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Charakter prawny i podstawy prawne
funkcjonowania gminnych komisji
rozwigzywania problemow alkoholowych

Wprowadzenie

26 pazdziernika 1982 r. zostata uchwalona ustawa o wychowaniu w trzez-
wosci 1 przeciwdzialaniu alkoholizmowi (dalej jako u.w.t.p.a.)!, ktéra zastapi-
la ustawe z dnia 10 grudnia 1959 r. o zwalczaniu alkoholizmu (dalej jako
u.z.a.)?. Juz tekst pierwotny u.w.t.p.a. wskazywat na szersze ujecie problema-
tyki przeciwdziatlania alkoholizmowi w stosunku do obowiazujacej wczesniej
u.z.a. O ile u.z.a. gléwnie odnosita sie do kwestii zakazu sprzedazy alkoholu
w konkretnych miejscach oraz postepowania w zakresie przymusowego lecze-
nia oséb dotknietych choroba alkoholowa, u.w.t.p.a. juz w swojej pierwotnej
wersjl zawierala, oprocz wyzej wskazanych kategorii regulacji, m.in. konkret-
ne sposoby realizacji zadan w zakresie przeciwdzialania alkoholizmowi poprzez
odpowiednie kreowanie polityki spotecznej. Ponadto moca niniejszej ustawy
zostata powotana Panstwowa Agencja Rozwiazywania Probleméw Alkoholo-
wych jako organ doradczy 1 opiniodawczy dziatajacy przy Radzie Ministréow
(obecnie podlega ona ministrowi wlasciwemu do spraw zdrowia). Dodatkowo,
na podstawie art. 4 pierwotnej u.w.t.p.a., wprowadzono Wojewodzki program
profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych. Jego gtéwnym zaloze-
niem bylo powolanie przez terenowe organy administracji panstwowej gminnych
komisji do spraw przeciwdziatania alkoholizmowi, ktore dziataty przy tych
organach.

Powyzsze nie bylo jednakze pierwszym przejawem wprowadzenia czynni-
ka spotecznego w zakresie szeroko pojetej problematyki przeciwdziatania al-

1Tj. Dz.U. z 2021 r., poz. 1119.
2Dz.U. z 1959 r., Nr 69, poz. 434.
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koholizmowi. Na mocy rozporzadzenia Rady Ministréow z dnia 12 czerweca 1959
r. w sprawie uznania Spolecznego Komitetu Przeciwalkoholowego za stowa-
rzyszenie wyzszej uzytecznoéci® powolany w 1948 r. Spoteczny Komitet Prze-
ciwalkoholowy zostal uznany za stowarzyszenie wyzej uzytecznos$ci, a w kon-
sekwencji, na podstawie zarzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia
12 wrzeénia 1959 r. w sprawie ustalenia i ogloszenia statutu stowarzyszenia
wyzszej uzytecznosci Spoleczny Komitet Przeciwalkoholowy?, stowarzyszeniu
temu zostata nadana osobowo$¢ prawna, a takze wskazany zostal m.in. jego
cel, zakres 1 érodki dziatania oraz wewnetrzna struktura organizacyjna.
Wspomniana wczeéniej u.w.t.p.a. podlegata wielokrotnym nowelizacjom.
Jedna z najistotniejszych byla zmiana wprowadzona ustawa z dnia 12 wrzeénia
1996 r. 0 zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu al-
koholizmowi®. Na mocy art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej do u.w.t.p.a. wprowa-
dzony zostal art. 41, regulujacy problematyke zadan wlasnych gminy w zakre-
sie profilaktyki 1 rozwiazywania probleméw alkoholowych. Przepis ten ulegat
kilkukrotnej nowelizacji. Jego obecne brzmienie zaklada, zgodnie z ust. 1, ze
zadaniami wlasnymi gminy jest prowadzenie dziatan zwiazanych z profilak-
tyka 1 rozwiazywaniem probleméw alkoholowych oraz integracji spotecznej
0s0b uzaleznionych od alkoholu. Zadania te polegaja w szczegbélno§ci m.in. na:
zwiekszaniu dostepnosci pomocy terapeutycznej 1 rehabilitacyjnej dla oséb
uzaleznionych od alkoholu, prowadzeniu profilaktycznej dziatalnosci informa-
cyjnej i edukacyjnej w zakresie rozwiazywania probleméw alkoholowych
1 przeciwdziatania narkomanii, w szczegdlnosci dla dzieci 1 mtodziezy, w tym
prowadzeniu pozalekcyjnych zajeé sportowych, a takze dziatan na rzecz do-
zywiania dzieci uczestniczacych w pozalekcyjnych programach opiekunczo-
-wychowawczych 1 socjoterapeutycznych, jak 1 wspomaganiu dziatalno$ci in-
stytucji, stowarzyszen i 0s6b fizycznych, stuzacej rozwiazywaniu probleméw
alkoholowych. Stosownie do art. 41 ust. 2 uw.t.p.a. realizacja tych zadan jest
prowadzona w postaci gminnego programu profilaktyki i rozwiazywania pro-
bleméw alkoholowych, ktory stanowi czeséé strategii rozwigzywania probleméw
spotecznych. Program ten uchwalany jest kazdego roku przez rade gminy.
Dla niniejszego opracowania najwieksze znaczenie posiadajg regulacje
zawarte w art. 4! ust. 3—5. Przepisy te przede wszystkim nakladaja na organ
wykonawcezy gminy (wéjta, burmistrza, prezydenta miasta) obowiazek powo-
lania gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych (dalej jako
GKRPA), ktorych podstawowym zadaniem jest m.in. inicjowanie dziatan okre-
$lonych w art. 41 ust. 1 u.w.t.p.a. oraz podejmowanie czynnoéci zmierzajacych
do orzeczenia o zastosowaniu wobec osoby uzaleznionej od alkoholu obowiaz-
ku poddania sie leczeniu w zaktadzie lecznictwa odwykowego. GKRPA bierze

3Dz.U. 21959 r., Nr 42, poz. 263.
4M.P. z 1959 r., Nr 82, poz. 432.
5Dz.U. 21996 r., Nr 127, poz. 593.
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réwniez czynny udzial w postepowaniu w przedmiocie wydania zezwolenia na
sprzedaz napojow alkoholowych, stosownie do regulacji zawartej w art. 18
ust. 3a. uw.t.p.a. W sktad GKRPA wchodza osoby przeszkolone w zakresie
profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych. Ustawodawca przewi-
dziat dla cztonkéw GKRPA obligatoryjne wynagrodzenie, ktore jest okreslane
w ramach gminnego programu rozwiazywania probleméw alkoholowych.

Powyzsze jednoznacznie wskazuje, ze celem ustawodawcy na przestrzeni
lat byto zapewnienie funkcjonowania, obok organéw administracji publicznej,
podmiotéw o charakterze spotecznym, ktérych celem jest pomoc przy realiza-
¢ji polityki panstwa w zakresie przeciwdziatania alkoholizmowi. Cecha szcze-
gblna spotecznych podmiotéw dziatajacych przy organach wladzy publicznej
jest ich w gtéwnej mierze opiniodawcza dziatalno§é. Charakter taki ma np.
mtodziezowa rada gminy, ktorej sposéb powotywania uregulowany zostat
w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (dalej: u.s.g.)b,
a takze powiatowe 1 wojewddzkie spoteczne rady do spraw oséb niepelnospraw-
nych, funkcjonujace na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabi-
litacji zawodowej i spolecznej? oraz zatrudnianiu oséb niepelnosprawnych®.
Réwniez dziatalno§é GKRPA, co zostalo juz wskazane weze$niej, w znacznej
czeSci opiera sie na opiniowaniu oraz udzielaniu pomocy osobom cierpigcym
na chorobe alkoholowa. Czy oznacza to, ze kazdorazowo powinniSmy postrze-
ga¢ GKRPA jako spoteczny organ o charakterze doradczym? Niniejszy artykut
ma na celu scharakteryzowanie charakteru prawnego GKRPA oraz podstaw
prawnych ich funkcjonowania przy wykorzystaniu dogmatyczno-prawnej me-
tody badaweczej.

Podstawy prawne funkcjonowania gminnej komisji
rozwiazywania problemoéw alkoholowych

Jak zostalo wspomniane, ustawowa regulacja odnoszaca sie do statusu
GKRPA jest art. 4! u.w.t.p.a. Analiza przepisu wskazuje, ze zaréwno rada
gminy, jak 1 wojt biora udziat w procesie kreowania struktury i podstaw praw-
nych funkcjonowania GKRPA.

Zgodnie z art. 41 ust. 3 w.w.t.p.a. in principio, organ wykonawczy gminy
powoluje GKRPA. W zwiazku z powyzszym przyjaé¢ nalezy, ze prawidlowa
forma powotania GKRPA jest zarzadzenie wojta. Przepisy u.w.t.p.a. nie zawie-

6Tj. Dz.U. z 2021 r., poz. 1372.

7 Problematyke komisji, zespoléw oraz rad jako form partycypacji obywateli w samorzadzie
terytorialnym poruszaja A. Zidtkowska, A. Gronkiewicz, Rady zespoly, komisje — wybrane przy-
ktady i charakterystyka, [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna w samorzaqdzie terytorial-
nym, Warszawa 2014, Lex.

8Tj. Dz.U. z 2021 r., poz. 573.
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raja zbyt wielu postanowien, ktére mogtyby wywrzeé bezposredni wplyw na
ksztalt niniejszego aktu powolujacego. Jedynie art. 41 ust. 4 u.w.t.p.a. stanowi,
ze w sktad GKRPA wchodza osoby przeszkolone w zakresie profilaktyki
1 rozwiazywania probleméw alkoholowych. Ustawodawca nie wspomina nato-
miast nic o samej procedurze powotywania cztonkow GKRPA, tj. nie wskazu-
je, czy kazdy z nich powinien zostaé powolany odrebnym zarzadzeniem® badz
czy wszyscy czlonkowie powinni zostaé powolani jednym zarzadzeniem19.
Wydaje sie, ze nalezy opowiedzie¢ sie za drugim rozwiazaniem, gdyz ustawo-
dawca wskazal, ze wéjtowie powotuja GKRPA, 1 jednoczeénie nie wskazal, ze
powoltuja odrebnie poszczegdlnych cztonkéw GKRPA. Jezeli ustawodawca wy-
raznie tworzy obowiazek powotania komisji jako catoéci, oznacza to, ze wszy-
scy jej czlonkowie powinni zostaé powotani jednym zarzadzeniem. Takie uje-
cie rodzi jednakze watpliwo§é co do ksztattu zarzadzen, ktérych wydanie moze
staé sie konieczne wskutek np. odwolania z funkeji cztonka GKRPA tylko
jednej osoby 1 powotania na jej miejsce nowego czlonka. Powstaje pytanie, czy
dopuszczalne jest wydanie zarzadzenia zmieniajacego, ktére dokona modyfi-
kacji poprzedniego zarzadzenia o powolaniu GKRPA jedynie w potrzebnym
zakresie, czy konieczne jest wydanie nowego zarzadzenia o powotaniu calosci
GKRPA, uwzgledniajace zmiane stanowiskowa 1 jednoczeénie uchylajace po-
przednie zarzadzenie powolujace GKRPA. Praktyka organéw wykonawczych
zdaje sie chyli¢ ku pierwszemu rozwiazaniull. Przy powyzszych rozwazaniach
nalezy jednakze mieé¢ na uwadze, ze kazde z tych potencjalnych zarzadzen
stanowi akt prawa wewnetrznego, ktory z definicji nie powinien wywotywacé
zadnych skutkéw prawnych wobec podmiotéw zewnetrznych, tj. pozostajacych
poza struktura administracji publicznej!?, w zwigzku z czym niezaleznie od
przyjetego w danej jednostce samorzadu terytorialnego rozwigzania, nie po-
winno ono mie¢ zbyt duzego znaczenia dla mieszkancéw.

Pozostajac przy rozwazaniach dotyczacych aktu powotujacego GKRPA,
uwage nalezy po$wiecié¢ stosunkowo czesto spotykanej praktyce polegajacej na
tworzeniu regulaminu dzialalno$ci GKRPA, ktéry stanowi zatacznik do za-
rzadzenia powolujacego GKRPA. Praktyke te nalezy uznaé za dopuszczalna,

9 Zob. np. zarzadzenie nr 4/2011 Wéjta Gminy Karnice z dnia 10 lutego 2011 r. w sprawie
powotania cztonka Gminnej Komisji Rozwiazywania Probleméw Alkoholowych, http://bip.karni-
ce.pl/strony/2171.dhtml (data dostepu: 15.07.2021).

10 Zob. np. zarzadzenie nr 44 Prezydenta Miasta Torunia z dnia 13 lutego 2019 r. w sprawie
powotania Gminnej Komisji Rozwiazywania probleméw Alkoholowych, https://bip.torun.pl/files/
doc/z_44_2019_01.pdf (data dostepu: 15.07.2021).

11 Tak np. w zarzadzeniu nr 192/2015 Burmistrza Miasta Puck z dnia 1 wrzeénia 2015 r.
w sprawie zmiany zarzadzenia nr 29/2011 Burmistrza Miasta Puck z dnia 1 marca 2011 r.
w sprawie powotania Miejskiej Komisji Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych w Pucku, http:/
bip.miastopuck.pl/pobierz/1890 (data dostepu: 15.07.2021).

12 A, Biei-Kacala, Zrédta prawa wewnetrznego w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997
roku, Torun, 2013, s. 208.
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gdyz jezeli wijt jest organem powolujacym GKRPA, konstruuje to pewien sto-
sunek zaleznos$ci miedzy tym organem a GKRPA, tym samym dysponuje on
mozliwo§cig stworzenia odpowiednich regulacji o charakterze wewnetrznym,
ktoére bedg obowiazywacé cztonkow GKRPA, choé nalezy w tym miejscu zazna-
czyé, ze pojawiaja sie w tym zakresie w doktrynie glosy krytyczne!3. Nega-
tywnie nalezy jednakze ocenié przypadki, w ktérych organ wykonawczy
w ramach niniejszych regulacji wewnetrznych wkracza w sfere kompetencji
rady gminy. W szczegdlno$ci nalezy tu wskazaé regulaminowe postanowienia
dotyczace zasad wynagradzania cztonkéw GKRPA, gdyz okre§lenie tych zasad
pozostaje w zakresie obowiazkéw rady gminy, czego dokonuje ona w ramach
gminnego programu rozwiazywania probleméw alkoholowych. Pomijajac oczy-
wista niedopuszczalno$é przypadku, w ktérym to wojt w ramach zarzadzenia
powotujacego GKRPA okresla zasady wynagradzania jej czlonkéw, negatywnie
nalezy oceni¢ réwniez przypadki, w ktorych organ wykonawczy co prawda
odwotuje sie do zasad wynagradzania przyjetych przez rade gminy, jednakze
uzaleznia w ramach zarzadzenia wyptate wynagrodzenia od obecnoéci na
posiedzeniach komisjil4. Takie postanowienie mozna byloby uznaé za dopusz-
czalne, o ile znajdowaloby sie w stosownej uchwale rady gminy, gdyz ustawo-
dawca wyraznie wskazal wlaénie organ stanowiacy jako wtaéciwy do okresle-
nia zasad wynagradzania czlonkéw GKRPA.

Ustawodawca nie wskazuje réwniez w art. 41 u.w.t.p.a. minimalnej badz
maksymalnej liczby cztonkéw GKRPA. W piSmiennictwie stusznie zauwaza
sie, ze liczba czlonkéw danej) GKRPA w praktyce zalezna jest od wielkosci
gminyl®. Pewna propozycja de lege ferenda mogloby byé wprowadzenie do
u.w.t.p.a. rozwigzania na ksztalt przyjetego w art. 17 u.s.g., ktéry reguluje
sktad rady gminy w zaleznosci od liczby jej mieszkancéw. Mogtoby to zapobiec
potencjalnym przypadkom tworzenia duzych pod wzgledem liczebno$ci czton-
kow GKRPA, w sytuacji gdy nie jest to w praktyce konieczne. Nie ulega

13 Tak np. I. Niznik-Dobosz, Art. 41 Zadania witasne gmin w zakresie profilaktyki i rozwig-
zywania problemow alkoholowych; gminny program profilaktyki i rozwigqzywania probleméw al-
koholowych; gminne komisje rozwigzywania probleméw alkoholowych, [w:] M. Koszowski,
I. Niznik-Dobosz, Ustawa o wychowaniu w trzeZwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Komen-
tarz, Warszawa 2020, LEX. Autorka wskazuje, ze powotywanie GKRPA przez organy wykonawcze
gminy nie jest rozwigzaniem prawidlowym, gdyz z regulacji zawartej w art. 41 ust. 3 u.w.t.p.a.
wynika ustrojowo-organizacyjna zalezno$é pomiedzy organem powotujacym a GKRPA. Autorka
krytycznie odnosi sie rowniez do braku wprowadzenia przez ustawodawce zasady kadencyjnosci
GKRPA oraz do faktu, ze GKRPA opiniuja zezwolenia wydawane na podstawie u.w.t.p.a. przez
organ je powolujacy; proponuje powrét do rozwiazania przyjetego we wezedniejszej wersji u.w.t.p.a.,
gdzie to rada gminy byta organem odpowiedzialnym za powotanie GKRPA.

14 Zob. np. regulamin dzialania Gminnej Komisji Rozwiazywania Probleméw Alkoholowych
oraz Przeciwdziatania Narkomanii stanowiacy zatacznik nr 1 do zarzadzenia nr OP.0050.94.2020
Wiéjta Gminy Jabtonka z dnia 29 grudnia 2020 r., https://bip.malopolska.pl/api/files/2534835 (data
dostepu: 15.07.2021).

15 A. Zibtkowska, A. Gronkiewicz, Gminne (miejskie) komisje rozwiqzywania probleméw al-
koholowych, [w:] B. Dolnicki (red.), op. cit.
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natomiast watpliwosci, ze wérdd czlonkéw GKRPA, niezaleznie od ich liczeb-
noéci, nie moze znajdowac sie wojt, gdyz doprowadzitoby to do sytuacji,
w ktorej ta sama osoba pozostaje jednoczeénie organem wydajacym decyzje
administracyjne w sprawie zezwolenia na sprzedaz alkoholu, a takze czlonkiem
organu obligatoryjnie wydajacego opinie w przedmiocie udzielenia tego zezwo-
lenial®. Kwestionowaé¢ mozna réwniez charakter takiego powolania, gdyz
w praktyce wojt swoim zarzadzeniem powolywalby samego siebie jako czlonka
GKRPA.

Pewnym ograniczeniem 1 jednocze$nie wigzaca wytyczna w zakresie po-
wolywania cztonkéw GKRPA wprowadzong przez ustawodawece jest art. 41
ust. 4 u.w.t.p.a., zgodnie z ktérym w sktad gminnych komisji rozwigzywania
probleméw alkoholowych wchodza osoby przeszkolone w zakresie profilaktyki
1 rozwiazywania probleméw alkoholowych. Ustawodawca nie wprowadza zad-
nych dodatkowych wytycznych co do kwalifikacji potencjalnych cztonkéw
GKRPA, w szczegblnoéci w zakresie wyksztatcenia, czy odbytych kurséw lub
szkolen. Nie ulega jednak watpliwos$ci, ze postuzenie sie przez ustawodawce
sformutowaniem ,,przeszkolone” oznacza, ze czlonkami GKRPA powinny by¢
osoby, ktore na dzien powolania legitymuja sie stosowna wiedza w zakresie
profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych, a w konsekwencji nie
moga to by¢ osoby, ktére dopiero rozpoczely zdobywanie doSwiadczenia i nie-
zbednej wiedzy w tym zakresiel”.

Drugim organem kreujacym podstawy funkcjonowania GKRPA jest rada
gminy. Zgodnie z art. 4! ust. 2 u.w.t.p.a. rada gminy obligatoryjnie uchwala
corocznie gminny program profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoho-
lowych (dalej jako program). W ramach niniejszego programu rada gminy
okreéla zasady wynagradzania cztonkéw GKRPA, stosownie do art. 4! ust. 5
u.w.t.p.a.

Program ten miesci sie w kategorii tzw. aktéw planowania, tj. aktéw,
ktérych istota jest okreélanie zachowan organéw administracji publicznej ukie-
runkowanych na przyszlo$él8. W orzecznictwie spotkaé sie mozna z ugrunto-

16 Wyrok NSA z 21 lipca 2010 1., sygn. akt IT GSK 705/09, Lex nr 694422.

17 Problematyke niniejsza porusza W. Maciejko, Kwalifikacje cztonka GKRPA, [w:] W. Ma-
ciejko, D. Lebowa, Gminna komisja rozwiqzywania probleméw alkoholowych, Warszawa 2011,
LEX. Autor wskazuje, ze rodzacym duze problemy praktyczne jest brak stosownego aktu wyko-
nawczego do u.w.t.p.a., ktory ustandaryzowatby procedure przeprowadzania szkolen kandydatéw
na cztonka GKRPA w zakresie profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych. Jednocze-
$nie autor podkresla warto$é ramowego programu szkolenia dla gminnych komisji rozwiazywania
probleméw alkoholowych, opublikowanego przez Panstwowa Agencje Rozwiazywania Probleméw
Alkoholowych, ktéry obecnie stanowi jedyne oficjalne i usystematyzowane Zrédlo wiedzy na temat
sposobu przeprowadzania odpowiednich szkolen. Aktualna wersja ramowego programu szkolen
dostepna jest pod adresem https://www.parpa.pl/images/file/szkolenia_srodek_20.09.pdf (data
dostepu: 19.07.2021).

18 J. Zimmerman, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 152.
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wanym stanowiskiem, zgodnie z ktérym akt ten nie posiada przymiotu aktu
prawa miejscowego i stanowi jedynie akt prawa wewnetrznegol®.

Mimo braku posiadania przez program waloru prawa miejscowego,
a w konsekwencji uznania go przez ustawodawce za tzw. uchwale zwykla?20,
w dalszym ciggu musi on spetniaé¢ kryterium zgodnosci z prawem. Nalezy
stwierdzié, ze ustawodawca pozostawil radzie gminy znaczna swobode w za-
kresie ksztaltowania programu, co kazdorazowo w takich przypadkach wiaze
sie z ryzykiem podejmowania przez organy stanowiace uchwat niespeiniajacych
przywolanego wyzej kryterium?1.

Organy stanowigce przyjmuja jednakze rowniez i trafne rozwigzania,
wykazujac sie przy tym inicjatywa, poprzez wyjsScie w ramach postanowien
programu poza okreélony w art. 41 ust. 1 u.w.t.p.a. katalog dzialan zwiazanych
z profilaktyka i rozwigzywaniem probleméw alkoholowych. W szczegdlnoSci
w orzecznictwie za dopuszczalne uznaje sie wprowadzenie do programu zada-
nia polegajacego na szkoleniu sprzedawcéw napojéow alkoholowych?2. Powyzsze
wskazuje, ze rada gminy posiada mozliwo§¢é istotnego wplywania na zakres
dziatan, do podejmowania ktorych bedzie zobowigzana GKRPA, gdyz katalog
dzialan wskazany w wyzej wymienionym przepisie ma charakter katalogu
otwartego. Tym samym rada gminy posiada kompetencje do tworzenia w ra-
mach programu zadan niewymienionych w przedmiotowym katalogu, o ile
mieszcza sie one w zakresie prowadzenia dziatan zwiazanych z profilaktyka
1 rozwigzywaniem probleméw alkoholowych. W konsekwencji, stosownie do
regulacji zawartej w art. 4! ust. 3 uw.t.p.a., GKRPA bedzie obowiazana do
inicjowania dziatan w zakresie okre§lonym w programie.

Uwagi wymaga réwniez wyodrebniony w ramach art. 41 ust. 5 u.w.t.p.a.
element programu, tj. zasady wynagradzania cztonkéw GKRPA. Przede wszyst-
kim nalezy podkresélié¢, ze okre§lenie tych zasad w programie ma charakter
obligatoryjny, gdyz ustawodawca postuguje sie zwrotem ,,rada gminy okresla”.
Obligatoryjnoéé niniejszego elementu podkreélaja réwniez organy nadzoru23.
W orzecznictwie wskazuje sie rowniez, ze odrdéznienia wymaga pojecie ,wyna-
grodzenia” od pojecia ,,zasad wynagradzania”. Jezeli ustawodawca zdecydowat

19 Zob. np. wyrok NSA z 4 grudnia 1997 r., sygn. akt IT SA/Wr 535/97, Lex nr 577936; wyrok
WSA w Gdansku z 9 lipca 2020 r., sygn. akt IIT SA/Gd 328/20, Lex nr 3038863; Rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego z 9 kwietnia 2009 r., NK.I-0911/50/2009, Lex nr 585549.

20 J. Czerw, Procedury podejmowania uchwat przez rade gminy i powiatu. Poradnik dla
praktykéw, Warszawa 2010, s.17.

21 Analizy w tym zakresie dokonali R. Hauser i M. Szustkiewicz, weryfikujac losowo wybra-
ne uchwaly rad gmin w sprawie przyjecia programu: R. Hauser. M Szustkiewicz, Racjonalnosé
1 skutecznosé planowania na przyktadzie gminnego programu profilaktyki i rozwiqzywania pro-
bleméw alkoholowych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny 1 Socjologiczny” 2018, nr 3, Legalis.

22 70b. wyrok NSA z 21 grudnia 2010 r., sygn. akt II GSK 1070/09, Lex nr 746058; wyrok
WSA w Lublinie z 12 maja 2011 r., sygn. akt III SA/Lu 52/11, Lex nr 933551.

23 Zob. np. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Opolskiego z 30 marca 2012 r.,
NK.II11.4131.1.26.2012.IM, Lex nr 1215327.
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sie na postuzenie tym drugim pojeciem, to nie istnieja podstawy do odwoly-
wania sie do pojecia wynagrodzenia w mys§l regulacji zawartych w ustawie
z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy?4, zatem nie ma przeszkéd, by w ra-
mach owych zasad wynagradzania okresli¢ np. zwrot kosztéw odbycia podré-
zy stuzbowej dla cztonka GKRPA25,

Nalezy wiec stwierdzié, ze zarowno stanowiacy, jak 1 wykonawczy organ
gminy posiada rozbudowane kompetencje dotyczace ksztaltowania wewnetrz-
nej organizacji GKRPA, a takze trybu oraz zakresu jej dzialania. W kontek$cie
wynagrodzenia cztonkéw GKRPA wydaje sie, ze nalezy sie zgodzi¢ z wyrazo-
nym w doktrynie stanowiskiem, iz brak uregulowania niniejszej kwestii
w ramach aktu nieposiadajacego waloru prawa miejscowego moze budzié¢ pew-
ne watpliwosci co do stabilnoéci statusu czlonka GKRPAZ26. Akt prawa miej-
scowego podlega rygorystycznej procedurze kontrolnej, co w konsekwencji
umocniloby pozycje osoby sprawujacej niniejsza funkcje.

Charakter prawny gminnych komisji rozwiazywania
probleméw alkoholowych

Jak zostalo wspomniane wezeéniej, GKRPA jest przejawem wprowadzenia
tzw. czynnika spolecznego w zakresie problematyki przeciwdziatania alkoho-
lizmowi. Odpowiedz na pytanie, jaki charakter prawny posiada GKRPA, nie
jest zadaniem tatwym. W doktrynie funkcjonuja rézne stanowiska co do jej
charakteru prawnego.

Juz sama nazwa wskazuje, ze GKRPA jest komisja wykonujaca ciazace
na niej zadania z zakresu przeciwdziatania alkoholizmowi na obszarze danej
gminy. Nie jest to wszakze jedyna komisja funkcjonujaca w ramach niniejszej
jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz w ramach kazdej gminy, stosownie
do art. 18a u.s.g., obowiazkowo powolywana jest komisja rewizyjna, opiniuja-
ca wykonanie budzetu gminy i wystepujaca z wnioskiem do rady gminy
w sprawie udzielenia badz nieudzielenia absolutorium woéjtowi. Nalezy jed-
nakze zauwazy¢, ze niniejsza komisja, podobnie jak obligatoryjnie powotywa-
na na podstawie art. 18b u.s.g. komisja skarg, wnioskow 1 petycji, jest we-
wnetrznym organem rady gminy, w ktorego sktad wchodza radni. W doktrynie
zostal wyrazony poglad, ze co do zasady orzecznictwo stoi na stanowisku, 1z
nie jest dopuszczalne powolywanie innych organéw wewnetrznych niz te wska-
zane w u.s.g. (tj. przewodniczacego rady gminy oraz komisji), cho¢ mozna spo-
tkaé sie réwniez z orzeczeniami, w ramach ktorych sady administracyjne

24T5. Dz.U. z 2020 r., poz. 1320 ze zm.
25 Wyrok NSA z 11 kwietnia 2017 r., sygn. akt IT GSK 2108/15, Lex nr 2299067.
26 W. Maciejko, Wynagrodzenie cztonka GKRPA, [w:] W. Maciejko, D. Lebowa,op. cit.
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dopuszczaja mozliwo§é tworzenia tzw. pomocniczych organéw wewnetrznych
rady gminy2’. Odnoszac sie do statusu GKRPA w kontekscie powyzszych roz-
wazan, w orzecznictwie odrzucony zostat poglad o traktowaniu jej jako organu
gminy?8. Wydaje sie, ze tym bardziej nie nalezy réwniez traktowadé jej jako
pomocniczego organu wewnetrznego rady gminy. Poglad ten nie jest mozliwy
do obrony w momencie skonfrontowania go z aktualna procedura powolywania
cztonkéw GKRPA, co czyni wdjt. Nalezy przyjaé, ze nie byloby réwniez moz-
liwe traktowanie GKRPA jako wewnetrznego pomocniczego organu rady gmi-
ny w $§wietle postanowien u.w.t.p.a. przed nowelizacjami, tj. gdy byta ona po-
wolywana przez rade gminy. Majac na uwadze domniemanie racjonalnosci
ustawodawcy, warto zwréci¢ uwage, ze nie bez powodu wyodrebnit GKRPA
w ramach odrebnej ustawy odnoszacej sie $cisle do problematyki przeciwdzia-
lania alkoholizmowi (a nie np. w u.s.g.) i sam fakt powolywania jej w ramach
obowiazujacych wezeéniej regulacji przez rade gminy nie stanowi nalezytego
usprawiedliwienia pogladu, ze pozostaje ona jej pomocniczym organem we-
wnetrznym.

Problem z okresleniem charakteru prawnego GKRPA jest mozliwy do
zauwazenia rowniez w ramach poszczegélnych GKRPA. Na stronach Biulety-
nu Informacji Publicznej poszczegdlnych urzedéw gmin/miast mozna dostrzec,
ze osoby odpowiedzialne za tre$é¢ informacji zamieszczonych na stronach in-
ternetowych unikaja postugiwaniem sie pojeciem ,organ”. Wyjatkiem w tym
zakresie pozostaje Gminna Komisja Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych
w Gdyni, ktéra zostata okre§lona jako organ podejmujacy czynnos$ci zmierza-
jace do orzeczenia o zastosowaniu wobec osoby uzaleznionej od alkoholu obo-
wiazku poddania sie leczeniu w zakladzie lecznictwa odwykowego29. W kon-
tek$cie powyzszego powstaje pytanie: czy mozna uzna¢ GKRPA za organ
administracji publiczne;?

Trudno jednoznacznie zdefiniowaé pojecie ,,organ administracji publicznej”.
W doktrynie wskazuje sie raczej na pewne elementy sktadowe (cechy), ktére
wystepujace wspoélnie pozwalaja stwierdzié, czy dany podmiot nalezy uznac
za organ administracji publicznej. Wymienia sie w ramach niniejszego wyod-
rebnienie organizacyjne oraz mozliwos¢ wladczego dziatania w zakresie przy-
stugujacych danemu organowi kompetencji3?. W kontekscie powyzszego ujecia
tatwo wyréznié organy administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym (np.
ministr lub organy jednostek samorzadu terytorialnego), do ktérych odnosi

277, Bukowski, Organy stanowiqce jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Z. Bukowski,
T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustréj samorzadu terytorialnego, Torun 2013, s. 191-192.

28 70b. postanowienie WSA w Bialymstoku z 14 maja 2009 r., sygn. akt II SAB/Bk 2/09, Lex
nr 626012.

29 Zob. Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu Miasta Gdyni, https:/bip.um.gdynia.pl/komi-
sje,312/gminna-komisja-rozwiazywania-problemow-alkoholowych,406074 (data dostepu: 20.07.2021).

30 J. Zimmermann, op. cit., s. 183; E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun, 2018,
s. 246-247.
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sie Kodeks postepowania administracyjnego3! (dalej jako k.p.a.) w art. 1
pkt 1. Nalezy jednakze réwniez pamietac o organach administracji publicznej
w znaczeniu funkcjonalnym, o ktérych mowa w art. 1 pkt 2 k.p.a., tj. podmio-
tach niepozostajacych w istocie organami administracji publicznej, ale posia-
dajacymi nalezyte podstawy prawne do prowadzenia postepowania admini-
stracyjnego 1 zatatwiania spraw w formie decyzji administracyjnej, gdy sa do
tego powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumien32.

W konteksécie powyzszych rozwazan w doktrynie zostalo wyrazone stano-
wisko, w ramach ktorego przyjeto, ze GKRPA nalezy do szeroko rozumianych
organéw wtadzy publicznej, a takze ze wykonuje zadania z zakresu admini-
stracji publicznej, przy czym czynnosci podejmowane przez GKRPA w ramach
wykonywania tych zadan w postaci skierowania osoby na badanie przez bie-
gltego w przedmiocie stwierdzenia uzaleznienia od alkoholu nie zostaly uzna-
ne za akty lub czynnos$ci z zakresu administracji publicznej, ktére dotycza
uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa®s. Nalezy zgodzié
sie, ze powyzsze czynnosci nie maja w istocie niniejszego charakteru, przy
czym wydaje sie, iz ten konkretny zakres czynnoéci, jakim jest skierowanie
osoby na badanie przez bieglego, nie pozwala jednoznacznie stwierdzié, czy
GKRPA jest organem wtadzy publicznej. Nalezy zwréci¢ uwage, ze trudno
dostrzec we wskazanym zakresie wtadczy charakter niniejszych dziatan. Oso-
ba, ktora nie stawi sie na badanie przez biegtego, moze zostaé przymusowo
doprowadzona na badanie przez bieglego i skierowana na przymusowe leczenie,
jednakze obowigzek taki moze orzec jedynie wlasciwy sad. Uprawnienia GKRPA
w zakresie przymusowego leczenia odwykowego ograniczajq sie jedynie do
zlozenia stosownego wniosku o przymusowe leczenie, czemu réwniez nie spo-
séb przypisaé¢ wtadczego charakteru.

Dotychczasowe rozwazania wskazuja, ze GKRPA powinna raczej by¢ trak-
towana wylacznie jako podmiot o charakterze spolecznym, spetniajacym funk-
cje pomocnicze 1 doradcze, co wynika z braku wtadczego charakteru podejmo-
wanych przez nia dziatan. Wydaje sie jednak, ze w przypadku konkretnego
dziatania podejmowanego przez GKRPA jest mozliwe stwierdzenie, iz dziata
ona jako organ wladzy publicznej. Chodzi w tym wypadku o regulacje zawar-
ta w art. 18 ust. 3a. u.w.t.p.a.

Organ odpowiedzialny za wydawanie zezwolen na sprzedaz napojéw al-
koholowych moze wyda¢ takie zezwolenie jedynie po uzyskaniu pozytywnej
opinii GKRPA o zgodnoS$ci lokalizacji punktu sprzedazy z uchwatami rady
gminy, o ktérych mowa w art. 12 ust. 1-3 u.w.t.p.a. W konsekwencji przyjecia

31T5. Dz.U. z 2021 r., poz. 735 ze zm.

32 A. Majewska, Zakres obowigzywania zasad ogélnych postepowania administracyjnego,
»Studia Iuridica Lubliniensia” 2016, vol. XXV, nr 4, s. 149.

33 D. Lebowa, Postepowanie w przedmiocie skierowania na badanie przez bieglego, [w:]
W. Maciejko, D. Lebowa, op. cit.
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takiego ksztattu niniejszej regulacji w tym wypadku nie ujawnia sie co zasa-
dy niewigzacy charakter opinii. Okazuje sie, ze opinia ta stanowi ustawowa,
przestanke warunkujaca wydanie zezwolenia, gdyz organ zezwalajacy nie moze
wydaé pozytywnej decyzji o zezwoleniu na sprzedaz napojéw alkoholowych,
jezeli w przedmiotowe) sprawie opinia wydana przez GKRPA ma charakter
negatywny>4. Warto pokreéli¢ réwniez, ze postepowanie w przedmiocie wyda-
nia zezwolenia toczy sie w oparciu o art. 106 k.p.a., dotyczacy wspotdziatania
organéw przy wydawaniu decyzji administracyjnej. Zgodnie z niniejsza regu-
lacja jezeli przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska
przez inny organ (wyrazenia opinii lub zgody albo wyrazenia stanowiska
w innej formie), decyzje wydaje sie po zajeciu stanowiska przez ten organ.
Zgodnie z art. 106 § 5 k.p.a. zajecie stanowiska przez ten organ nastepuje
w drodze postanowienia, na ktore stuzy stronie zazalenie. Oznacza to, ze
opinia wydawana przez GKRPA przyjmuje forme postanowienia. Wydaje sie,
ze w procedurze wydawania owego postanowienia nalezy upatrywac wtadczy
charakter, a w konsekwencji, w ramach podejmowania niniejszych dziatan,
mozna uzna¢ GKRPA za organ administracji publicznej w znaczeniu funkcjo-
nalnym. Niewatpliwie jest to podmiot wyodrebniony organizacyjnie, ktory
realizuje zadania z zakresu administracji publicznej w ramach przyznanych
mu kompetencji. Nie zawsze jednak mozna przypisaé¢ dziataniom podejmowa-
nym przez GKRPA w ramach realizacji tych zadan wtadczy charakter, w zwiaz-
ku z czym przyjaé nalezy, ze tylko w konkretnych sytuacjach dziata jako organ
administracji publicznej, za§ w pozostatym zakresie podejmuje pomocniczo-
-doradcze dziatania jako instytucja o charakterze spotecznym, powolywana
przez wykonawczy organ gminy. W konsekwencj, GKRPA nalezy uznac za
podmiot o niejednolitym charakterze, ktory jest zmienny w zalezno$ci od ro-
dzaju podejmowanych dziatan.

Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonej analizy przepiséow dotyczacych GKRPA
zawartych w ramach u.w.t.p.a., zasadne wydaje sie stwierdzenie, ze regulacja
ta ma charakter niezbyt rozbudowanej i niepozbawionej wad, co stanowi zro-
dto wielu watpliwo$ci 1 probleméw praktycznych. Jak zostato wskazane,
w doktrynie wyrazane sa liczne watpliwoéci co do obecnego ksztaltu niniejszej
regulacji, w szczegdlnosci w zakresie procedury powotywania cztonkéw GKRPA
1 zasad ich wynagradzania. De lege ferenda postulowaé¢ mozna ewentualny
powrét do wezeéniejszych rozwiazan, tj. do powolywania cztonkéw GKRPA
przez rade gminy, pozostajaca kolegialnym organem gminy, ktéry — jak moze

34 Wyrok WSA w Szczecinie z 10 marca 2021 r., sygn. akt I SA/Sz 60/21, Lex nr 3157785.
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sie wydawaé — dysponowalby wiekszymi uprawnieniami kontrolnymi wobec
GKRPA w poréwnaniu do wéjta (ponadto wyeliminowany zostalby w ten spo-
s6b problem opiniowania przez GKRPA mozliwos$ci wydania zezwolenia przez
organ powolujacy jej cztonkéw). Zdecydowanie postulowaé nalezy wprowadze-
nie do art. 4! u.w.t.p.a. postanowien dotyczacych okreélania maksymalnej
liczby cztonkéw GKRPA. Wydaje sie, ze trafnym rozwiazaniem byloby wpro-
wadzenie do u.w.t.p.a. upowaznienia ustawowego do wydania stosownego aktu
wykonawczego, ktory wprowadzilby ustandaryzowane zasady przeprowadza-
nia szkolen kandydatéw na czlonkéw GKRPA. Wskazane powyzej postulaty
wydaja sie tym bardziej zasadne w obliczu analizy wybranych aktéow ksztal-
tujacych organizacje i strukture GKRPA, wydanych przez wtasciwe organy
wykonawcze gminy. Brak nalezytego uszczegétowienia powyzszych kwestii
w samej u.w.t.p.a. badz w formie wydanego na jej podstawie aktu wykonaw-
czego skutkuje tworzeniem przez organy wykonawcze aktow cechujacych sie
spora_doza swobody w zakresie przyjmowanych przez dany organ regulacji, co
niekiedy konczy sie powstaniem aktu pozostajacego w sprzecznoéci z regulacja,
ustawowa. Nalezy zgodzi¢ sie réwniez z negatywnymi wypowiedziami doktry-
ny o nieprzyznaniu przez ustawodawce gminnemu programowi profilaktyki
1 rozwiazywania probleméow alkoholowych statusu aktu prawa miejscowego.
Akt ten stanowi istotng regulacje okreslajaca zadania GKRPA, lecz dotyczy
réwniez bezposrednio samych jej cztonkéw poprzez obligatoryjne okreslanie
w nim zasad ich wynagradzania. Ponadto skutkowatoby to koniecznoécia pod-
dania niniejszego aktu $ciSlejszej procedurze kontrolnej, przewidzianej dla
aktow posiadajacych walor prawa miejscowego.
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Summary

Legal character and legal foundations of commune
commissions for solving alcohol-related problems

Keywords: administrative law, counteracting alcoholism, municipal commission for solving alco--
hol-related problems, acts of local law, public administration body.

The article addresses the problematic issue of the legal nature of commu-
ne commissions for solving alcohol-related problems. The statutory regulation
relating to the status of these commissions was discussed, as well as the doc-
trine and judicature positions expressed so far in this subject. The article aims
to characterize the acts which are the basis for the functioning of the commis-
sion, as well as to define their legal nature.

As part of the article, an analysis was made of acts taken by commune
heads (mayors, city presidents) and commune councils, which constitute the
basis for the functioning of the commission, based on examples of acts taken
by specific commune authorities. The legal nature of the commission was also
analyzed, referring to the concepts of internal organs of the commune council
and the concept of a public administration body. As part of the conclusion, de
lege ferenda conclusions were formulated based on the assessment of the cur-
rent regulation contained in the Act of October 26, 1982, on Upbringing in
Sobriety and Counteracting Alcoholism.

There are quite large discrepancies between the individual acts of the
commune authorities that affect the status and functioning of the commissions.
Ultimately, the analysis of the aforementioned Act and the implementing acts
issued on its basis indicates the inconsistent nature of the commission itself,
as well as the actions were taken by it.






