wania polityki spotecznej”. Zréznicowany charakter zadan wymienio-
nych w art. 2 ust. 1 u.w.t.p.a. pozwala stwierdzi¢, ze ich wykonanie jest
zwiazane z podejmowaniem przez administracje publiczna dziatan
reglamentacyjno-porzadkowych odnoszacych sie do korzystania przez
administracje z wladztwa publicznoprawnego w takich sytuacjach, jak:
podejmowanie przez rady gmin uchwal wykonawczych wzgledem norm
u.w.t.p.a. lub wydawanie, cofanie badz stwierdzenie przez organy wy-
konawcze (wdjta, burmistrza) wygasniecia lub niewaznosci zezwolen
na sprzedaz hurtowa badz detaliczna napojéw alkoholowych, a takze
innych dzialan swiadczacych, np. ustugi izby wytrzezwien®.

3. Gminny Program Profilaktyki i Rozwiazywania
Problemow Alkoholowych i jego charakter prawny

Szczegoblne znaczenie wéréd dziatan podejmowanych przez gminy*
maja te zadania, ktére sa realizowane zgodnie z uchwalanym przez
rade gminy programem. Program musi by¢ zgodny z dyspozycja art. 4
ust. 1 u.w.t.p.a. oraz stanowi¢ czes¢ strategii rozwiazywania probleméw
spotecznych uwzgledniajacej cele operacyjne dotyczace profilaktyki
i rozwiazywania problemoéw alkoholowych okreslone w Narodowym
Programie Zdrowia. Ponadto program powinien za punkt wyjscia

# 1. Skrzydto-Niznik, G. Zalas, op. cit.

# Mimo ze prawodawca postuguje sie w ustawie pojeciem jednostek samorzadu
terytorialnego, to w tresci aktu jedynie incydentalnie wymienia szczegdtowe zadania
samorzadu powiatowego, zasadniczy nacisk ktadac na zadania realizowane przez gmine
i wojewddztwo.
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przyjmowac aktualna sytuacje zwiazana ze spozywaniem alkoholu
na terenie gminy oraz lokalizowac najwazniejsze problemy dotyczace
zjawiska alkoholizmu w ujeciu lokalnym.

Nasuwa sie zatem pytanie o charakter prawny programu, tj. o to,
czy omawiany program jest aktem prawa miejscowego, czy tez ma
cechy aktu wewnetrznego. Jak zauwaza D. Dabek, ,analiza materiatu
normatywnego i poréwnanie go z proponowanymi w doktrynie cecha-
mi aktu prawa miejscowego wyraznie wskazuja, ze plan taki nie ma
charakteru aktu powszechnie obowiazujacego”®. Poglady doktryny
w tym zakresie sa jednolite*. GPPiRPA nie ma waloru przepiséw po-
wszechnie obowiazujacych, co znajduje potwierdzenie w orzeczeniu
NSA z 23 czerwca 2003 r., w ktérym sad stwierdzit, ze ,Gminny pro-
gram profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych nie ma
waloru przepisow powszechnie obowiazujacych. Jest to akt prawny
wiazacy w zasadzie organy gminy, okreslajacy sposéb dziatania gmi-
ny w okreslonym zakresie. Program ten w rzeczywistosci jest planem
dziatania gminy”¥.

Program powinien rownoczesnie wskazywac srodki i metody, ktére
powinny by¢ wykorzystane w realizacji celéw i zadan. Nadto powinni
by¢ okredleni adresaci poszczegdlnych dzialan, a takze podmioty od-
powiedzialne za ich realizacje. Na szczeblu gminy wspdtpraca wielu
samorzadowych jednostek organizacyjnych jest wazna dla efektywno-
$ci podejmowanych dzialan, gdyz tak jak juz wczesniej zaznaczono -
program powinien by¢ uchwalany zgodnie z lokalnymi problemami
dotyczacymi zjawiska alkoholizmu. Potwierdzeniem tego jest wyrok
WSA w Lublinie, ktéry uznal, ze ,rada gminy uchwalajac program
profilaktyki i przeciwdzialania alkoholizmowi dostosowuje jego tres¢
do potrzeb spotecznych i lokalnych na swoim terenie i to w taki spo-
sOb, aby jak najskuteczniej zapobiegac niebezpiecznemu zjawisku"*.

# R.Budzisz, B. Jaworska-Debska, K. Wlazlak, Rola samorzqdu terytorialnego w zakresie
wychowania w trzeZwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi (czes¢ druga), s. 59.

4 Por. Z. Duniewska, M. Goérska, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska,
M. Stahl, Plany, strategie, programy i inne zblizone formy prawne dzialania administracji,
w: Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dzialania. Studia i materiaty z konfe-
rencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 165-166, tak tez
cytowani tam autorzy.

¥ Wyrok NSA w Poznaniu z 23 VI 2003 r., sygn. Il SA/Po 502/03, LEX nr 166967;
Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego z 91V 2009r., sygn. NK-1-091 1/
50/2009, LEX nr 585549.

“ Wyrok WSA w Lublinie z 29 VI 2008 r., sygn. IIl SA/Lu 175/08, LEX nr 499577.
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4. Diagnoza spoteczna punktem wyjscia
dla dziatan prowadzonych przez gmine
oraz monitorowania podejmowanych dziatan

Wstepem do dziatann w zakresie opracowania GPPiRPA powinna by¢
przeprowadzona diagnoza spoleczna. Wskazuje ona nie tylko rodzaje
problemoéw, ale pozwala takze okresli¢ zasoby i sprawdzi¢ zapotrze-
bowanie na réznego rodzaju dziatania, natomiast prowadzona sys-
tematycznie pozwala na monitorowanie problemoéw alkoholowych
i staje sie punktem wyjscia dla ewaluacji. Wydaje sie, ze argumentem
na rzecz przeprowadzania lokalnych diagnoz, oprécz tresci art. 16b
ust. 2 pkt 1 u.p.s., jest rOwniez art. 12 ust. 7 u.w.t.p.a., ktéry wymaga,
aby maksymalna liczba zezwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych,
usytuowanie miejsc sprzedazy, podawania i spozywania napojow alko-
holowych oraz godziny sprzedazy napojéw alkoholowych uwzgledniaty
postanowienia gminnych programéw, a te powinny by¢ uzasadnione
rozpoznaniem lokalnych probleméw oraz oceng, czy problemy te maja
charakter nasilajacy sie czy stabnacy.

Ponadto PARPA od wielu lat rekomenduje opracowywanie gmin-
nego programu na podstawie lokalnej diagnozy. Ma ona na celu
uzyskanie mozliwie pelnego rozeznania w zakresie rozmiaréw po-
szczegolnych probleméw oraz zbadanie reakcji spotecznych i insty-
tucjonalnych na ten problem®. Jedna z podstawowych cech diagnozy
powinna by¢ uzytecznos¢, czyli mozliwos¢ zastosowania wynikow
do prowadzenia lokalnej polityki. W ramach diagnozy zbierane sa
przede wszystkim dane z istniejacych zrédel, takich jak dokumenty,
raporty i statystyki instytucji zajmujacych sie problemem alkoholu.
Nawet jesli diagnoza nie uda sie obja¢ wszystkich aspektéow lokal-
nego zjawiska, to istotne jest zbieranie, gromadzenie i analizowanie
wszystkich mozliwych danych, by doskonali¢ zakres zbieranych in-
formacji. W ramach lokalnej diagnozy mozna gromadzi¢ informacje
w nastepujacych obszarach:

1. rozmiary probleméw alkoholowych, w tym wzory spozywania
alkoholu;

2. dostepnos¢ napojow alkoholowych;

* A.Malczewski, Diagnoza problemow alkoholowych w gminach jako obowigzkowy punkt
wyjscia dla dzialar prowadzonych przez samorzgd, Krakéw 2017, s. 13.
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3. zasoby w zakresie rozwiazywania problemoéw alkoholowych na
poziomie lokalnym;

4. postawy wobec problemoéw alkoholowych i polityki wobec alkoholu™.

W opracowaniu diagnozy stosuje sie rézne techniki badawcze. Jedna
z najczesciej wykorzystywanych sa metody ilosciowe. Badania te moga
by¢ prowadzone w rézny sposéb i dostarcza¢ wielu cennych informacji.
Naleza do nich:

1. badania ankietowe wsréd dorostych, ktére moga by¢ zrédtem
wiedzy o rozpowszechnianiu picia alkoholu, wzorach picia, konse-
kwencjach zdrowotnych oraz rozpowszechnianiu picia ryzykownego
lub szkodliwego;

2. badania ankietowe wsréd mlodziezy, ktére dostarczajq informacji
m.in. o rozpowszechnieniu picia, wieku inicjacji alkoholowej, sposo-
bach zdobywania alkoholu przez osoby niepelnoletnie;

3. wywiady indywidualne i grupowe, ktére moga znaczaco poglebic¢
znajomos¢ wzoréw picia alkoholu, motywdéw picia i postaw wobec
alkoholu i 0s6b pijacych;

4. obserwacyjne metody badawcze, ktére z kolei moga stuzy¢ opra-
cowaniu lokalnej mapy zagrozen®.

Wykorzystanie wynikéw diagnozy do podejmowania dziatan po-
zwala na prowadzenie tzw. evidence-based policy (polityki opartej na
dowodach). Strategie polityczne, w tym przypadku rozwiazywanie pro-
bleméw alkoholowych, musza odpowiadac na problemy, by¢ dlugofa-
lowe, perspektywiczne i oparte na sprawdzonych rozwiazaniach, nie
moga by¢ natomiast reakcja na chwilowe, dorazne potrzeby. Oznacza
to, ze nalezy tworzy¢ strategie, ktére sa odpowiedzia na przyczyny,
a nie objawy>*. W efekcie wyniki diagnozy moga zosta¢ wykorzystane
do podniesienia jakosci programéw, a takze moga okazac sie pomocne
w mobilizacji lokalnych wtadz jako potwierdzenie skutecznosci prowa-
dzonych dzialan. Powtarzalna diagnoza zjawisk spotecznych pozwala
na szybkie i adekwatne do potrzeb modyfikowanie gminnych progra-
mow oraz na dokonanie poréwnan pomiedzy gminami.

% K. Lukowska, op. cit., s. 58 i n.

51 K. Lukowska, K. Okulicz-Kozaryn, Budowa gminnych programéw profilaktyki i roz-
wigzywania problemow alkoholowych z wykorzystaniem metody drzewa probleméw - drzewa
celéw, Warszawa 2016, s. 38 i n.

%2 Odniesienie do dzialan z tego zakresu byto jednym z elementéw polityki rzadu
brytyjskiego Tony'ego Blaira, ktéry chciat ograniczy¢ przede wszystkim dziatania oparte
na ideologii.
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5. Gminna Komisja Rozwiazywania Problemow Alkoholowych

GKRPA jest jednym z podmiotéw programu, ktéry odgrywa zasadnicza
role w rozwiazywaniu probleméw alkoholowych. Podmiot ten jest po-
wolany przez wdjta badz burmistrza na mocy art. 4' pkt 3 u.w.t.p.a. do
realizowania na terenie gminy okreslonych zadan z zakresu wychowa-
nia w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi. GKRPA nie nalezy
utozsamiac z wewnetrznymi stalymi komisjami rady gminy w rozumie-
niu art. 21 u.s.g. Zdaniem R. Budzisza, B. Jaworskiej-Debskiej i K. Wlaz-
lak ,nie do zaakceptowania jest poglad, ze gminna komisja rozwiazy-
wania probleméw alkoholowych jest organem gminy”. O kwestii tej
jednoznacznie przesadza art. 11a u.s.g., wskazujac, ze organami gminy
sa: rada gminy oraz wdjt, burmistrz badz prezydent miasta. Niemniej
jednak warto zauwazy¢, ze GKRPA jest organem pomocniczym gminy
i odpowiednio wojta w zakresie funkcjonalnym. Co prawda, nie dzia-
ta w ramach struktur ustrojowych gminy, ale wspoétdziata z organem
gminy na zasadach okreslonych w art. 106 k.p.a. w zakresie wtasnych
kompetencji. Innymi stowy nie moze zastepowac organu administra-
¢ji publicznej wiasciwego do wydania decyzji w rozpatrywaniu oraz
w merytorycznym rozstrzyganiu sprawy>*. Kompetencje do wydania
decyzji administracyjnej przystuguja wylacznie organowi administracji
publicznej. Opinia wyrazona przez organ wspoétdziatajacy (GKRPA)
jest ocena faktéw z uzyciem ustawowych lub subiektywnych kryteriow
opiniujacego. Niezaleznie od zakresu oddzialywania organéw admini-
stracji publicznej zaréwno organ wspoétdziatajacy nie moze zastepowac
organu wlasciwego do wydania decyzji, jak i nie jest dopuszczalne, aby
organ upowazniony do wydania okreslonej decyzji zastepowat organ
wspdtdziatajacy. Na kazdym z organéw (prowadzacym postepowanie
gtéwne i wspdtdziatajacym) ciaza obowiazki wynikajace z przepiséw
procesowych™.

Odnoszac powyzsze ogolne konstatacje do tresci przepisow
art. 106 k.p.a., mozna stwierdzi¢, ze wspdtdzialanie organu, a uscisla-
jac = GKRPA, jest podejmowane przed zatatwieniem sprawy w dro-
dze decyzji administracyjnej. Organ wspotdziatajacy uczestniczy je-
dynie w czynnosciach postepowania administracyjnego, biorac udziat

% R.Budzisz, B. Jaworska-Debska, K. Wlazlak, Rola samorzqdu terytorialnego w zakresie
wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi (czes¢é druga), s. 64.

% Wyrok WSA w Warszawie z 16 11 2006 r., sygn. VS/Wa 2152/05, LEX nr 193340.

% Wyrok NSA w Warszawie z 1312003 r., sygn. IV SA 2085/99, Legalis nr 94337.
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w zalatwieniu sprawy przez wyrazenie stanowiska (opinii) w zakresie
swej wlasciwosci. Postepowanie organu wspoétdziatajacego ma zatem
charakter pomocniczy w sprawie zatatwianej przez organ ustrojowy
gminy (wéjta badZ burmistrza) w drodze decyzji administracyjnej i jest
elementem postepowania g}éwnego, nie jest natomiast postepowaniem
odrebnym.

Zgodnie z art. 4' ust. 3 u.w.t.p.a. do zadann GKRPA nalezy inicjowanie
dzialan w zakresie realizacji zadan zwiazanych z profilaktyka alkoho-
lowa i rozwigzywaniem probleméw alkoholowych oraz podejmowanie
czynnosci zmierzajacych do orzeczenia o zastosowaniu wobec osoby
uzaleznionej od alkoholu obowiazku poddania sie leczeniu w zaktadzie
lecznictwa odwykowego. W obszarze tego zadania dzialalnos¢ GKRPA
polega na skierowaniu osoby naduzywajacej alkohol na badanie do
biegtego w celu wydania opinii w przedmiocie uzaleznienia od alkoholu
i wskazanie rodzaju zakladu leczniczego. Postepowanie w tej sprawie
GKRPA wszczyna z wlasnej inicjatywy lub na wniosek osoby zaintere-
sowanej, a obejmuje ono osoby naduzywajace alkohol i powodujace
rozklad zycia rodzinnego, demoralizacje matoletnich badz uchylajace
sie od pracy albo systematycznie zaktdcajace spokdj lub porzadek pu-
bliczny (art. 24 u.w.t.p.a.). Ponadto komisja uprawniona jest do wysta-
pienia do sadu rejonowego z wnioskiem o wszczecie postepowania
w celu zobowiazania osoby naduzywajacej alkoholu do poddania sie
leczeniu w stacjonarnym lub niestacjonarnym zakladzie lecznictwa
odwykowego. Postepowanie dotyczace obowiazkowego leczenia nie
dotyczy jednorazowych sytuacji, ale systematycznie wystepujacych,
powtarzajacych sie zachowan. Z tego wzgledu komisja jest wyposazona
w legitymacje formalna do ztozenia wniosku o wszczecie wskazanego
postepowania, ktére toczy sie przed sadem cywilnym w trybie nie-
procesowym, zgodnie z art. 26 u.w.t.p.a. Cztonkowie gminnej komisji
rozwiazywania probleméw alkoholowych, jak zasygnalizowano juz
wczesniej, uczestnicza w procedurze opiniowania wydawanych przez
wojta lub burmistrza zezwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych
oraz dokonuja kontroli przestrzegania zasad i warunkéw korzystania
z zezwolenia (art. 18 ust. 8 u.w.t.p.a.). Wobec tego zadania komisji
mozna podzieli¢ na kilka grup:

1. zadania inicjujace;

2. zadania zmierzajace do orzeczenia obowiazku poddania sie le-
czeniu;

3. zadania opiniodawcze;
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4. zadania kontrolne;

5. pozostate zadania®.

Wsréd pozostatych zadan, przewidzianych odrebnymi ustawami szcze-
gblnymi prawa administracyjnego, rozporzadzeniami oraz aktami pra-
wa wewnetrznego, mozna wyrdzni¢: zadania zwigzane z procedura
,Niebieskiej Karty”, ktéra uregulowana jest w rozporzadzeniu Rady
Ministréw z dnia 13 wrze$nia 2011 r. w sprawie procedury ,Niebieskiej
Karty” oraz wzoréw formularzy ,Niebieska Karta’, wydanego na pod-
stawie art. 9d ust. 5 Ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu
przemocy w rodzinie”, nastepnie dziatania podejmowane po uzyska-
niu informacji od sedziego, jezeli w toku czynnosci sadowych okaze
sie, ze uzyskane informacje moga stanowi¢ podstawe do wszczecia
postepowania w stosunku do os6b uzaleznionych od alkoholu, $rod-
kéw odurzajacych lub psychotropowych, az do wspoélpracy z izbami
wytrzezwien.

Oznacza to, ze dzialania komisji maja zréznicowana forme prawna,
poczawszy od dzialan technicznych, przez kampanie edukacyjne, az po
wspoldecydowanie. Dlatego tez w sktad komisji moga by¢ powotane
osoby, ktdre zostaly przeszkolone w zakresie profilaktyki i rozwia-
zywania probleméw alkoholowych (art. 4' ust. 4 u.w.t.p.a.). Innymi
stowy sktad komisji powinien mie¢ charakter wyspecjalizowany®*. Od
kompetencji oséb wchodzacych w sktad gminnej komisji zalezy efek-
tywnos¢ dziatan podejmowanych w ramach gminnych programow,
poniewaz grono to wnosi znaczacy wklad w opracowanie projektu
programu. Jesli cztonek komisji nie bedzie rozréznial skutecznych
i nieskutecznych strategii profilaktycznych, to dzialania zawarte w pro-
gramie beda o niskiej lub zerowej skutecznosci®. Ponadto, jesli nie
potrafi rozmawia¢ z osobami motywowanymi do podjecia leczenia
odwykowego, a w zamian poucza, ocenia i wywiera presje, to zni-
kome sa szanse na wizyte klienta w poradni odwykowej®’. Komisja
dziala jako cialo kolegialne, co nalezy interpretowac¢ w ten sposob, ze
kazdy z jej czlonkéw wypowiada sie na temat zawartosci merytorycz-
nej gminnego programu. Na uwage zasluguje fakt, ze ustawodawca,

¢ D. Lebowa, W. Maciejko, Gminna komisja rozwigzywania problemoéw alkoholowych,
Warszawa 2011,s.94 i n.

5 Tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 1390 ze zm.

% Wyrok WSA w Lodzi z 12 V 2009 r., sygn. III SA/Ld 74/09, LEX nr 515022.

* K. Lukowska, op. cit., s. 154.

0 Ibidem.
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oprécz sktadu gminnej komisji i zasad wynagradzania (art. 4! ust. 5
u.w.t.p.a.), nie ujmuje zadnych wytycznych odnoszacych sie do zasad
dziatania komisji i trybu pracy. Jednakze brak podstawy prawnej nie
pozbawia mozliwosci uchwalenia przez komisje wlasnego regulaminu.
Przyjecie regulaminu mogtoby porzadkowac niektore aspekty formalne.
W regulaminie warto uregulowa¢ (1) kwestie zwiazane ze sposobem
podejmowania decyzji oraz (2) z realizacja procedury zobowiazania
do leczenia odwykowego. W pierwszym przypadku warto odwotac sie
do postanowienia SKO z dnia 2 lutego 2011 r.®!, w ktérym stwierdzono,
ze ,Gminna komisja rozwiagzywania probleméw alkoholowych jako
organ kolegialny w zwiazku z brakiem przepiséw prawa powszechnie
obowiazujacego regulujacych te kwestie podejmuje uchwaly, o ktérych
mowa w art. 18 ust. 3a ustawy z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzez-
wosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, wiekszoscia gloséw swojego
skladu. Zawsze bowiem w przypadku ciata kolegialnego wymaganych
jest wiecej gloséw «za», by podjac¢ skuteczna uchwate”. Powyzsze po-
stanowienie dotyczy opiniowania przez GKRPA zgodnosci lokalizacji
punktu sprzedazy z uchwatami organu stanowiacego gminy. Natomiast
w kwestii procedury zobowiazania do leczenia odwykowego zasadne
jest przyjecie pewnych standardéw postepowania, w szczegélnosci
sporzadzania protokoléw z rozméw oraz wylaczenia z procedury tych
czlonkéw komisji, ktérzy moga pozosta¢ w relacjach z osobami zobo-
wiazanymi lub rozpoczynajacymi leczenie.

Podsumowanie

Problem wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi
stanowi istotne zadanie gmin. Gmina ma bowiem najszersza moz-
liwos¢ oddziatlywania i reagowania na problemy spozywania i nad-
uzywania alkoholu, cho¢by dlatego, ze jest najblizej tego problemu.
Jednakze analizujac gminne programy, daje sie zauwazy¢, ze zadania
w nich zawarte sa sformutlowane w sposéb zbyt ogdélnikowy i nie-
kiedy nie wiadomo, jakie konkretnie dzialania dana gmina zamierza
podjac. Z raportu Najwyzszej Izby Kontroli wynika, ze w pietnastu
skontrolowanych jednostkach stwierdza sie nierzetelnos¢ obowiazu-
jacych w nich programoéw ze wzgledu na ogoélnikowos¢ i hastowos¢

61 Postanowienie SKO z 2 11 2011 r., sygn. SKO 4221/1/11, LEX nr 786670.
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zadan®?. Dlatego tez gminne komisje powinny rozpocza¢ prace nad
programem na tyle wczesnie, by mie¢ czas na analize dzialan, jakie
moga zosta¢ zrealizowane w danym roku. Odpowiedni czas przezna-
czony na planowanie pozwala skonsultowa¢ projekty z podmiotami
zewnetrznymi, w szczegolnosci z przedstawicielami szkol, osrodkami
pomocy spotecznej, placowkami lecznictwa odwykowego. Last but
not least, czesto brakuje diagnozy, a to w niej jest miejsce nie tylko na
przedstawienie najpilniejszych probleméw do rozwiazania, ale takze
na pokazanie zasobdw, jakimi gmina dysponuje, by rozwiaza¢ proble-
my alkoholowe na jej terenie. Prowadzona przez gmine diagnoza jest
najczesciej fragmentaryczna. Mimo ze Narodowy Program Zdrowia
wskazuje samorzad gminny jako realizatora ,upowszechniania oraz
wdrazania programow profilaktycznych rekomendowanych w ramach
systemu rekomendacji programoéw profilaktycznych i promocji zdrowia
psychicznego z obszaru profilaktyki uniwersalnej, selektywnej i wska-
zujacej’, to nadal niewystarczajaca liczba gmin realizuje programy
rekomendowane przez PARPA. Jak zauwaza K. Ostaszewski, miejsce
profesjonalnych programow zajety substytuty dziatan profilaktycz-
nych, czyli imprezy, festyny, eventy, objazdowe teatry profilaktyczne,
turnieje i konkursy. Popularnos¢ substytutéw dziatan profilaktycznych
spowodowala, ze sukces dzialan mierzony jest poprzez atrakcyjnos¢
dla odbiorcy, atrakcyjnos¢ wizerunkowa szkoty lub gminy, medialna
widoczno$¢ oraz swoiscie rozumiang oplacalnos¢, czyli duza frekwencje
przy stosunkowo niskich kosztach®.

Nie ulega watpliwosci, ze w trakcie budowania lokalnych strategii
i programéw nalezy mysle¢ systemowo, gdyz tylko wtedy realizacja
dziatant moze odnies¢ pozadany skutek. Gminny program powinien
by¢ jak najlepsza odpowiedzia na wystepujace problemy zwiazane ze
spozywaniem alkoholu. Oznacza to, ze musi by¢ oparty na doktadnej
analizie potrzeb oraz aktualnie wystepujacych problemoéw. Ponadto
w GPPiRPA zawarte sa szczegdlowe rozwigzania dotyczace form, spo-
sobéw i przedsiewzie¢ podejmowanych przez gmine, ktdra jest najwaz-
niejszym ogniwem polityki alkoholowej dysponujacym narzedziami

62 Informacja o wynikach kontroli pobierania i wykorzystywania przez samorzady
wojewodztw od gmin optat za zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych w latach
2006-2008", LPO-41025-00/08, nr ewid. 33/2009/P0O8151/LPO.

63 K. Ostaszewski, Bariery i wyzwania profilaktyki zachowa# ryzykownych mtodziezy,

,Swiat Probleméw” 2015, nr 1, http://www.swiatproblemow.pl/bariery-i-wyzwania-pro-
filaktyki-zachowan-ryzykownych-mlodziezy/ (dostep: 13 III 2020).
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prawnymi i finansowymi dajacymi mozliwos¢ realnego oddziatywania
na zycie okreslonej spotecznosci. Na uwage zastuguje fakt, ze to samo-
rzad gminy (nie powiatu, nie wojewddztwa) w wyniku decentralizacji
panstwa otrzymat tak szerokie kompetencje do prowadzenia wlasnej
polityki wobec problemoéw zwiazanych z alkoholem, dlatego tez rola
wiadz lokalnych jest tak wazna i doniosta.

THE MUNICIPALITY PROGRAMME FOR PREVENTING

AND RESOLVING ALCOHOL-RELATED PROBLEMS

AS THE BASIC FORM OF IMPLEMENTING THE MUNICIPALITY’S OWN TASKS
IN THE FIELD OF PREVENTING AND RESOLVING ALCOHOL PROBLEMS

Summary

The system of preventing and resolving alcohol-related problems used in Poland
gives municipalities (gminas), as territorial units, the fundamental role in it. The
municipality council is obliged to establish a number of programmes on the basis
of the act on municipality self-government, as well as the regulations of other acts,
including the Act of 26™ October 1982 on Upbringing in Sobriety and Counteract-
ing Alcoholism (A.U.S.C.A.) of the Municipality Programme for Preventing and
Resolving Alcohol-related Problems (LCPP&RAP). The programme takes into
account the areas of action listed in Article 4! section 1 of the A.U.S.C.A. and the
indications included in the recommendations developed by the National Agency
for Resolving Alcohol-related Problems. It should be emphasized that the imple-
mentation of tasks in the field of preventing and resolving alcohol-related prob-
lems under the programme is part of the strategy for resolving social problems,
and takes into account the operational objectives set out in the National Health
Programme. The regulations of the A.U.S.C.A. also provide the municipality with
a significant role in implementing actions to tackle alcohol addiction. The actions
are taken on three levels by: (1) appointing a local community committee for
resolving problems (Article 4! section 3), (2) determining within resolutions the
maximum number of permits for the sale of alcoholic beverages and the rules of
locating places of sale and serving alcoholic beverages (Article 12 sections 1-3),
(3) issuing permits for the sale of alcohol (Article 18 section 1) and monitoring
the legitimacy of using these permits (Article 18 section 8). In addition, the
LCPP&RAP provides solutions regarding forms, methods and projects undertaken
by the municipality. It is important to note that the municipality self-government,
as a result of decentralization of the state, has received extensive competence to
conduct its own policy on alcohol-related problems, which is why its role is crucial.

Keywords: alcohol — programme — prevention - health
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