ROZWIAZYWANIE PROBLEMOW ALKOHOLOWYCH

Katarzyna Lukowska

Zastepca dyrektora Panstwowej Agencji Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych

NIK, alkohol i przemoc

W marcu i czerwcu 2013 roku ukazaly sie dwa raporty Najwyzszej I1zby Kon-
troli. Pierwszy dotyczyl realizacji zadan w obszarze rozwigzywania proble-
mow alkoholowych, drugi w zakresie przeciwdzialania przemocy.

Pierwszy raport, mimo stwierdzonych niepra-
widlowosci, pozytywnie ocenit dzialalno$¢ gmin
i wojewddztw, w drugim za$ raporcie kontro-
lerzy wystawili administracji publicznej ocene
negatywna. Co wzbudzilo zastrzezenia i jakie
sformulowano zalecenia?

Brak ograniczen w dostepie do alkoholu
i niewystarczajaca kontrola
punktow sprzedazy

Najwyzsza Izba Kontroli uznala, ze gminne
regulacje w sprawie ustalenia limitéw punktéw
sprzedazy napojéw alkoholowych nie przyczy-
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niajg sie do ograniczenia dostepnoéci alkoholu,
mimo ze jest to jeden z podstawowych celow
ustawy o wychowaniu w trzezwosSci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi zapisany w art. 2 ust. 1.
Ustalone limity w kazdej z kontrolowanych
gmin znacznie przewyzszaly obecng liczbe
punktéw sprzedazy i nie stanowily zadnej ba-
riery w otwieraniu kolejnych. Byly i takie gmi-
ny, w ktérych stopien wykorzystania limitow
wynosil nie wiecej niz 25%! W zadnej z gmin nie
zdarzyto sie, aby z powodu wykorzystanego limi-
tu odméwiono przedsiebiorcy wydania zezwole-
nia na sprzedaz alkoholu. Zgodnie z aktualnymi
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badaniami liczba punktow sprzedazy ma wplyw
na poziom konsumpgji alkoholu, ktoéry z ko-
lei wplywa na rozpowszechnienie probleméw
zdrowotnych i spotecznych zwigzanych z al-
koholem. Zgodnie za§ z orzecznictwem sadéw
administracyjnych, ,,ustawa przekazala radom
gmin uprawnienia w zakresie ustalenia liczby
punktéw sprzedazy napojoéw alkoholowych oraz
zasad usytuowania tych punktéw. Ustalenia
w tym przedmiocie nie mogg by¢ dowolne. Lecz
muszg by¢ podporzadkowane celom ustawy t;.
m.in. ograniczeniu dostepnoSci alkoholu (...)"L.

Kolejne stanowisko NSA: ,Jezeli wiec ustawa
daje gminom kompetencje do ustalenia liczby
punktéw sprzedazy, to realizacja tej kompetencji
nie moze byé mechaniczna i nie moze polega¢ na
ustaleniu jakiejkolwiek liczby punktéw sprzeda-
zy dla jakiejkolwiek liczby mieszkancow 2.

Na koniecznoé¢ ograniczania liczby punktéw
sprzedazy zwraca uwage zaréwno Narodowy Pro-
gram Profilaktyki i Rozwigzywania Probleméw
Alkoholowych na lata 2011—-2015, jak i Globalna
Strategia Redukujaca Szkodliwe Spozywanie Al-
koholu przyjeta w 2010 roku podczas 63. obrad
Swiatowego Zgromadzenia Zdrowia WHO.

NIK negatywnie ocenila rzetelno§¢ wywigzy-
wania sie przez wojtow i burmistrzéw z obo-
wigzku kontroli punktéw sprzedazy napojow
alkoholowych, poniewaz albo takich kontroli
nie prowadzono, albo zakres kontroli byl nie-
wystarczajacy i ograniczal sie tylko do ogle-
dzin punktéw sprzedazy. Zupelnie pomijano
kontrole o$wiadczen o wartoSci sprzedazy
napojow alkoholowych, tlumaczac to bra-
kiem stosownego upowaznienia wynikajgcego
z ustawy. Tymczasem w opinii PARPA i NIK
zakres kontroli obejmuje rowniez weryfikacje
takich oéwiadczen, poniewaz wniesienie oplaty
w wysokosci okre§lonej w ustawie jest jednym
z warunkéw prowadzenia sprzedazy napojow
alkoholowych. A zgodnie z ustawa, ,,organ ze-
zwalajacy lub na podstawie jego upowaznienia
gminna komisja rozwigzywania probleméw al-
koholowych dokonuja kontroli przestrzegania
zasad i warunkéw korzystania z zezwolenia”.

NIK stwierdzila réwniez nieprawidlowoSci
w zakresie posiadanych przez gminne komisje
upowaznien do kontroli — najczeéciej byly to
braki o charakterze formalnym i wynikaly z nie-
znajomosci prawa. Ale zdarzalo sie i tak (co jest
zdumiewajgce), ze gminne komisje chodzily na
kontrole bez wymaganych upowaznien. Nalezy

w tym miejscu przypomnieé, ze dowody przepro-
wadzone w toku kontroli z naruszeniem przepi-
s6w prawa w zakresie kontroli dzialalnosci gospo-
darczej przedsiebiorcy, jezeli mialy istotny wpltyw
na wyniki kontroli, nie mogg stanowi¢ dowodu
w zadnym postepowaniu administracyjnym, po-
datkowym, karnym lub karno-skarbowym doty-
czacym kontrolowanego przedsiebiorcy.

Bledy przy gminnych programach

Ustawa o wychowaniu w trzezwoéci i prze-
ciwdzialaniu alkoholizmowi jasno stanowi, ze
dochody z oplat za korzystanie z zezwolen na
sprzedaz napojow alkoholowych majg zostaé
przeznaczone wylgcznie na zadania z zakre-
su rozwigzywania probleméw alkoholowych
i przeciwdzialania narkomanii, tymczasem po-
wszechng praktyka, zaobserwowang az w 67%
skontrolowanych gmin (!), bylo przeznaczanie
§rodkéw na inne cele. Przybieralo to forme albo
przeznaczania na dzialania w ramach gmin-
nych programéw kwoty nizszej niz ta uzyskana
z oplat (w kilku gminach ta réznica wynosila
nawet 30%), albo finansowania innych zadan
wlasnych gminy niezwigzanych z problematyka
alkoholowg i przeciwdzialaniem narkomanii.

Warto zauwazy¢, ze samo wpisanie zadania
do gminnego programu nie oznacza, ze jest
ono automatycznie zgodne z prawem. Zadanie
to musi faktycznie stuzy¢ profilaktyce i rozwia-
zywaniu probleméw alkoholowych lub prze-
ciwdzialaniu narkomanii. NajczeSciej kwestio-
nowanym wydatkiem bylo finansowanie lub
dofinansowanie budowy obiektéw sportowych,
w tym boisk oraz placow zabaw dla dzieci.
Zdarzaly sie przypadki finansowania orkiestry
dziatajgcej przy ochotniczej strazy pozarnej,
zakupu instrumentéw muzycznych czy orga-
nizowania szkolen niemajacych zwigzku z ob-
szarem profilaktyki probleméw alkoholowych.
Do najbardziej oburzajacych przedsiewzieé
mozna zaliczyé dofinansowanie miejskiego fe-
stynu, podczas ktérego prowadzono sprzedaz
piwa na podstawie jednorazowego zezwolenia
wydanego przez burmistrza. Trudno w takim
przypadku uzasadni¢ wydatek profilaktyka.

W ocenie NIK, ale rowniez PARPA, nieprawi-
dlowoéscig jest przeznaczanie Srodkéw na utrzy-
manie izb wytrzezwien oraz zakupy dla policji,
o ile nie wigzg sie z realizacjg konkretnych za-
dan wpisanych do gminnego programu, jak np.
dodatkowe kontrole trzezwosci na drogach.

Y
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NIK juz w raporcie z 2008 roku zwraca uwage
na to, ze ,,izby wytrzezwien sg jednostkami reali-
zujacymi zadania wlasne gminy w zakresie po-
rzadku publicznego, a nie z zakresu profilaktyki
i rozwiazywania probleméw alkoholowych”. Od
strony merytorycznej mozna tez mieé zastrzeze-
nia do bardzo przypadkowego finansowania r6z-
nych alternatywnych form dzialania dla ogétu
dzieci, np. imprez kulturalnych, zabaw karnawa-
fowych czy warsztatow plastycznych. Nalezy do-
dac, ze nie byly to zajecia prowadzone w ramach
Swietlic socjoterapeutycznych, co mozna byloby
uznac za element pracy socjoterapeutycznej po-
legajacej na organizowaniu dzieciom do$wiad-
czen o charakterze korygujgcym.

Warto przypomnieé, ze zasada wyrazona
w art. 182 ktéra méwi o przeznaczeniu Srodkow
z oplat za korzystanie z zezwolen na sprzedaz
napojow alkoholowych, jest bezterminowa, a to
oznacza, ze $rodki niewydatkowane w danym
roku muszg w kolejnym roku zwiekszy¢ plan
wydatkéw w dziale przeciwdziatanie alkoholi-
zmowi lub przeciwdziatanie narkomanii. Srodki
niewykorzystane w danym roku nie mogg stac¢
sie zrodlem finansowania innych zadan niz
rozwigzywanie probleméw alkoholowych i/lub
przeciwdzialanie narkomanii.

Analizujac gminne programy, NIK po raz
kolejny zauwaza, ze powstajg one bez analizy
lokalnych potrzeb. Juz w poprzednich kontro-
lach stwierdzano, ze nieprawidlowosci przy
realizacji gminnych programéw polegaly na
braku diagnozy i ze stanowi to brak nalezytej
staranno$ci. Tymczasem pierwszym krokiem
do opracowania planu dzialan, czyli gminnego
programu, powinna by¢ lokalna diagnoza. Cho¢
problemy alkoholowe majg pewien uniwersalny
charakter, to odznaczajg sie duzym zréznicowa-
niem miedzy poszczegdlnymi spolecznos$ciami,
ktére powinno by¢ uwzglednione przy budowie
lokalnych strategii.

Z kolei przygladajac sie programom przeciw-
dzialania przemocy, NIK alarmuje, ze w wielu
gminach nie wyodrebniono §rodkéw gwarantu-
jacych realizacje tych programéw albo byly to
kwoty bardzo niewielkie. W praktyce jedynym
miejscem finansowania zadan z zakresu prze-
ciwdzialania przemocy w rodzinie pozostajg
wcigz gminne programy profilaktyki i rozwig-
zywania problemow alkoholowych, przy czym
i tam brakuje §rodkéw na sfinansowanie calego
systemu przeciwdzialania przemocy w rodzinie.
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Brak szybkiej reakcji na przemoc
i nienalezyta dbalosé
0 poszanowanie godnosci ofiary

Z raportu NIK dotyczacego przeciwdziatania
przemocy dowiadujemy sie, ze termin udziele-
nia pomocy ofiarom przemocy bardzo sie wydtu-
zyl. W poprzednich uregulowaniach prawnych
pierwsza wizyta dzielnicowego miala miejsce
w czasie 7 dni od zdarzenia, a obecnie policjanci
czekajg na wytyczne ze strony grupy roboczej
lub zespolu interdyscyplinarnego i nie prowa-
dzg wizyt sprawdzajacych stan bezpieczenstwa
ofiary. Jest to sytuacja catkowicie niezrozumiala,
poniewaz spotkania grup roboczych czy zespolu
nie sg warunkiem koniecznym do uruchomie-
nia pracy z rodzing! Przeciez kazda ze stuzb ma
swaoje obowigzki (i mozliwoéci!) w tym wzgledzie
wynikajace z wykonywanej pracy. Mowiac ina-
czej, np. pedagog szkolny nie musi czeka¢ na
spotkanie grupy roboczej, zeby skierowac dziec-
ko do udzialu w éwietlicy socjoterapeutycznej,
a czlonek gminnej komisji nie czeka na opraco-
wanie planu pomocy, zeby uruchomié procedure
zobowigzania do leczenia odwykowego.

7 drugiej strony NIK alarmuje, ze zespoly
interdyscyplinarne dzialajg zbyt opieszale i ze
terminy okre$lone w rozporzadzeniu w spra-
wie ,Niebieskich Kart” nie sg przestrzegane,
co znacznie wydluza moment rozpoczecia pracy
z rodzing. Zbyt dlugi jest czas miedzy wplynie-
ciem ,,Niebieskiej Karty” do przewodniczacego
zespolu interdyscyplinarnego a podjeciem dzia-
lan przez zespol lub grupe. Zdarzaly sie i takie
przypadki, ze indywidualne plany pomocy po-
wstawaly dopiero po kilku miesigcach od inter-
wengji policji w rodzinie. Ofiara w tym czasie
pozostawala bez zadnego wsparcia, poniewaz
policja, czekajagc na decyzje grup roboczych
w sprawie okre§lenia czestotliwosci wizyt, nie
podejmowala zadnych dzialan ochronnych.

NIK zauwaza réwniez, ze sytuacja, w ktorej
osoba doswiadczajgca przemocy na spotkaniu
z grupa roboczg musi w obecnosci czasem kilku-
nastu osob (!) opowiedzie¢ o swoim problemie,
jest wyjatkowo niekomfortowa i nawet upoka-
rzajgca. Trudno sie z tym nie zgodzié. Z jednej
strony formuta grup roboczych miala zapobiec
kilkukrotnemu i tez ucigzliwemu opowiada-
niu swojej historii poszczegblnym stuzbom, ale
z drugiej strony rozmowa w tak duzym gronie
rowniez nie jest dobrym rozwigzaniem. Warto
pamietaé, ze kontakt z grupg robocza nie musi od
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razu zaczynac sie od duzego spotkania, ale moze
zaczaé sie od indywidualnej rozmowy w miejscu
zamieszkania ofiary (np. kiedy pracownik socjal-
ny przychodzi do domu), podczas ktorej przed-
stawiciel danej stuzby tlumaczy, czym jest grupa
robocza, wyjasnia cel jej dzialania i uprzedza
0 zaproszeniu na spotkanie w szerszym gronie.
Jasne jest, ze jeSli osoba do$wiadczajgca prze-
mocy poczuje sie zagrozona, konfrontowana czy
bagatelizowana podczas rozmowy z grupag robo-
cza, nie podejmie zadnej dalszej wspoétpracy. Co
wiecej, moze sie i tak zdarzy¢, ze przy kolejnym
akcie przemocy nie wezwie policji na interwen-
¢je, zeby unikngé nastepnych nieprzyjemnych
spotkan z grupg. Dbalo§¢ o komfort psychicz-
ny ofiar to pierwszoplanowe zadanie dla kazdej

grupy roboczej.

Uchybienia przy procedurze
»Niebieskiej Karty”

»2Nowe rozwigzania prawne nie zadziala-
Iy w przypadku wszczynania procedury przez
przedstawicieli ochrony zdrowia, o§wiaty i gmin-
nej komisji” — donosi NIK w swoim raporcie.
Ponad 90% formularzy jest wypelnianych przez
policje, a pozostate przez pomoc spoleczna. ,,Nie-
bieskie Karty” wypelniane przez inne stuzby to
wyjatkowe przypadki, a i tak najstabiej wypada
ochrona zdrowia. Lekarze skarzyli sie na to,
ze dokladny sposéb rozliczania ich czasu pracy
oraz udzielonych §wiadczen przez Narodowy
Fundusz Zdrowia uniemozliwia im wypelnienie
formularza ,,Niebieskie Karty”. NIK zwraca tez
uwage na znacznie rozbudowang dokumentacje
,»Niebieskie Karty”, co powoduje, ze formularze
sa niedokladnie wypelniane i brakuje w nich
wielu informacji. Sprawcy takich zaniedban
(najczescigj policjanci) ttumaczyli to duzym ob-
cigzeniem czasowym i zbyt obszernym drukiem
,»Niebieskie Karty”. Generalnie z raportu NIK
wylania sie obraz stuzb, ktore nie widza korzysci
z pracy zespolowej, jak chocby wzajemne wspar-
cie i podzial zadan, za to narzekajg na nadmier-
na biurokratyzacje, niepotrzebne zajmowanie
czasu 1 niskg skuteczno§¢ przeciwdzialania
przemocy. Dodatkowym utrudnieniem sg wa-
runki lokalowe, ktére nie zapewniajg intymnej
i bezpiecznej atmosfery do rozmowy. Zdarza sie,
ze w oSrodku pomocy spolecznej nie ma zadnego
osobnego pomieszczenia, w ktéorym mozna by
byto swobodnie rozmawiaé z ofiarami przemocy
w rodzinie.

Niewystarczajace oddzialywania
wobec sprawcow

Z ustalen kontroli wynika, ze wobec 0séb sto-
sujacych przemoc w rodzinie stosowane byly
gléwnie dzialania o charakterze doraznym.
NajczeSciej rozmowy ostrzegawcze, umieszcze-
nie w izbie wytrzezwien lub w policyjnych po-
mieszczeniach dla oséb zatrzymanych w celu
wytrzezwienia. Sporadycznie stosowano tym-
czasowe aresztowanie, i to w przypadkach ak-
téw przemocy szczegdlnie zagrazajacych zyciu
lub zdrowiu ofiary. Niejednokrotnie potem zda-
rzalo sie, ze sady uznawaly takie zatrzymania
za bezzasadne. Podobnie rzadko siegano po ta-
kie rozwigzania prawne, jak zakaz zblizania sie
sprawcow do ofiar i orzeczenie dozoru policyj-
nego. Zaledwie 6% sprawcéw przemocy trafilo
do programéw korekcyjno-edukacyjnych. Sady
bardzo rzadko orzekajg wobec sprawcow zasto-
sowanie tego §rodka, ograniczajgc sie jedynie
do nakazu powstrzymywania sie od alkoholu.
Mimo zapiséw ustawowych, niewielka czesé
powiatow prowadzi programy dla sprawcow
i niewielka czeS¢ wystepuje do Ministerstwa
Pracy i Polityki Spotecznej o érodki na ten cel.
Osobnym problemem jest tez brak odpowiednio
przeszkolonych oséb gotowych do prowadzenia
takich programaéw.

NIK, jak czytamy na pierwszej stronie kaz-
dego z jej raportéw, ma nadzieje, ze beda one
»oczekiwanym i poszukiwanym zrédlem infor-
magji dla wladzy i spoleczenstwa”. W pelni sie
z tym zgadzam. To prawda, ze kontrola obej-
muje zwykle nie wiecej niz 30-40 podmiotow, ale
poniewaz jest to wybor losowy, to daje to pewien
warto$ciowy obraz sytuacji, ktorego nie mozna
lekcewazyc!

" Wyrok NSA z dnia 23 stycznia 1996 roku, I S.A 2792/95.
2 NSA, Osrodek Zamiejscowy w Krakowie, wyrok z dnia 3 stycz-
nia 1995 roku.
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