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DECENTRALIZACJA ZADAN W SFERZE
ROZWIAZYWANIA PROBLEMOW
SPOLECZNYCH

1. Konstytucja RP w art. 15 stanowi, ze ustrdj terytorialny Rzeczypo-
spolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy publicznej. Artykut
ten expressis verbis wigze zasade decentralizacji z podzialem teryto-
rialnym panstwa.

Decentralizacja to ,,prawem chronione, trwale przekazanie podmio-
tom administracji regionalnej i lokalnej kompetencji w realizacji za-
dan wraz z odpowiednimi srodkami finansowymi, ktore wczesniej
realizowaly instytucje administracji centralnej. Zdecentralizowane
podmioty administracji publicznej wykonuja zadania publiczne na
wlasna odpowiedzialno$¢ i we wlasnym imieniu. Wymaga to oczy-
widcie posiadania przez te podmioty osobowosci prawnej, tak aby
mogly one sta¢ si¢ wlascicielami majatku, pobiera¢, gromadzi¢ (w for-
mie wlasnego budzetu) oraz wydatkowa¢ srodki publiczne w procesie

prowadzonej dziatalnosci™.

W przedmiocie decentralizacji wypowiadajg sie réwniez H. Izdeb-
ski oraz M. Kulesza, stwierdzajac, ze decentralizacja ,wyraza si¢
w ustawowym przeniesieniu odpowiedzialnosci publicznoprawnej

" Justyna Jozwiak — Uniwersytet Lodzki.
' L. Janczuk, Samodzielnos¢ jednostek samorzgdu terytorialnego jako podmiotow
administracji publicznej w Polsce, Lublin 2013, s. 60.
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za realizacje okres$lonych zadan publicznych na samodzielne praw-
nie podmioty, wladze lub instytucje administracyjne, nienalezace do
scentralizowanej administracji rzadowej™. Zjawisko decentralizacji
zwigzane jest gtéwnie z materig szczegdlnej pozyciji, jakie zajmuja za-
dania publiczne ze wzgledu na prawno-ustrojowy status podmiotu,
ktory jest powolany do realizacji tych zadan. W takim modelu za-
dania publiczne wykonywane sa przez odpowiednie podmioty, cha-
rakteryzujace si¢ wysokim stopniem samodzielnosci w stosunku do
innych, ktére w strukturze podmiotéw administracji usytuowane
sa wyzej. Nieodzownym elementem w ksztaltowaniu i rozwoju de-
centralizacji w administracji publicznej jest obowigzywanie regula-
cji prawnej, jest ona bowiem zrddlem realizacji zadan publicznych
w systemie administracji zdecentralizowanej’.

Decentralizacja charakteryzuje si¢ przenoszeniem zadan oraz kompe-
tencji wladzy panstwowej na organy jednostek samorzadu terytorial-
nego, a przekazywanie tych kompetencji ma charakter relatywnie trwaty
oraz nastepuje w drodze ustaw. Niezbednym elementem w przekazywa-
niu tych zadan jest wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego
w majatek oraz zapewnienie im odpowiednich zrédel dochodow’.

Z zasada decentralizacji $cisle wigze si¢ zasada samodzielnosci. Jak
twierdzi J. Starosciak, o istocie decentralizacji stanowi samodzielnos¢
okreslona przepisami prawa’.

Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest samodziel-
noécia prawng, a nie faktyczng. Zakres tej samodzielnosci i stopien
okreslajg normy prawne, ktore w sposob pierwotny i zasadniczy okre-
$lane sg przez normy konstytucyjne, natomiast w sposéb wtdrny okre-
$lane sg przez normy ustawowe. Jednostki samorzadu terytorialnego
majg tyle samodzielnosci, ile nadajg im normy obowiazujacego prawa

> H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warsza-
wa 2004, s. 135.

* T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomoc-
niczosci, Warszawa 2007, s. 177.

* L. Janczuk, Samodzielnosé..., s. 77.

* J. Starosciak, Decentralizacja administracji publicznej, Warszawa 1960, s. 10-11.
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i Konstytucja RP. Samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
jest warto$cig chroniona, a ograniczenia mogg wynikac z przepisow
materialnoprawnych. Samodzielnosci nie mozna znie$¢ w calosci lub
w czesci, jest ona bowiem niezbywalnym, zabezpieczonym i zagwa-
rantowanym przez prawo atrybutem jednostek samorzadu teryto-
rialnego®. Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego co do
zasady podlega ochronie sagdowej, o czym stanowi art. 165 ust. 2 Kon-
stytucji RP oraz przepisy zawarte w ustawach samorzadowych (art. 2
ust. 3 u.s.g., art. 2 ust. 3 w.s.p., art. 6 ust. 3 u.s.w.).

W $wietle przepisow Konstytucji RP samodzielno$¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego przejawia si¢ w:

1) ksztaltowaniu ustroju wewnetrznego jednostek samorzadu tery-
torialnego (art. 169 ust. 4);

2) samodzielnosci wykonywania zadan publicznych, a takze
w zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty w ramach zadan wlasnych
jednostki (art. 166 ust. 1);

3) samodzielnosci finansowej oraz majatkowej (art. 167, 165 ust. 1);

4) prawie do ustalania wysokosci podatkow i optat lokalnych zgod-
nie z ustawami (art. 168).

Do kwestii samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego odnidst
sie Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 4.05.1998 r., stwierdzajac, Ze:
»istota samorzadu jako odrebnego podmiotu publicznego w panstwie
jest jego samodzielno$¢. Samodzielno$¢ ta nie moze by¢ w catosci lub
w czesci przesadzajacej o jej istocie zniesiona, co oczywiscie nie wy-
klucza mozliwo$ci ustawowego jej ograniczania [...] Samodzielno$¢ ta
polega m.in. na dziataniu samorzadu w ramach ustaw, co nalezy rozu-
mie¢ takze i tak, iz celem ustaw ograniczajacych samodzielno$¢ samo-
rzadu — w tym zwlaszcza gmin jako jednostek podstawowych (art. 165
ust. 1 Konstytucji) - musi by¢ stworzenie ram prawnych, w ktorych ta
samodzielno$¢ w panstwie jednolitym by sie realizowata™.

¢ A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia ad-
ministracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 244.

7 Wyrok TK z 4.05.1998 r., K 38/97, OTK 1998/3, poz. 31. Do kwestii samodziel-
nosci Trybunal Konstytucyjny odnosi si¢ rowniez w orzeczeniu z 23.10.1996 r., K 1/96,
OTK 1996/5, poz. 38, oraz w wyroku z 12.03.2007 r., K 54/05, OTK-A 2007/3, poz. 25.
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Istotnym wyznacznikiem samodzielnosci gminy, ale réwniez innych
jednostek samorzadu terytorialnego, jest statut. Oczywiscie w pew-
nych przypadkach jednostki nie maja samodzielnosci w ksztalto-
waniu tych elementéw i ma to miejsce, kiedy pewne rozwiazania
ustrojowe wynikajg wprost z Konstytucji RP lub ustaw. Rozwigza-
nia prawne, jakie mozemy przyja¢ w stosunku do statutéw jedno-
stek, sa wyznacznikiem ich samodzielnosci zaréwno pod wzgledem
pozytywnym, jezeli zabezpieczajg t¢ samodzielno$¢, jak réwniez pod
wzgledem negatywnym, w przypadku przyjecia rozwiazan prawnie
niweczacych lub ograniczajgcych te samodzielnos¢. Jako przyktad
wyjatku od zasady samodzielnosci gminy mozemy wskaza¢ tutaj in-
stytucje uzgadniania projektu statutu gminy liczacej powyzej 300
tys. mieszkancow z Prezesem Rady Ministréow czy tez stwierdzenie
niewaznosci statutu przez organ nadzoru w przypadku sprzeczno-
$ci z prawem?®.

2. Przedmiotem rozwazan w niniejszym artykule sg zadania jed-
nostek samorzadu terytorialnego w dziedzinie przeciwdziatania al-
koholizmowi. Nalezy wskaza¢, ze podstawowym aktem prawnym
regulujacym kwestie wychowania w trzezwosci i przeciwdziataniu al-
koholizmowi jest ustawa z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi’. W preambule do tego aktu praw-
nego ustawodawca wskazal cel, jaki majg osiagna¢ regulacje ustawy,
»uznajac zycie obywateli w trzezwosci za niezbedny warunek moral-
nego i materialnego dobra Narodu”. Powstaje pytanie, czy zadania
i zasady reglamentacji dziatalnosci gospodarczej w zakresie sprzedazy
alkoholu okreslone na gruncie ustawy o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdzialaniu alkoholizmowi sg tak sprecyzowane, by osiggna¢
cel zalozony w preambule.

W polskim systemie prawnym nie obowiazuje catkowity zakaz spo-
zywania alkoholu, jednakze wprowadzenie takiego zakazu (zakaz
uzasadniony ze wzgledoéw spolecznych) mozna uznaé za ogranicza-

8 A. Wiktorowska, Prawne..., s. 85-90.
° Ustawa z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzeZwosci i przeciwdziataniu alkoholi-
zmowi (Dz.U. z 2016 r. poz. 487 ze zm.) — dalej jako: u.w.t.
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nie swobod obywatelskich, jak w przypadku kazdego innego zakazu
wprowadzanego przez organy samorzadowe lub panstwowe. W sytu-
acjach wprowadzania takich zakazéw niezwykle istotna kwestig jest
staranne interpretowanie przepiséw prawa, a w przypadku wystapie-
nia jakichkolwiek watpliwosci nalezy interpretowac je tak, aby nie
naruszy¢ swobdd obywatelskich'.

Zgodnie z art. 1 uw.t. organy administracji rzagdowej i jednostek sa-
morzadu terytorialnego sa obowiazane do podejmowania dziatan
zmierzajacych do ograniczania spozycia napojow alkoholowych oraz
zmiany struktury ich spozywania, inicjowania i wspierania przed-
siewzie¢ majacych na celu zmiane obyczajéow w zakresie sposobu
spozywania tych napojow, dziatania na rzecz trzezwosci w miejscu
pracy, przeciwdzialania powstawaniu i usuwania nastepstw naduzy-
wania alkoholu, a takze wspierania dzialalnosci w tym zakresie or-
ganizacji spotecznych i zakladéw pracy. Organy powinny popieraé
takze tworzenie i rozwoj organizacji spolecznych, ktorych celem jest
krzewienie trzezwosci i abstynencji, oddzialywanie na osoby naduzy-
wajace alkoholu oraz udzielanie pomocy ich rodzinom, jak réwniez
zapewnia¢ warunki sprzyjajace dziataniom tych organizacji. Ponadto
przepisy nakladaja na organy te obowiazek wspotdzialania réwniez
z Kosciotem katolickim i innymi ko$ciolami oraz zwigzkami wyzna-
niowymi w zakresie wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania al-
koholizmowi.

Na gruncie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu al-
koholizmowi ustawodawca okreslit kierunki polityki panstwa oraz
podejmowania dzialan prowadzacych do ograniczania spozycia al-
koholu i wspierania wszelkich przedsiewzi¢¢ podejmowanych w tym
zakresie, a takze dziatania na rzecz trzezwosci w miejscu pracy oraz
przeciwdzialania powstawaniu i usuwaniu nastepstw naduzywania
alkoholu. Realizacja tych zadan przede wszystkim polega na regla-
mentacji produkgji alkoholu oraz bardzo rozbudowanej reglamentacji
obrotu napojami alkoholowymi, ktére odnoszg si¢ réwniez do zjawi-

1 Wyrok NSA z28.09.1999 r., IT SA/Kr 892/99, niepubl.
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ska leczenia odwykowego, mozliwosci wykonywania niektérych za-
wodoéw oraz zjawiska nietrzezwosci publicznej'’.

Z redakcji przepiséw uw.t. wynikajg rowniez rozlegte zadania or-
gandéw administracji rzadowej oraz jednostek samorzadu terytorial-
nego dotyczace reglamentacji oraz funkcjonowania rynku napojow
alkoholowych, wydawania pozwolen na sprzedaz napojow alkoholo-
wych, profilaktyki i rozwigzywania problemoéw alkoholowych, spo-
sobu postepowania wobec 0s6b naduzywajacych alkoholu (leczenie
odwykowe)'?. Krag podmiotéw wskazanych w ustawie o wychowa-
niu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi zobowiazany jest
podejmowac wszystkie czynno$ci wskazane w ustawie ,,bez dodat-
kowych norm kompetencyjnych w niewtadczych formach dziatania,
nienastawionych na jednostronne ksztaltowanie tresci stosunkow
administracyjnoprawnych”"?.

Na terenie catego kraju organem odpowiedzialnym za profilaktyke
oraz rozwigzywanie problemdéw alkoholowych jest Panistwowa Agen-
cja Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych, ktéra podlega mini-
strowi wlasciwemu do spraw zdrowia'.

"' B. Jaworska-Debska, Prawna regulacja uzaleznienia od alkoholu, obrotu napoja-
mi alkoholowymi i probleméw zwigzanych z alkoholem [w:] Prawo administracyjne ma-
terialne, red. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, M. Stahl, Warszawa 2014, s. 356 i n.

12 Zob. réwniez monografia B. Jaworska-Debska, Zezwolenia na sprzedaz napojow
alkoholowych, Warszawa 1994.

1 1. Skrzydlo-Niznik, G. Zalas, Ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzia-
taniu alkoholizmowi. Komentarz, Krakow 2002, s. 19.

4 Wiecej informacji na temat pracy agencji zob. http://www.parpa.pl (dostep:
29.10.2018 r.). Do zadan agencji nalezy m.in.: opiniowanie i przygotowywanie pro-
jektow aktow prawnych oraz planéw dzialan w zakresie polityki dotyczacej alko-
holu i probleméw alkoholowych; prowadzenie dzialalnoéci informacyjno-eduka-
cyjnej, opracowywanie ekspertyz oraz opracowywanie i wdrazanie nowych metod
profilaktyki i rozwigzywania problemoéw alkoholowych; udzielanie merytorycznej
pomocy samorzadom, instytucjom, stowarzyszeniom i osobom fizycznym, reali-
zujacym zadania zwigzane z profilaktyka i rozwigzywaniem probleméw alkoholo-
wych, oraz zlecanie i finansowanie realizacji tych zadan; koordynacja i inicjowanie
dziatan zwigkszajacych skutecznos¢ i dostepnoséé lecznictwa odwykowego (art. 3
ust. 1, 2, 3 ww.t.).
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Zadania w zakresie przeciwdziatania alkoholizmowi w przypadku
jednostek samorzadu terytorialnego realizuje samorzad wojewodz-
twa oraz samorzad gminy®.

Zgodnie z art. 4 u.w.t. samorzad wojewddztwa realizuje zadania
w zakresie przeciwdzialania alkoholizmowi w postaci programu
profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych, stanowia-
cego cze$¢ strategii wojewodzkiej w zakresie polityki spotecznej,
uwzgledniajacego cele operacyjne dotyczace przeciwdzialania uza-
leznieniu od alkoholu okres§lone w Narodowym Programie Zdrowia.
Za koordynacje, przygotowania i realizacje programu odpowiada za-
rzad wojewddztwa, udziela on pomocy merytorycznej instytucjom
i osobom fizycznym realizujacym zadania objete tym programem
oraz wspodldziata z innymi organami administracji publicznej w za-
kresie rozwigzywania probleméw alkoholowych. W celu realizacji
programu zarzad wojewddztwa moze powolaé pelnomocnika (art. 4
ust. 2-3).

Samorzagdom gminnym przyznano najwiecej kompetencji zwiaza-
nych z profilaktyka i rozwigzywaniem probleméw alkoholowych
(mozna wskaza¢ kompetencje zaréwno dla organu stanowiacego,
jak i wykonawczego gminy). Zgodnie z art. 4' u.w.t. prowadzenie
dziatan zwiazanych z profilaktyka i rozwigzywaniem problemoéw
alkoholowych oraz integracja spoleczna 0séb uzaleznionych od al-
koholu nalezy do zadan wlasnych gmin. W szczegdélnosci zadania
te obejmuja:

1) zwigkszanie dostepnosci pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej
dla 0s6b 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 edu-
kacyjnej w zakresie rozwiazywania probleméw alkoholowych
i przeciwdziatania narkomanii, w szczegdlnosci dla dzieci i mlo-

1> Zob. szerzej B. Jaworska-Debska, Samorzgd terytorialny i terenowa administra-
cja rzgdowa w walce z alkoholizmem, ST 1991/4.
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dziezy, w tym prowadzenie pozalekcyjnych zaje¢ sportowych,
a takze dziatan na rzecz dozywiania dzieci uczestniczacych w po-
zalekcyjnych programach opiekunczo-wychowawczych i socjote-
rapeutycznych;

4) wspomaganie dziatalno$ci instytucji, stowarzyszen i osob fizycz-
nych sluzacej rozwigzywaniu problemoéw alkoholowych.

Realizacja tych zadan jest prowadzona w postaci gminnego pro-
gramu profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych, sta-
nowiacego cze$¢ strategii rozwigzywania probleméw spotecznych.
Program uchwalany jest corocznie przez rade gminy i uwzglednia
cele operacyjne dotyczace profilaktyki i rozwigzywania problemdow
alkoholowych okreslone w Narodowym Programie Zdrowia. Gminny
program jest realizowany przez o$rodek pomocy spotecznej lub inng
jednostke wskazana w tym programie (art. 4' ust. 2 u.w.t.). Ponadto
gminy w celu realizacji tych celéw moga zawiera¢ porozumienia
miedzygminne, jak réwniez wspolpracowac z instytucjami powiato-
wymi'S.

Nalezy podkresli¢, ze kluczowg role w rozwigzywaniu problemdw
alkoholowych na szczeblu gminnym odgrywaja komisje rozwigzy-
wania probleméw alkoholowych. Zgodnie z intencja prawodawcy
powolywane sg w kazdej gminie'’. Woéjtowie (burmistrzowie, prezy-
denci miast) powolujg gminne komisje rozwigzywania problemdow
alkoholowych, w szczegoélnosci inicjujace dziatania w zakresie roz-
wigzywania problemdéw alkoholowych oraz podejmujace czynnosci
zmierzajace do orzeczenia o zastosowaniu wobec osoby uzaleznione;j
od alkoholu obowigzku poddania sie leczeniu w zaktadzie lecznictwa
odwykowego (art. 4! ust. 2, 3 u.w.t.). W sktad komisji wchodzg osoby,
ktére odbyly szkolenia w dziedzinie profilaktyki oraz rozwigzywania
probleméw alkoholowych. Komisja ma stanowi¢ interdyscyplinarny

!¢ P. Bie$-Srokosz, Programy przeciwdziatania alkoholizmowi, narkomani i prze-
mocy w rodzinie, ,Zeszyty Naukowe Instytutu Administracji AJD w Czestochowie Gu-
bernaculum et Administratio” 2013/2, s. 19. Zob. réwniez B. Jaworska-Debska, Praw-
na... [w:] Prawo..., red. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, M. Stahl, s. 378.

17 Szerzej na temat gminnych komisji zob. D. Lebow, W. Maciejko, Gminna komi-
sja rozwigzywania probleméw alkoholowych, Warszawa 2011.
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zespol ztozony z ekspertéw w sprawach zwigzanych z problemami
alkoholowymi. Istotng kwestig jest ciagglte podnoszenie kwalifikacji
oraz doskonalenie umiejetnoséci oséb, ktore wchodza w sktad komi-
sji, poniewaz opracowywanie programoéw wymaga fachowej wiedzy
oraz umiejetnosci’®.

Kolejnym zadaniem gminy wynikajacym z ustawy o wychowa-
niu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi jest okreslanie
punktéw sprzedazy napojow alkoholowych. Rada gminy w drodze
uchwaly, ktdra jest wykonawczym aktem prawa miejscowego, okre-
§la dla terenu gminy/miasta liczbe punktéw sprzedazy napojow alko-
holowych zawierajacych powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa)
w miejscu sprzedazy, jak i poza miejscem sprzedazy. Rada gminy
w drodze uchwaly ustala réwniez zasady usytuowania miejsc sprze-
dazy i podawania napojoéw alkoholowych na terenie gminy (art. 12
ust. 1-2 u.w.t.). Realizujac ustawowe upowaznienie zawarte w art. 12
ust. 1 u.w.t., rada gminy nie moze wprowadzi¢ catkowitego zakazu
sprzedazy napojow alkoholowych, ustawa bowiem tego nie dopusz-
cza®, co w konsekwencji skutkuje tym, ze rada gminy nie moze usta-
li¢ dla terenu gminy liczby ,,0” punktéow sprzedazy napojow alko-
holowych®. Ustalanie liczby punktéw sprzedazy alkoholu nie moze
polega¢ na ustaleniu dowolnej liczby takich punktéw (punkty sprze-
dazy alkoholu zawierajacego powyzej 4,5% z wyjatkiem piwa). Liczba
ta powinna by¢ dostosowana do potrzeb ograniczania dostepnosci
alkoholu (okreslonych w gminnym programie profilaktyki i rozwia-
zywania probleméw alkoholowych)?'. Zgodnie z pogladem wyraza-
nym przez Naczelny Sad Administracyjny ustalenie przez rad¢ gminy
liczby punktéw sprzedazy napojow zawierajacych powyzej 4,5% al-

18 P. Bie$-Srokosz, Programy..., s. 19.

' D. Fleszer, Zakaz sprzedazy, podawania i spozywania napojow alkoholowych na
gruncie orzecznictwa sgdowoadministracyjnego, ST 2015/6, s. 84.

2 Wyrok NSA z21.05.1997 1., SA/Rz 145/97, LEX nr 32512.

2 Wyrok WSA we Wroclawiu z 23.03.2004 r., IT SA/Wr 2964/01, LEX nr 104977;
D. Fleszer, Zakaz..., s. 84; L. Bielecki, Administracyjnoprawna regulacja zagadnien doty-
czgcych uzaleznien, obrotu napojami alkoholowymi, Srodkami odurzajgcymi i psychotro-
powymi [w:] Materialne prawo administracyjne, cz. 2, red. ]. Stelmasiak, P. Ruczkowski,
Kielce 2010, s. 151; zob. réwniez B. Jaworska-Debska, O zasadzie ograniczania dostep-
nosci do alkoholu w ustawodawstwie polskim, ,, AUL Flora Iuridica” 1992/52.
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koholu bez uprzedniego lub jednoczesnego okreslenia potrzeb ogra-
niczenia dostgpnosci alkoholu w gminnym programie profilaktyki
i rozwigzywania probleméw alkoholowych nie odpowiada warunkom
przewidzianym wart. 12 ust. 4 u.t.w.?2. Wobec powyzszych rozwa-
zan stuszne wydaje si¢ stanowisko Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, ktory stwierdzil, ze nie jest wlasciwe ustalenie liczby punktéw
sprzedazy napojow alkoholowych tylko przy zastosowaniu rachun-
kowego odniesienia si¢ do liczby mieszkancédw, wedtug ktdrego re-
glamentuje si¢ zwykle deficytowe artykuly powszechnego uzytku®.
Przyznanie radom gmin kompetencji w zakresie ustalania limitéw
punktéw sprzedazy napojow alkoholowych jest urealnieniem zasady
subsydiarnosci. Trudno oceni¢ efektywno$¢ ustalania limitow, jed-
nakze wydaje sie to najprostszym $rodkiem majgcym na celu zapo-
bieganie alkoholizmowi*’.

3. Kolejnym przedmiotem rozwazan niniejszego artykulu jest prze-
moc w rodzinie. Kwestie dotyczace przemocy w rodzinie reguluje
ustawa z 29.07.2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie®. Juz
w preambule ustawy czytamy, ze przemoc w rodzinie narusza pod-
stawowe prawa czlowieka, w tym prawo do zycia i zdrowia oraz po-
szanowania godnosci osobistej, a wtadze publiczne majg obowigzek
zapewni¢ wszystkim obywatelom réwne traktowanie i poszanowanie
ich praw i wolno$ci. Zagadnienia dotyczace rodziny reguluje réwniez
Konstytucja RP, stanowiac w art. 18 i 71, Ze instytucja rodziny jest
objeta szczegdlng ochrong i opieka Rzeczypospolitej Polskiej, a jej do-
bro panstwo ma obowigzek uwzgledni¢ w swojej polityce spolecznej,
zwlaszcza poprzez udzielanie szczegdlnej pomocy rodzinom znajdu-
jacym sie w trudnej sytuacji spotecznej. Ponadto przepis art. 33 Kon-
stytucji RP wskazuje, ze kobieta i mezczyzna w Rzeczypospolitej Pol-
skiej maja rowne prawa w zyciu rodzinnym, politycznym, spolecznym
i gospodarczym, natomiast zgodnie z art. 72 Konstytucji RP Rzeczpo-

2 ‘Wyrok NSA 7 15.02.1994 r., SA/Wr 2162/93, ONSA 1995/2, poz. 66.

» Wyrok NSA z 8.11.1993 r., IT SA 1967/93, LEX nr 10838.

2 B. Jaworska-Debska, Prawna... [w:] Prawo..., red. Z. Duniewska, B. Jaworska-
-Debska, M. Stahl, s. 363 i n.

» Ustawa z 29.07.2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie (Dz.U. z 2015 r.
poz. 1390) - dalej jako: w.p.p.r.
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spolita Polska zapewnia ochrong praw dziecka, a kazdy ma prawo z3-
da¢ od organow wiladzy publicznej ochrony dziecka przed przemocs,
okrucienstwem, wyzyskiem i demoralizacja.

Problematyka dotyczaca przeciwdzialania przemocy w rodzinie do-
czekatla si¢ wielu opracowan w doktrynie prawa karnego, jednakze
nie jest to jedyna metoda zwalczania oraz ograniczania tego zjawi-
ska. Wspolczesnie w coraz wigkszym stopniu korzysta sie z metody
administracyjnoprawnej, przyznajac jednostkom samorzadu teryto-
rialnego kompetencje do ksztaltowania programéw przeciwdzialania
przemocy w rodzinie.

Artykul 2 u.p.p.r. definiuje przemoc w rodzinie jako jednorazowe
lub powtarzajace si¢ umyslne dzialanie lub zaniechanie narusza-
jace prawa lub dobra osobiste 0séb bedacych czlonkami rodziny®,
w szczegolnosci narazajace te osoby na niebezpieczenstwo utraty zy-
cia, zdrowia, naruszajace ich godnos¢, nietykalno$¢ cielesna, wol-
no$¢, w tym seksualna, powodujace szkody na ich zdrowiu fizycznym
lub psychicznym, a takze wywotujace cierpienia i krzywdy moralne
u 0so6b dotknietych przemocy. Zakres przedmiotowy pojecia prze-
mocy w rodzinie stanowi kategorie otwarta, a jego zasieg jest nie-
watpliwie szerszy niz granice ochrony gwarantowane przepisami
prawa karnego. Definicja zawarta w art. 2 u.p.p.r. ,,nie odnosi sie do
zakresu zachowan penalizowanych przez art. 207 k.k., gdyz przepis
ten okresla przestepstwo znecania sie, nie za$ przestepstwo przemocy
w rodzinie™.

Jednostki samorzadu terytorialnego realizuja zadania zwiazane
z przeciwdzialaniem przemocy w rodzinie nie tylko na gruncie
ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie. Artykut 6 ust. 1

% Zgodnie z art. 2 pkt 1 w.p.p.r. za czfonka rodziny uznaje si¢ osobe najblizsza
w rozumieniu art. 115 § 11 Kodeksu karnego, a takze inng osobe wspodlnie zamiesz-
kujacg lub gospodarujaca. Osobg najblizszg w rozumieniu art. 115 § 11 jest matzonek,
wstepny, zstepny, rodzenstwo, powinowaty w tej samej linii lub stopniu, osoba pozo-
stajaca w stosunku przysposobienia oraz jej matzonek, a takze osoba pozostajaca we
wspdlnym pozyciu.

¥ S. Spurek, Przeciwdziatanie przemocy w rodzinie. Komentarz, Warszawa 2012, s. 22.
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u.p.p.r. zawiera odestanie do ustawy z 12.03.2004 r. o pomocy spo-
tecznej*® oraz ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu
alkoholizmowi. Wojewddzki Sad Administracyjny® zwrdcil uwage, ze
cho¢ art. 6 ust. 1 u.p.p.r. zobowiazuje organy administracji rzadowej
oraz jednostki samorzadu terytorialnego do podejmowania dziatan
w zakresie przeciwdzialania przemocy w rodzinie, to prawodawca
wyraznie wskazal, iz organy te realizujg dzialania na zasadach okres-
lonych w przepisach ustawy o pomocy spotecznej*® oraz wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi™.

Zgodnie z ustawa o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie usta-
wodawca przydzielit zadania z tego zakresu organom administracji
publicznej wszystkich szczebli: gminom, powiatom, wojewddztwom,
wojewodom, ministrowi wlasciwemu do spraw zabezpieczenia spo-
tecznego oraz Prokuratorowi Generalnemu. Nalezy zaznaczy¢, ze
katalog zadan jednostek samorzadu terytorialnego nie ma charak-
teru zamknietego, zadania wskazane w art. 6 u.p.p.r. sa przyktadowe,
a intencjg ustawodawcy jest, aby wszystkie z nich byly realizowane
obligatoryjnie. Gminy, powiaty oraz wojewodztwa realizujg zadania
zwigzane z przeciwdzialaniem przemocy w rodzinie jako ich zadania
wlasne, natomiast w przypadku powiatu ustawodawca przewidzial
dodatkowa kategorie tych zadan z zakresu administracji rzadowej
(art. 6 ust. 2, 3, 4, 6 u.p.p.r.).

% Ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spolecznej (Dz.U. z 2018 r. poz. 1508 ze zm.).

» Wyrok WSA w Warszawie z 7.02.2007 r., IV SA/Wa 241/06, LEX nr 323893.

0 W mygél art. 7 ust. 7 ustawy o pomocy spolecznej przemoc w rodzinie jest
jednym z powodéw, dla ktérego udziela sie pomocy spotecznej, natomiast zgodnie
z art. 47 ust. 4 1 5 matki z maloletnimi dzie¢mi oraz kobiety w ciazy dotknigte prze-
mocg lub znajdujace sie w innej sytuacji kryzysowej moga w ramach interwencji kry-
zysowej znalez¢ schronienie i wsparcie w domach dla matek z matoletnimi dzie¢mi
i kobiet w ciazy.

' W mysl art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawy o wychowaniu w trzezwoéci i przeciwdziata-
niu alkoholizmowi zadania dotyczace przeciwdzialania przemocy w rodzinie stanowia
element polityki spolecznej ksztaltowanej w zakresie przeciwdziatania alkoholizmowi.
W mysl art. 4" ust. 1 pkt 7 w ramach prowadzonych dziatan zwiazanych z profilaktyka
irozwigzywaniem probleméw alkoholowych oraz integracja spoleczng 0séb uzaleznio-
nych od alkoholu gmina ma za zadanie udziela¢ pomocy psychospolecznej oraz praw-
nej rodzinom, w ktérych wystepuja problemy alkoholowe, a w szczegdélnosci gmina ma
za zadanie chroni¢ przed przemoca w rodzinie.
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Szczegdlna role w przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie odgrywa
gmina, i to wlasnie ,na poziomie podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego ustawodawca dostrzega najwigksza potrzebe nawia-
zywania wspolpracy w zakresie zaréwno udzielania pomocy osobom
dotknietym przemocs, oddzialtywania na osoby stosujace przemoc,
jak i podnoszenia $wiadomosci spolecznej na temat przyczyn i skut-
koéw przemocy w rodzinie”*2. Zgodnie z art. 6 ust. 2 do zadan gminy
nalezy w szczegolnosci tworzenie gminnego systemu przeciwdzia-
tania przemocy w rodzinie, opracowywanie i realizacja gminnego
programu przeciwdzialania przemocy w rodzinie oraz ochrona ofiar
przemocy w rodzinie, prowadzenie poradnictwa i interwencji w za-
kresie przeciwdziatania przemocy w rodzinie w szczegdlnosci poprzez
dziatania edukacyjne stuzace wzmocnieniu opiekunczych i wycho-
wawczych kompetencji rodzicow w rodzinach zagrozonych przemocy
w rodzinie, zapewnienie osobom dotknietym przemoca w rodzinie
miejsc w osrodkach wsparcia oraz tworzenie zespotéw interdyscypli-
narnych.

Zadania powiatu na rzecz zwalczania przemocy w rodzinie nie od-
biegaja od zadan realizowanych w polityce spotecznej. W wiekszo-
$ci przypadkow sa to zadania, ktore przekraczaja mozliwosci gmin,
o wyzszym stopniu skomplikowania czy specjalizacji®*. Wsrod zadan
powiatu wart. 6 ust. 3 u.p.p.r. wymienia si¢ opracowywanie i reali-
zacje powiatowego programu przeciwdzialania przemocy w rodzinie
oraz ochrony ofiar przemocy w rodzinie, opracowywanie i realizacje
programow stuzacych dziataniom profilaktycznym majacym na celu
udzielenie specjalistycznej pomocy zwlaszcza w zakresie promowa-
nia i wdrazania prawidtowych metod wychowawczych w stosunku do
dzieci w rodzinach zagrozonych przemoca w rodzinie oraz zapew-
nienie osobom dotknietym przemoca w rodzinie miejsc w o$rodkach
wsparcia oraz w osrodkach interwencji kryzysowej. Z kolei jezeli cho-
dzi o zadania z zakresu administracji rzagdowej, ktdre realizuje po-

2 K. Wlazlak, Programy jednostek samorzgdu terytorialnego w zakresie przeciw-
dziatania przemocy w rodzinie, ST 2011/9, s. 42.

3 B. Gawronski, Programy przeciwdziatania przemocy w rodzinie, ,Wspolnota”
2010/37, s. 15.
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wiat, zaliczamy tutaj, w mysl art. 6 ust. 4 u.p.p.r., tworzenie i pro-
wadzenie specjalistycznych osrodkéw wsparcia dla ofiar przemocy
w rodzinie oraz opracowywanie i realizacj¢ programéw oddzialywan
korekcyjno-edukacyjnych dla oséb stosujacych przemoc w rodzinie.
Srodki na realizacje i obstuge zadan powiatu z zakresu administracji
rzagdowej zapewnia budzet panstwa.

Zadania wojewodztwa w zakresie przeciwdziatania przemocy w ro-
dzinie okreslone w art. 6 ust. 6 u.p.p.r. pozostaja w zgodzie z jego rola
i funkcjami zdefiniowanymi w ustawie o samorzadzie wojewddztwa.
Warto pokresli¢, ze kierunki dzialan samorzadu wojewddztwa w za-
kresie przeciwdziatania przemocy w rodzinie powinny wpisywac sie
w strategie wojewodztwa w zakresie pomocy spolecznej, ktora sta-
nowi integralng cze$¢ strategii rozwoju wojewddztwa®®. Samorzad
wojewodztwa posiada dane o zjawiskach spolecznych, ktére maja
wplyw na realizacje zadan w sferze polityki spolecznej, co pozwala
sadzié, ze jest gotowy do wykonywania funkeji planistycznych, inspi-
racyjnych oraz strategicznych®.

W myél art. 6 ust. 6 u.p.p.r. do zadan wlasnych samorzgdu wojewodz-
twa zaliczamy w szczego6lnosci opracowywanie i realizacje wojewddz-
kiego programu przeciwdzialania przemocy w rodzinie, inspirowanie
i promowanie nowych rozwigzan w zakresie przeciwdziatania prze-
mocy w rodzinie, opracowywanie ramowych programéw ochrony
ofiar przemocy w rodzinie oraz ramowych programéw oddzialtywan
korekcyjno-edukacyjnych dla osob stosujacych przemoc w rodzinie,
a takze organizowanie szkolen dla osob realizujacych zadania zwig-
zane z przeciwdzialaniem przemocy w rodzinie.

Niezwykle waznym organem tworzonym w samorzadach gminnych
sa zespoly interdyscyplinarne. Tworzenie ich nalezy do zadan wtas-
nych gminy, sa one obligatoryjne i stanowia element gminnego sy-
stemu przeciwdzialania przemocy w rodzinie. Zespdt interdyscy-

* Zgodnie z art. 11 ust. 2 pkt 9 u.s.w. sklada sie na to wspieranie i prowadzenie
dzialan na rzecz integracji spotecznej i przeciwdzialania wykluczaniu spotecznemu.
* K. Wlazlak, Programy..., s. 43.
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plinarny nie stanowi organu wewnetrznego gminy, nie jest réwniez
organem pomocniczym wojta, burmistrza, prezydenta miasta; jest
to podmiot odrebny, realizujacy zadania gminy okreélone ustawowo
w dziedzinie przeciwdziatania przemocy w rodzinie®. Status zespo-
téw oraz zadania okreslone zostaly w przepisach art. 9a-9b u.p.p.r.

Zespol interdyscyplinarny powolywany jest przez wojta (burmistrza,
prezydenta miasta). Rada gminy w drodze uchwaty okresla tryb, spo-
sOb powolywania i odwolywania cztonkéw zespolu, a takze szczego-
fowe warunki jego funkcjonowania®. Rada gminy nie ma kompetencji
do decydowania o strukturze zespolu, czyli ustalania sktadu osobo-
wego oraz liczbowego, poniewaz nalezy to do wylacznej kompetencji
organu wykonawczego™.

Zgodnie z art. 9a ust. 3 u.p.p.r. w sklad zespolu interdyscyplinarnego
wchodzg przedstawiciele: jednostek organizacyjnych pomocy spotecz-
nej, gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych, Poli-
cji, o$wiaty, ochrony zdrowia, organizacji pozarzagdowych*. Ustawa
o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie nie okresla, jakie kwalifika-
cje powinien mie¢ czlonek zespolu interdyscyplinarnego. Rada gminy
réwniez nie zostata upowazniona do precyzowania w uchwale takich
wymogow. Stuszne wydaje sie jednak, ze wzgledu na wage problema-
tyki, aby czlonek zespotu interdyscyplinarnego posiadat kompeten-
cje, wiedze w dziedzinie przeciwdzialania przemocy w rodzinie oraz
duze doswiadczenie.

¢ A. Kieltyka, A. Wazny, Ustawa o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie. Komen-
tarz, Warszawa 2012, s. 88.

7 R. Szalowski, Zadania i kompetencije zespotéw interdyscyplinarnych oraz grup ro-
boczych w zakresie przeciwdziatania przemocy w rodzinie, ,,Zeszyty Naukowe Instytutu
Administracji AJD z Czestochowie Gubernaculum et Administratio” 2013/2(8), s. 48.
Charakter prawny uchwaty w sprawie trybu i sposobu powotania i odwotania czlon-
kow zespotu interdyscyplinarnego i warunkéw jego funkcjonowania nie zostal wprost
okreslony w ustawie o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie.

¥ Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 5.07.2011 r., I SA/Ol 365/11, LEX nr 1086436;
wyrok WSA we Wroctawiu z 20.09.2011 r., IV SA/Wr 324/11, LEX nr 1102701; wyrok
WSA we Wroctawiu z 12.10.2011 r., IV SA/Wr 380/11, LEX nr 1102525.

¥ W sklad zespolu moga réwniez wchodzi¢ kuratorzy sadowi, prokuratorzy oraz
przedstawiciele innych podmiotéw wymienione, ktore dziatajg na rzecz przeciwdziata-
nia przemocy w rodzinie (art. 9a ust. 4, 5 u.p.p.r.).
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Zgodnie z art. 9b u.p.p.r. zespol interdyscyplinarny realizuje dziatania
okreslone w gminnym planie przeciwdziatania przemocy w rodzinie
oraz ochrony ofiar przemocy w rodzinie. Zadaniem zespotu interdy-
scyplinarnego jest integrowanie i koordynowanie dziatann podmiotéw
wchodzacych w sklad zespotu interdyscyplinarnego oraz specjalistow
w zakresie przeciwdziatania przemocy w rodzinie. Do zadan zespotu
nalezy w szczegolnos$ci: diagnozowanie problemu przemocy w ro-
dzinie podejmowanie dziatan w $rodowisku zagrozonym przemoca
w rodzinie, majacych na celu przeciwdziatanie temu zjawisku, roz-
powszechnianie informacji o instytucjach, osobach i mozliwosciach
udzielania pomocy w $rodowisku lokalnym, inicjowanie dzialan w sto-
sunku do o0s6b stosujacych przemoc w rodzinie (art. 9b ust. 2 u.p.p.r.).

Przepis art. 6 ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie zo-
bowiazuje jednostki samorzadu terytorialnego do tworzenia oraz
wykonywania programéw przeciwdziatania przemocy w rodzinie
oraz ochrony ofiar przemocy w rodzinie. Na szczeblu gminy be-
dzie to gminny program przeciwdzialania przemocy w rodzinie oraz
ochrony ofiar przemocy w rodzinie, na szczeblu powiatu - powiatowy
program przeciwdziatania przemocy w rodzinie oraz ochrony ofiar
przemocy w rodzinie, natomiast w regionie — wojewddzki program
przeciwdziatania przemocy w rodzinie. Program wojewodzki wyréz-
nia sie brakiem postanowien dotyczacych ochrony ofiar przemocy
w rodzinie*. Programy te maja posta¢ uchwatl badz zatacznikow do
uchwal podejmowanych przez rade gminy (sg to akty planowania),
rade powiatu lub sejmik wojewddztwa. W takiej formie nie mozna
uznacé ich za akty prawa miejscowego. Tre$¢ programéw ma wplyw
na sytuacje prawng oséb dotknietych przemoca w rodzinie, jak réw-
niez sprawcow tej przemocy oraz §wiadkow. Programy JST nie moga
stanowi¢ podstawy podejmowania decyzji majacych wplyw na re-
alizacje konstytucyjnych praw oraz wolnosci*'. Zespoét interdyscypli-
narny moze tworzy¢ grupy robocze w celu rozwigzywania problemow

* Wrynika to z dualizmu wladz publicznych w wojewddztwie — zadaniami z za-
kresu ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego zajmuja si¢ terenowe organy
administracji rzadowej.

4 K. Wlazlak, Programy..., s. 45-47.
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zwigzanych z wystgpieniem przemocy w rodzinie w indywidualnych
przypadkach. Do zadan grup roboczych nalezy w szczegélnosci: opra-
cowanie i realizacja planu pomocy w indywidualnych przypadkach
wystapienia przemocy w rodzinie, monitorowanie sytuacji rodzin,
w ktdrych dochodzi do przemocy, oraz rodzin zagrozonych wysta-
pieniem przemocy, dokumentowanie dzialan podejmowanych wobec
rodzin, w ktoérych dochodzi do przemocy oraz efektéw tych dziatan
(art. 9a ust. 10-14, art. 9b ust. 3 u.p.p.r.).

4. Podsumowujgc rozwazania na temat decentralizacji zadan w sfe-
rze rozwigzywania probleméw spolecznych, jakimi sg alkoholizm
oraz przemoc w rodzinie, nalezy podkresli¢, ze ustawodawca na-
ktada na jednostki samorzadu terytorialnego obowiazek ochrony
zycia i zdrowia kazdej jednostki. Problematyka naduzywania al-
koholu oraz stosowania przemocy w rodzinie nalezy do jednych
z najwazniejszych zagadnien we wspodlczesnej Polsce. Samorzady
wojewodztw, powiatéw oraz gmin zobligowane zostaly do podej-
mowania dziatan, przygotowywania projektéw oraz tworzenia or-
ganow wyspecjalizowanych w tym zakresie. Przemoc w rodzinie,
jak réwniez naduzywanie alkoholu nalezy traktowac jako patologie
spoleczne wymagajace prowadzenia odrebnych badan, a takze po-
dejmowania szeregu indywidualnych dzialan na rzecz ich zwalcza-
nia oraz przede wszystkim promowania postaw spolecznych - nie
tylko kierowanych do dorostych, ale réwniez do dzieci i mtodziezy
- waznych dla profilaktyki oraz rozwigzywania tych problemow.
Przekazanie tych zadan jednostkom samorzadu terytorialnego jest
przejawem decentralizacji.
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