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Streszczenie: Artykul porusza zagadnienia aktualne i istotne, w kontekscie publicznego
finansowania profilaktyki uzaleznien. Problematyka wychowania w trzezwos$ci 1 przeciw-
dziatania alkoholizmowi stanowi istotne zadanie samorzadowej administracji publicznej na
plaszczyznie spolecznej. Dziatania te wymagaja odpowiednich instrumentéw finansowania,
jak i odpowiedniego do potrzeb poziomu finansowania. Celem artykutu jest okreslenie roli
optaty za wydanie zezwolenia na sprzedaz alkoholu jako podstawowego zrodta finansowa-
nia dziatan jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie przeciwdziatania alkoholizmowi
oraz ocena poziomu finansowania tych dziatan. W opracowaniu dokonano analizy optat za
wydanie zezwolenia na sprzedaz alkoholu jako dochodéow samorzadowych, wskazujac na ich
odmienne znaczenie w zaleznosci od poziomu samorzadu (gmina — miasto na prawach powia-
tu — wojewodztwo samorzadowe). Analizie poddano takze poziom wydatkowania §rodkow,
ze wskazaniem glownych kierunkow tych wydatkow w obszarze profilaktyki uzaleznien.

Stowa kluczowe: oplata za wydanie zezwolenia na sprzedaz alkoholu, zadanie publiczne,
przeciwdziatanie alkoholizmowi.

Summary: The article refers to current and relevant issues in the context of public funding
of addiction prevention. The issue of upbringing in sobriety and alcoholism counteracting
constitutes a vital task of local public administration in the social dimension. These actions
require appropriate financing instruments, as well as level of funding relevant to the needs.
The aim of the article is to define the role of the fee for issuing a permit to sell alcohol as the
basic source of funding for the activities of local governments in the alcoholism counteracting
and the assessment of the level of funding for these activities. The article analyses the fee for
issuing a permit to sell alcohol as general revenue, indicating their different meanings depend-
ing on the level of local government (municipality — county town — voivodeship). The level
of spending was also analyzed, with an indication of the main directions of this expenditure
in the area of addiction prevention.

Keywords: fee for issuing a permit to sell alcohol, public task, prevention of alcoholism.
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1. Wstep

Potrzeba dziatan profilaktycznych zapobiegajacych uzaleznieniom jest swoistym
wymogiem obecnych czaséw. Jak wskazuje J. Mellibruda [Mellibruda, Sobolew-
ska-Mellibruda 2006, s. 9], tworca koncepcji psychologicznych mechanizmoéw uza-
leznienia, cywilizacyjne przeklenstwo ubieglego wieku, jakim byta nerwica ,,[...]
stopniowo traci swoja dominujaca pozycje, a gtbwna choroba cywilizacyjng schytku
XX wieku staja si¢ uzaleznienia, czyli natogi”. Stad pojawiajace si¢ okreslenie ,,na-
togowa osobowo$¢ naszych czasow”.

Pomimo tego, ze uzaleznienie nie jest tylko wynikiem uzywania substancji psy-
choaktywnych (alkoholu, narkotykéw), gdyz w krajobraz nowoczesnego spoteczen-
stwa na dobre wpisaly si¢ juz takie zaburzenia, jak pracoholizm, siecioholizm, zaku-
poholizm, hazard etc., to wlasnie substancje psychoaktywne powoduja najwicksze
szkody zdrowotne i spoteczne.

Alkohol jest najczesciej uzywang substancje psychoaktywna nie tylko w Polsce,
ale w catej Europie. Catkowite $rednie spozycie wyrobdw alkoholowych w Europie
zmniejszato si¢ od lat 70. do polowy lat 90. i od tego czasu utrzymuje si¢ na wzgled-
nie statym poziomie. Wciaz jednak istniejg znaczne réznice pomiedzy poszczegol-
nymi krajami zarowno pod wzgledem konsumpcji i szkodliwosci, jak i rodzajow
negatywnych skutkéw picia alkoholu [Opinia EKES 2007].

Problemy zwigzane ze spozywaniem alkoholu nalezy analizowac¢ na ptaszczyz-
nie prawnej, medycznej, psychologicznej i spoteczno-ekonomicznej [Room 1986,
s. 98 1 nast.]. Interdyscyplinarno$¢ tego zjawiska wymusza zatem podejmowanie
przez organy administracji publicznej szerokiego spektrum dziatan zwigzanych ze
spoteczng sfera w zakresie negatywnych skutkow spozywania alkoholu.

Problematyka wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi sta-
nowi istotne zadanie samorzadowe]j administracji publicznej na plaszczyznie spo-
tecznej. Dziatania te wymagaja odpowiednich instrumentéw finansowania, jak i od-
powiedniego do potrzeb poziomu finansowania.

2. Przeciwdzialanie alkoholizmowi jako zadanie publiczne

Zadanie publiczne to jedno z tych dynamicznych, ewoluujacych pojeé, ktore tak dtu-
€0 nie nastreczajg trudnosci w postugiwaniu si¢ nimi, jak dlugo nie prébuje si¢ ich
ujmowa¢ w ramy definicyjne. Badaczom nie utatwia prac takze brak normatywne;j
definicji okreslajacej, co ustawodawca rozumie pod pojeciem zadania publicznego.

Jak zauwaza M. Stahl [2011], na tres$¢ i zakres tychze zadan maja wptyw procesy
globalizacji, rozwdj cywilizacyjny, dostosowywanie do prawa unijnego, ale rowniez
prywatyzacja i komercjalizacja. Dodatkowo pojecie zadania publicznego dookresla
si¢ tez w zetknigciu z pojeciem dobra wspdlnego (interesu publicznego), gdyz za-
dania publiczne sg ksztatltowane na podstawie przyjmowanej i realizowanej wizji
interesu publicznego i maja prowadzi¢ do jego osiagniecia. Katalog zadan zmienia
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si¢ wraz ze zmianami wyzej wymienionych czynnikow. Znajduje to swoje odzwier-
ciedlenie w ustawach kompetencyjnych odpowiednich organéw 1 instytucji sektora
finansow publicznych.

W podobny sposob definiuje si¢ zadanie publiczne w literaturze z zakresu finan-
sow publicznych, podkreslajac ich prawne uregulowanie oraz ich tre$¢ dotyczaca
$wiadczenia okreslonych ustug. E. Malinowska-Misiag i W. Misiag [2007, s. 14]
pojecie zadan publicznych uznaja za klucz do finansow publicznych. Stwierdzaja
wrecz, iz ,,gdyby nie byto zadan publicznych, panstwo nie potrzebowatoby §rodkow
finansowych”. Zadania publiczne wynikajg z funkcji panstwa, na co wskazuje mig-
dzy innymi T. Lubinska [2010, s. 56], zdaniem ktoérej zadania publiczne nalezy wig-
za¢ z funkcja alokacyjng. Dobra i ustugi finansowane ze srodkéw publicznych przez
instytucje sektora finansoéw publicznych okresli¢ nalezy bowiem jako zadania pu-
bliczne. Immanentng cechg zadan publicznych jest to, ze wydatki na nie ponoszone
pochodza ze $rodkow publicznych gromadzonych w sektorze finansow publicznych
wedtug odpowiednich regut solidaryzmu spotecznego. Obejmuja one zakresem za-
rowno zadania zwigzane z realizacjg uniwersalnych funkcji panstwa (dotyczace
funkcjonowania administracji publicznej, bezpieczenstwa publicznego, obrony na-
rodowej, wymiaru sprawiedliwosci, reprezentowania panstwa na zewnatrz, utrzy-
mywania infrastruktury publicznej, ochrony sanitarnej i ochrony $rodowiska), jak
i zadania spoleczne, zwigzane z realizacjg funkcji spotecznych, i zadania gospo-
darcze, zwigzane z realizacja funkcji gospodarczych panstwa [Pietrzak, Polanski,
Wozniak (red.) 2008, s. 16—17].

Funkcja spoleczna zwiazana jest z dostarczaniem przez panstwo dobr spotecz-
nych, takich jak: edukacja, kultura, zatrudnienie oraz bezpieczenstwo socjalne, tj.
opieka zdrowotna, zabezpieczenie emerytalno-rentowe i szeroko rozumiana pomoc
spoteczna. W oczywisty sposob profilaktyka uzaleznien, w tym alkoholizmu, sta-
nowi wigc istotne zadanie publiczne na ptaszczyznie spolecznej. Wynika to przede
wszystkim z rozmiaréw szkéd alkoholowych oraz kosztow spotecznych i ekono-
micznych. Wedtug raportu WHO z 2012 roku [Anderson, Moller, Galea 2012] skutki
ekonomiczne naduzywania alkoholu w Europie powinny by¢ oceniane na poziomie
2-3 proc. PKB poszczegdlnych krajow, co w przypadku Polski wynosi od 35 do
ponad 50 mld zt.

Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciw-
dziataniu alkoholizmowi [Ustawa z 27 sierpnia 2009], zwana dalej ustawa o wtpa,
czyni zadania zmierzajace do zminimalizowania negatywnych skutkéw spozywania
alkoholu, a takze przeciwdziatania jego niekontrolowanemu spozywaniu, elementem
polityki spotecznej panstwa. Polityka ta ksztaltowana jest glownie przez parlament,
zas$ realizacja jej zatozen nalezy do organéw administracji rzagdowej oraz samorzadu
terytorialnego [Auleytner, Glabicka 2000, s. 16]. Ustawa okresla kierunek polityki
panstwa wobec alkoholu. Kompleksowo reguluje zagadnienia dotyczace profilak-
tyki i rozwigzywania problemow alkoholowych, wskazuje zadania z tego zakresu
oraz podmioty odpowiedzialne za ich realizacj¢. Wedtug art. 2 ust. 2 ustawy zadania
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z zakresu przeciwdziatania alkoholizmowi realizowane sg zgodnie z Narodowym
Programem Zdrowia, o ktorym mowa w art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 11 wrze$nia
2015 r. 0 zdrowiu publicznym [Ustawa z 11 wrzes$nia 2015].

Zgodnie z postanowieniami ustawy o wtpa do najwazniejszych kierunkow poli-
tyki spolecznej naleza:

1) tworzenie warunkow sprzyjajacych realizacji potrzeb, ktorych zaspokajanie
motywuje powstrzymywanie si¢ od spozywania alkoholu;

2) dziatalno$¢ wychowawcza i informacyjna;

3) ustalanie odpowiedniego poziomu i wlasciwej struktury produkcji napojow
alkoholowych przeznaczanych do spozycia w kraju;

4) ograniczanie dostepnosci alkoholu;

5) leczenie, rehabilitacja i reintegracja osob uzaleznionych od alkoholu;

6) zapobieganie negatywnym nast¢pstwom naduzywania alkoholu i ich usuwanie;

7) przeciwdziatanie przemocy w rodzinie;

8) wspieranie zatrudnienia socjalnego poprzez finansowanie centréw integracji
spotecznej.

Finansowanie zadan wynikajacych z ustawy o wtpa w Polsce przebiega na trzech
poziomach prawno-instytucjonalnych:

e gminne programy profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych,

* wojewodzkie programy profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych,

* dziatania centralne, szczegétowo okreslone w Narodowym Programie Profilak-
tyki i Rozwigzywania Problemow Alkoholowych.

Problem wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi stanowi
istotne zadanie jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy podkresli¢, ze mimo iz
ustawodawca postuguje si¢ w ustawie o wtpa pojeciem jednostek samorzadu tery-
torialnego, to w tresci ustawy jedynie incydentalnie wymienia szczegétowe zadania
samorzadu powiatowego, zasadniczy nacisk ktadac na zadania realizowane przez
gming 1 wojewodztwo samorzadowe. Potwierdzaja to dane przedstawione w tabeli
1. Wydatki gmin stanowity w latach 2005-2014 od 92% do prawie 95%, wydat-
kéw zwigzanych z realizacjg zadan. Wydatki wojewodztw samorzadowych to okoto
4-6%, a wydatki powiatow nie przekroczyly w badanym okresie 0,43%. Wydaje
si¢, ze zwlaszcza w zestawieniu regulacji ustawy o wtpa z postanowieniami ustawy
0 pomocy spotecznej, gdzie powiatowi powierzono istotne zadania w zakresie opie-
ki nad rodzing i dzieckiem, rozwigzanie takie nie jest w pelni uzasadnione [Ustawa
z 12 marca 2004, art. 70 i nast.]. Tym bardziej ze najczgstszymi ofiarami alkoholi-
zmu, procz osob uzaleznionych, sg tez tzw. osoby wspotuzaleznione, do ktérych na-
leza przede wszystkim cztonkowie rodzin alkoholikéw [Woronowicz 1998, s. 113].

Podstawowymi zroédtami przedstawionych wydatkéw, wskazanymi w ustawie
0 wtpa, sg oplaty z tytulu wydawania zezwolen na sprzedaz alkoholu.



Tabela 1. Srodki finansowe wydatkowane na realizacje zadan ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 roku o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdzialaniu alkoholizmowi w Polsce (w mln zt)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Gminy 492,02 514,56 522,02 553,22 586,42 607,90 626,43 637,69 665,82 663,92
Powiaty 0,62 1,78 1,01 0,66 1,12 2,74 1,97 0,71 0,62 0,60
Samorzady
wojewodztw 25,26 33,97 31,32 29,12 23,87 25,48 26,86 26,52 29,92 27,74
Budzet panstwa 6,24 6,38 6,42 6,29 6,14 6,04 6,10 6,60 6,60 6,56
PLN Razem % 524,14 556,69 560,78 589,31 617,54 642,18 661,39 671,54 702,96 698,83
100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Gminy 93,87 92,43 93,08 93,88 94,96 94,66 94,71 94,96 94,72 95,00
Powiaty 0,12 0,32 0,18 0,11 0,18 0,43 0,30 0,10 0,09 0,08
Samorzady
wojewodztw 4,82 6,10 5,59 4,94 3,86 3,97 4,06 3,95 4,26 3,97
Budzet panstwa 1,19 1,15 1,15 1,07 1,00 0,94 0,93 0,99 0,94 0,94

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z realizacji Ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziata-

niu alkoholizmowi (sprawozdania za lata 2006-2015), http://www.parpa.pl.
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3. Miejsce oplaty za wydawanie zezwolenia na sprzedaz alkoholu
w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z tytulu oplat

Ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi reguluje za-
sady wydawania wielu rodzajow zezwolen na sprzedaz alkoholu (por. rys. 1). Za
korzystanie z zezwolen pobierane sa optaty. Srodki pobrane z tytutu optat za korzy-
stanie z zezwolen na detaliczng 1 hurtowa sprzedaz alkoholu stanowig czg¢s$¢ docho-
doéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Co do zasady zatozy¢ nalezy, ze
zgodnie z zasada ogo6lnosci (jedno$ci materialnej) budzetu, wszystkie dochody tra-
fiajace do budzetu jednostki terytorialnej maja przeznaczenie ogolne, a zatem wply-
wy z ich tytulu nie stuzg finansowaniu wybranego zadania [Owsiak 2005, s. 24].
Odstepstwem od tej reguly jest sytuacja, gdy prawo regulujace okreslone zadanie
przewiduje, ze takie powigzanie ma miejsce. Optata z tytutu wydawania zezwolen
na sprzedaz alkoholu, tak zwane korkowe, jest przyktadem takiego wtasnie odstep-
stwa. Dochody gromadzone za jej pomoca moga by¢ wykorzystane wyltacznie na
realizacje gminnych i wojewodzkich programow profilaktyki i rozwigzywania pro-
blemoéw alkoholowych oraz Gminnych i Wojewodzkich Programéow, wynikajacych
z ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii, z uwzglednieniem
przepisoOw o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepcze;j.

—

zezwolenie na
wyprzedaz
zinwentaryzowa-
nego towaru —
(art. 18 ustawy) o
Sorzedas ~— spozycie poza
przedaz - migjscem
- detaliczna Zezvolenie sprzjedaiy
Zezwolenie jednorazowe 9 ust
na sprzedaz (art. 18, ust. 1) (art. 9 ustawy)
alkoholu Sprzedaz — \
(arth%rfs‘giwy) zezwolenie spozycie
- okresowe w miejscu lub
poza migjscem

sprzedazy
(art. 18 ustawy)
..
organizacja
przyjec

(art. 18, ust. 4)
—

Rys. 1. Rodzaje zezwolen na sprzedaz alkoholu

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu al-
koholizmowi.

Najistotniejszg finansowa cechg oplat odrdzniajaca ja od innych danin publicz-
nych jest ich wysoko$¢ oraz sposob ustalenia, a zatem okreslenie wzajemnych po-
wigzan mi¢dzy oplatami a wydatkami ponoszonymi na finansowanie ustug. Optata
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z tytulu wydawania zezwolen na sprzedaz alkoholu ma jednak wyrazny charakter
parapodatkowy. Jej wysokos¢ jest scisle okreslona przepisami prawa. Regulacje do-
tyczace optat zostalty zawarte w ustawie o wtpa.

W przypadku sprzedazy detalicznej oplaty nalezy przekaza¢ odpowiedniej gminie
jeszcze przed wydaniem zezwolenia na sprzedaz alkoholu. Dla przedsiebiorcow wnio-
skujacych po raz pierwszy o zezwolenie na sprzedaz alkoholu jest to odpowiednio:

e 525 7zt (do 4,5% alkoholu i piwo),
o 525 7t (4,5-18% alkoholu),
e 2100 zt (powyzej 18% alkoholu).

Pozostali przedsi¢biorcy ponosza oplate w wysokosci stanowigcej odpowiedni
procent od zadeklarowanej w oswiadczeniu o wysokosci obrotu alkoholem kwoty
(przewidywana wielko$¢ sprzedazy produktow alkoholowych). Przedsigbiorcy, kto-
rych roczna warto$¢ sprzedazy poszczeg6élnych rodzajéw napojow alkoholowych
nie przekroczyta wartosci, o ktorych mowa w art. 111 ust. 5! ustawy o wtpa, trak-
towani sg jako przedsiebiorcy wnioskujacy po raz pierwszy. Nalezy zaznaczy¢, ze
wysoko$¢ oplaty warunkuje rowniez wielko$¢ sprzedazy w konkretnym punkcie,
a nie we wszystkich punktach sprzedazy nalezacych do tego samego przedsigbiorcy.

Zrédlem finansowania zadan wojewddztw samorzadowych w zakresie przeciw-
dziatania alkoholizmowi sg srodki wlasne budzetu wojewodztwa pochodzace z optat
za korzystanie z zezwolen na obrot hurtowy napojami alkoholowymi o zawartosci
do 4,5% alkoholu oraz piwem, a takze zezwolen na prowadzenie w kraju obrotu hur-
towego napojami alkoholowymi od 4,5% do 18% zawartosci alkoholu. Natomiast
obrét hurtowy napojami alkoholowymi o zawartosci powyzej 18% alkoholu moze
by¢ prowadzony tylko na podstawie zezwolenia wydanego przez ministra wiasciwe-
go do spraw gospodarki. Wysokos¢ optat jest w sposob oczywisty znacznie wyzsza
niz w przypadku optat dotyczacych sprzedazy detalicznej. Wysoka optata za zezwo-
lenie stanowi jeden z instrumentdéw ograniczenia liczby hurtownikéw, a posrednio
ograniczenia dostgpnosci alkoholu w kraju.

Analiza zostanie przeprowadzona na podstawie danych o dochodach wiasnych
i dochodach z optat jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2006-2015. Ma
ona umozliwi¢ udzielenie odpowiedzi na pytanie o zmiany w znaczeniu optaty za
wydawanie zezwolenia na sprzedaz alkoholu w dochodach z optat jednostek samo-
rzadu terytorialnego na wszystkich jego poziomach.

! Optate za korzystanie z zezwolenia na sprzedaz alkoholu przedsigbiorca prowadzacy sprzedaz
napojow alkoholowych w punkcie sprzedazy, w ktorym roczna warto$¢ sprzedazy napojow alkoholo-
wych w roku poprzednim przekroczyta:

1) 37 500 zt dla napojow alkoholowych o zawartosci do 4,5% alkoholu oraz piwa — wnosi w wy-
sokosci 1,4% ogodlnej wartosci sprzedazy tych napojéw w roku poprzednim;

2) 37 500 zt dla napojow alkoholowych o zawartosci od 4,5% do 18% alkoholu (z wyjatkiem piwa)
— wnosi w wysokosci 1,4% ogodlnej wartosci sprzedazy tych napojow w roku poprzednim;

3) 77 000 zt dla napojow alkoholowych o zawartosci powyzej 18% alkoholu — wnosi w wysokosci
2,7% ogoblnej wartosci sprzedazy tych napojow w roku poprzednim.
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Samorzadowe systemy dochodow co do zasady charakteryzuja si¢ dominacja
dochoddéw podatkowych i trudno oczekiwac, by w szybkim tempie dochody z optat
siegnely podobnego poziomu. Optata za wydawanie zezwolenia na sprzedaz alko-
holu w badanym okresie (lata 2006-2015) w dochodach wtasnych wynosita odpo-
wiednio: w wojewodztwach ok. 0,50%, w miastach na prawach powiatu ok. 0,70%,
a w gminach ponad 1%. Powiaty nie osiggaja dochodu w postaci optat z tytutu wy-
dawania zezwolen na sprzedaz alkoholu (por. tab. 2).

Dochody z optat o charakterze publicznoprawnym (bez optat za ustugi)* w bada-
nym okresie wykazuja systematyczny wzrostu warto$ci bezwzglednej w budzetach
gmin, powiatow, miast na prawach powiatu i wojewodztw (por. tab. 3).

Optata za wydanie zezwolenia na sprzedaz alkoholu nalezy do optat majacych
relatywnie najwigksze znaczenie dochodowe (podobnie jak inne optaty za okreslone
czynnos$ci administracyjne, np. optata skarbowa). W budzetach wojewodztw, przede
wszystkim ze wzgledu na niewielki katalog optat pobieranych przez wojewddztwa,
wynosita do 2010 roku $rednio 60% dochodéw z optat. Dopiero w pdzniejszym okre-
sie, podobnie jak w przypadku gmin i miast na prawach powiatu, udziat procentowy
tej optaty w strukturze dochodow z optat zdecydowanie zmalal. Szczegotowe ba-
dania budzetow prowadzone przez autorke wskazuja jako jeden z najistotniejszych
powodow tej zmiany wzrost wptywow z innych optat (par. 069). Natomiast w war-
tosciach bezwzglednych optata za wydanie zezwolenia na sprzedaz alkoholu ro$nie
systematycznie w miastach na prawach powiatu oraz we wszystkich rodzajach gmin,
facznie osiggajac w roku 2015 wysokos¢ ponad 743 min zt.

2W dochodach z optat o charakterze publicznoprawnym ujete zostaty nastgpujgce opftaty:

* dla wojewodztw — par. 040 Wplywy z optaty produktowej, par. 042 Wplywy z optaty komuni-
kacyjnej, par. 045 Wplywy z oplaty administracyjnej za czynnosci urzedowe, par. 047 Wptywy
z oplat za zarzad, uzytkowanie i uzytkowanie wieczyste nieruchomosci, par. 048 Wplywy z optat
za zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych, par. 049 Wptywy z innych lokalnych optat
pobieranych przez jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie odrebnych ustaw, par. 059
Wplywy z optat za koncesje i licencje, par. 069 Wplywy z réznych optat;

* dla powiatow — par. 040 Wplywy z optaty produktowej, par. 041 Wplywy z optaty skarbowej, par.
042 Wplywy z oplaty komunikacyjnej, par. 045 Wpltywy z optaty administracyjnej za czynnosci
urzgdowe, par. 046 Wplywy z oplaty eksploatacyjnej, par. 047 Wptywy z optat za zarzad, uzytko-
wanie 1 uzytkowanie wieczyste nieruchomosci, par. 049 Wptywy z innych lokalnych optat pobie-
ranych przez jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie odrgbnych ustaw, par. 059 Wptywy
z optlat za koncesje i licencje, par. 069 Wptywy z réznych optat;

* dla gmin i miast na prawach powiatu — par. 037 Oplata od posiadania psow, par. 039 Wplywy
z optaty uzdrowiskowej, pobieranej w gminach posiadajacych status gminy uzdrowiskowej, 040
Wplywy z optaty produktowej, par. 041 Wpltywy z optlaty skarbowej, par. 042 Wplywy z oplaty
komunikacyjnej, par. 043 Wplywy z oplaty targowej, par. 044 Wptywy z optaty miejscowej, par.
045 Wplywy z oplaty administracyjnej za czynno$ci urzegdowe, par. 046 Wpltywy z oplaty eksplo-
atacyjnej, par. 047 Wplywy z optat za zarzad, uzytkowanie i uzytkowanie wieczyste nieruchomo-
$ci, par. 048 Wplywy z oplat za zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych, par. 049 Wplywy
z innych lokalnych optat pobieranych przez jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie od-
rebnych ustaw, par. 059 Wplywy z oplat za koncesje i licencje, par. 069 Wptywy z réznych optat.



Tabela 2. Udziat optaty za wydanie zezwolenia na sprzedaz alkoholu dochodach wtasnych (w %)

2006 2007 2008 2009 | 2010 | 2011 | 2012 2013 2014 2015
Dochody wtasne JST (w mln zt)

Wojewodztwo 5306,66 | 6571,59 | 7409,44 | 6314,69 | 5703,09 | 6672,56 | 6549,07 | 6303,08 | 6546,08 | 7 155,00
Powiat 4148,11 | 4784 ,61 | 587221 | 5698,64 | 6336,70 | 6531,29 | 661228 | 6893,85 | 744346 | 7943,15
Miasto na prawach

powiatu 26 441,63 |30801,78 |34 368,50 |33262,15 |34 283,79 |35951,75 |37 407,59 |40 058,80 |42 894,00 |44 773,72
Gminy 22 683,60 |26 535,49 |30694,74 | 30021,85 | 32264,38 |34 489,93 |36 522,94 |38 545,97 |41 710,72 |43 573,32

Optata za wydanie zezwolenia na sprzedaz alkoholu (w mln zt)

Wojewddztwo 20,90 42,36 24,36 33,44 38,03 35,67 38,07 37,37 42,35 29,95
Powiat 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Miasto na prawach

powiatu 197,89 206,40 227,71 248,70 260,90 264,16 269,03 276,26 282,75 298,56
Gminy 329,54 345,17 368,90 394,62 413,86 419,71 433,65 440,69 453,65 461,75

Udzial oplaty za wydanie zezwolenia na sprzedaz alkoholu w dochodach wtasnych (w %)

Wojewodztwo 0,40 0,64 0,33 0,53 0,66 0,53 0,58 0,59 0,65 0,42
Powiat 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Miasto na prawach

powiatu 0,75 0,67 0,66 0,75 0,76 0,73 0,72 0,69 0,66 0,66
Gminy 1,45 1,30 1,20 1,31 1,28 1,22 1,19 1,14 1,08 1,06

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan budzetowych.
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Tabela 3. Udziat optaty za wydanie zezwolenia na sprzedaz alkoholu dochodach z optat (w %)

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Dochody z optat (w mln z})*
Wojewodztwo 35,28 59,44 46,15 53,71 64,28 174,67 244,38 240,84 243,50 246,45
Miasto na prawach powiatu 1928,80 | 2012,34 | 218492 | 2 187,46 | 2637,60 | 2751,96 | 2774,44 | 3691,12 | 3773,18 | 3 982,38
Gmina miejska 485,75 495,58 541,16 532,84 644,75 649,11 650,36 919,60 | 1012,30 | 1 056,40
Gmina wiejska 392,86 449,08 476,51 466,13 695,84 704,44 703,43 981,34 | 1132,20 | 1287,65
Gmina miejsko-wiejska 515,30 544,16 576,00 566,16 769,63 805,72 783,60 | 1052,92 | 1322,45 | 1465,70
Optata za wydanie zezwolenia na sprzedaz alkoholu (w mln zt)
Wojewodztwo 20,90 42,36 24,36 33,44 38,03 35,67 38,07 37,37 42,35 29,95
Miasto na prawach powiatu 197,89 206,40 227,71 248,70 260,90 264,16 269,03 276,26 282,75 298,56
Gmina miejska 97,16 102,64 110,64 121,24 129,28 130,98 135,45 137,23 139,56 143,40
Gmina wiejska 120,89 124,70 131,88 138,33 141,45 141,69 144,80 146,67 148,90 155,13
Gmina miejsko-wiejska 111,49 117,82 126,38 135,05 143,14 147,04 153,39 156,78 159,80 168,54
Udziat optaty za wydanie zezwolenia na sprzedaz alkoholu w dochodach z optat ogotem (w %)
Wojewodztwo 59,22 71,27 52,80 62,26 59,16 20,42 15,58 15,51 17,39 12,15
Miasto na prawach powiatu 10,26 10,26 10,42 11,37 9,89 9,60 9,70 7,48 7,49 7,50
Gmina miejska 20,00 20,71 20,44 22,75 20,05 20,18 20,83 14,92 13,78 13,60
Gmina wiejska 30,77 27,71 27,68 29,67 20,33 20,11 20,58 14,94 13,15 12,05
Gmina miejsko-wiejska 21,63 21,65 21,94 23,85 18,60 18,25 19,57 14,89 12,08 11,50

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan budzetowych.
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Wysoko$¢ dochodow z optat za zezwolenia jest bardzo zréznicowana; naj-
wyzsze osiagaja najwicksze miasta — kazde z o$miu najwickszych miast osiggneto
w 2015 roku dochody w wysokosci ponad 10 min zt (najwyzsze — ponad 46 min z1).
Natomiast w ponad 15% gmin dochody z optat za korzystanie z zezwolen na sprze-
daz alkoholu nie przekroczyty 50 tys. zt. Najnizsze dochody w 2015 roku wyniosty
7,5 tys. zk.

4. Poziom wydatkowania Srodkow z oplaty za wydawanie
zezwolenia na sprzedaz alkoholu

Jak wskazano wczes$niej, finansowanie dziatan w zakresie profilaktyki alkoholizmu
to przede wszystkim zadanie samorzadu terytorialnego. W tabeli 4 zestawiono do-
chody jednostek samorzadu z tytutu wptywow z optat za korzystanie z zezwolen
na sprzedaz napojoéw alkoholowych (par. 048) oraz wydatki w rozdziatach: 85154
— Przeciwdziatanie alkoholizmowi; 85153 — Zwalczanie narkomanii. Wydatkowa-
ne przez jednostki samorzadu $rodki jedynie w pierwszych dwoch latach badanego
okresu wynosity okoto 94%, od roku 2008 oscyluja na poziomie 89%.

Nalezy tez zwroci¢ uwage na wydatki powiatow. Nie majac dochodu w postaci
optat z tytutlu wydawania zezwolen na sprzedaz alkoholu, realizujg okres$lone za-
dania wynikajace z ustawy o wtpa. Jest to zwigzane z mozliwoscig zlecania przez
zarzady wojewddztw, w drodze porozumien, jednostkom samorzadu powiatowego
zadania z zakresu profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych oraz prze-
kazywania srodkow finansowych na ich realizacje.

Znaczacg role w polskim systemie rozwigzywania problemow alkoholowych
oraz przeciwdziatania narkomanii odgrywaja samorzady gmin i miast na prawach
powiatu. Prowadzenie dziatan zwigzanych z profilaktyka uzaleznien oraz integracja
spoteczng osob uzaleznionych nalezy do zadan wtasnych gminy. W skali lokalne;j
wystepuje bezposrednie, naturalne potaczenie istniejacych tu potrzeb oraz srodkow
na ich zaspokojenie. Podmioty lokalne posiadajg najlepsze rozeznanie w potrzebach
wlasnego Srodowiska. Znajduje to swoje odbicie w wysokosci $rodkoéw finanso-
wych gromadzonych za pomocg oplaty z tytutu wydawania zezwolen na detaliczng
sprzedaz alkoholu oraz wysokosci ponoszonych wydatkoéw na realizacje zadan (por.
tab. 5). Wydatki gmin w rozdziale 85154 — Przeciwdziatanie alkoholizmowi, wyno-
sity w badanym 10-letnim okresie od ponad 94% dochodéw z optat do 88-90% w la-
tach 2013-2014. Natomiast po uwzglgdnieniu wydatkow gmin w rozdziale 85153
— Zwalczanie narkomanii, wydatkowane $rodki wynosza okoto 92%, a w roku 2014
96%. Wedtug szacunkow PARPA gminy przeznaczajg corocznie okoto 6% docho-
déw z optat na przeciwdziatanie narkomanii.

Analiza dochodow z optat za korzystanie z zezwolen oraz wydatkow przewidzia-
nych ustawg (wskazanych w rozdzialach klasyfikacji budzetowej 85154 1 85153)
pokazuje, ze co roku w skali catej Polski ok. 4-5% dochodéw z optat za korzystanie
z zezwolen na detaliczng sprzedaz alkoholu nie zostaje wydatkowanych na realiza-



Tabela 4. Dochody i wydatki JST zwigzane z realizacjg ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 roku o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi w Polsce (w mln z})

| 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Dochody jednostek samorzadu z tytutlu wptywow z optat za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych (par. 048)
Gminy i miasta na prawach powiatu 527,89 | 551,56 | 596,62 | 636,22 | 674,76 | 683,88 | 702,68 | 716,95 | 733,62 | 743,85
Samorzady wojewodztw 20,9 42,36 24,36 33,44 38,03 35,67 38,07 37,37 42,35 29,95
Razem 548,47 | 593,93 | 620,98 | 669,65 | 712,80 | 719,55 | 740,75 | 754,32 | 775,97 | 773,80
Wydatki JST w rozdziatach: 85154 — Przeciwdziatanie alkoholizmowi
Gminy i miasta na prawach powiatu 492,02 | 514,56 | 522,02 | 553,22 | 586,42 | 607,90 | 626,43 | 637,69 | 665,83 | 663,92
Powiaty 0,621 1,78 1,011 0,66 1,12 2,74 1,97 0,71 0,62 0,6
Samorzady wojewodztw 25,26 33,97 31,32 29,12 23,87 25,48 26,86 26,52 29,92 34,76
Razem 517,90 | 550,31 | 554,36 | 583,05 | 611,40 | 636,13 | 655,27 | 664,93 | 696,37 | 699,28
Wydatkowane srodki (w %) 94,34 92,65 89,27 87,06 85,83 88,41 88,46 89,98 89,74 90,36

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z realizacji Ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziata-

niu alkoholizmowi (sprawozdania za lata 2006-2015), http://www.parpa.pl.
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Tabela 5. Dochody gmin z tytutu wplywow z oplat za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych (par. 048) i wydatki gmin
(w rozdziatach: 85154 — Przeciwdziatanie alkoholizmowi; 85153 — Zwalczanie narkomanii) w latach 20062015 (w mln zt)

Lp. 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

1 | Dochody gmin i miast na
prawach powiatu wykazane
w par. 048 527,89 | 551,56 | 596,62 | 636,22 | 674,76 | 683,88 | 702,68 | 716,95 | 733,62 | 743,85

2 | Wydatki gmin i miast na
prawach powiatu w rozdziale
85154 — Przeciwdziatanie

alkoholizmowi 492,02 | 514,56 | 522,02 | 553,22 | 586,42 | 607,90 | 626,43 | 637,69 | 665,83 | 663,92
Réznica (1.-2.) 35,56 37,00 74,60 83,00 88,34 75,97 76,25 79,26 67,79 79,93
Wykorzystane srodki

(rozdz. 85154) % 93,3 93,3 87,5 86,9 86,9 88,9 89,1 88,9 90,7 89,25

5 | Wydatki gmin i miast na
prawach powiatu w rozdziale

85153 — Zwalczanie narkomanii bd bd bd bd 36,00 34,97 35,50 36,70 38,57 40,35
6 |Roéznica (3.- 5.) = Srodki

niewykorzystane - - - - 52,34 41,00 40,746 42,56 29,21 39,58
7 | Wykorzystane $rodki (rozdz.

85154 + rozdz. 85153) % - - - - 92,2 94 94,2 94 96 94,7

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z realizacji Ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziata-
niu alkoholizmowi (sprawozdania za lata 2006-2015), http://www.parpa.pl.
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cje¢ gminnych programéw profilaktyki i rozwigzywania programéow alkoholowych
oraz gminnych programow przeciwdziatania narkomanii. Jak pokazujg szczegotowe
badania autorki, w 2015 roku niemal 3/4 gmin nie wykorzystato wszystkich docho-
déw z optat na zadania wynikajace z ustawy o wychowaniu w trzezwosci, a prawie
3% gmin nie wykorzystalo w sposob wlasciwy ponad potowy dochodow z optat za
zezwolenia. Tylko co czwarta gmina wykorzystuje na realizacj¢ gminnych progra-
mow profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych oraz przeciwdziata-
nia narkomanii §rodki wyzsze niz wskazane wczesniej dochody. Niektdre gminy co
roku przekazujg na ten cel co najmniej drugie tyle z wlasnego budzetu lub innych
zrodet. Ale takie gminy sg w znaczacej mniejszosci.

O ile wiele watpliwos$ci budza rozwigzania dotyczace zadan samorzadu woje-
wodzkiego zawarte w ustawie o wtpa (migdzy innymi: tresci, jakie powinien obej-
mowac¢ wojewodzki program profilaktyki i rozwiazywania problemow alkoholo-
wych, brak jasnych i precyzyjnych przepiséw dotyczacych okresu obowigzywania
programu), w przypadku gminy zadania zostaly doprecyzowane za pomoca przykta-
dowego ich wyliczenia w ustawie. Nalezg do nich:

1) zwigkszanie dostepnosci pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej dla osoéb
uzaleznionych od alkoholu;

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

3) prowadzenie profilaktycznej dziatalno$ci informacyjnej i edukacyjnej w za-
kresie rozwigzywania probleméw alkoholowych i przeciwdziatania narkomanii,
w szczegolnoscei dla dzieci 1 mtodziezy, w tym prowadzenie pozalekcyjnych zajec
sportowych, a takze dzialan na rzecz dozywiania dzieci uczestniczacych w pozalek-
cyjnych programach opiekunczo-wychowawczych i socjoterapeutycznych;

4) wspomaganie dziatalnosci instytucji, stowarzyszen i 0sob fizycznych, stuza-
cej rozwigzywaniu problemow alkoholowych;

5) podejmowanie interwencji w zwiagzku z naruszeniem przepisOw oraz wyste-
powanie przed sadem w charakterze oskarzyciela publicznego;

6) wspieranie zatrudnienia socjalnego poprzez organizowanie i finansowanie
centrow integracji spoteczne;j.

Analizujgc charakter tych zadan, mozna wskaza¢ trzy kategorie dziatan. Po
pierwsze, sg to dziatania o charakterze profilaktycznym, nakierowane w szcze-
g6lnosci na dzieci i mtodziez. Po drugie, dziatania interwencyjne zmierzajace do
zwalczania dostrzezonych nieprawidtowosci lub sytuacji kryzysowych dotyczacych
zardwno 0sob spozywajacych alkohol, ich rodzin, jak i 0s6b reklamujgcych czy tez
sprzedajacych alkohol. Po trzecie, dziatania skoncentrowane na usuwaniu negatyw-
nych skutkéw naduzywania alkoholu — kierowane glownie do 0s6b uzaleznionych
i ich rodzin. Jak wskazuje PARPA, samorzady gminne w ramach gminnych progra-
mow profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych przeznaczaly srodki
(podobnie jak w latach ubieglych) przede wszystkim na dziatania skierowane do
dzieci — zaro6wno profilaktyczne, jak i pomocowe (placowki dla dzieci, dozywianie).
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W latach poprzednich bylo to okoto ok. 43% wydatkowanych $rodkéw, a w roku
2014 na dziatania wydano ponad 65%.

Niestety, wiele dziatan profilaktycznych realizowanych przez samorzady lo-
kalne to programy o niepotwierdzonej skutecznosci lub nawet takie, w przypadku
ktorych w wyniku badan naukowych stwierdzono brak efektywnosci®. Na podobne
problemy wskazuje takze Najwyzsza Izba Kontroli [NIK 2013]. Finansowanie przez
samorzady nieskutecznych dziatan sprawia, ze wlasciwie zaspokojenie potrzeb pro-
filaktycznych jest wciaz niewystarczajace.

Dane z Najwyzszej [zby Kontroli, ale takze Regionalnych Izb Obrachunkowych
pokazuja, ze niewydatkowane $rodki najczesciej zasilajg budzet gminy i w zalezno-
$ci od jej kondycji finansowej — albo staja si¢ cze$cig nadwyzki budzetowej, albo
zmniejszaja deficyt budzetowy gminy. Niekiedy dochody z optat za korzystanie
z zezwolen na sprzedaz alkoholu sg przeznaczane na pokrycie kosztow zadan wy-
nikajacych z zupelie innych zobowigzan gminy. Wszystkie te rozwigzania naru-
szaja zapisy ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmo-
wi. Wynika to bowiem z art. 182 wymienionej ustawy, ktory stanowi, ze dochody
z oplat za zezwolenia nie moga by¢ przeznaczane na inne cele niz te wymienione
w ustawie o wychowaniu w trzezwoSci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi. Oznacza
to m.in., iz kwota srodkow finansowych niewykorzystanych w danym roku bud-
zetowym powinna zwigkszy¢ pule srodkow przeznaczonych w nastgpnym roku na
realizacje gminnych programéw. Niewykorzystane w danym roku budzetowym
srodki przeznaczone na realizacj¢ gminnego programu profilaktyki i rozwigzywania
problemow alkoholowych moga zosta¢ przeniesione na nastgpny rok (pod pewnymi
warunkami) — jako wydatki niewygasajace. Nalezy jednak pamigtac, ze obowigzu-
jacy obecnie art. 263 ustawy o finansach publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009]
znacznie ogranicza instytucje wydatkow niewygasajacych. Mozliwo$¢ ustalenia
wydatkoéw niewygasajacych dotyczy obecnie jedynie wydatkow, w odniesieniu do
ktorych zostaty zawarte umowy o zamowienie publiczne lub wkrétce takie umowy
zostang zawarte — w wyniku zakonczonego postepowania o udzielenie zaméwienia
publicznego, w ktérym dokonano wyboru wykonawcy. W takich przypadkach organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze ustali¢ w drodze uchwaty wy-
kaz wydatkow, ktore nie wygasng z upltywem roku budzetowego, oraz okresli¢ osta-
teczny termin dokonania kazdego wydatku, ujetego w tym wykazie, w nastgpnym
roku budzetowym (najpdzniej do 30 czerwca nastepnego roku).

5. Zakonczenie

Podstawowym zrodlem finansowania publicznego dziatan w zakresie profilakty-
ki alkoholizmu, wynikajagcym wprost z ustawy o przeciwdziataniu alkoholizmowi

3 Por. ,Rekomendacje do realizowania i finansowania gminnych programow profilaktyki
i rozwigzywania problemow alkoholowych” Panstwowej Agencji Rozwigzywania Probleméw Alko-
holowych.
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1 0 wychowaniu w trzezwosci, sg optaty z tytutu wydawania zezwolen na sprzedaz
alkoholu, stanowiace dochod jednostek samorzaddw terytorialnych (oprocz powia-
tow). Zasadniczg cze$¢ zadan ustawodawca nalozyt na gming i takie rozwigzanie
nalezy oceni¢ pozytywnie, gmina ma bowiem najszerszg mozliwos$¢ oddziatywania
i reagowania na problemy spozywania i naduzywania alkoholu, cho¢by z tej racji,
ze jest najblizej tego problem. Natomiast natozenie w minimalnym stopniu zadan na
samorzad powiatowy stanowi pewng luke, wolng przestrzen w systemie reagowania
na problemy spoteczne, na ktore na innych plaszczyznach zaangazowanie admini-
stracji powiatowej jest znaczace (np. pomoc spoteczna).

Nalezy podkresli¢, ze w efekcie wejscia w zycie w 2015 roku ustawy o zdrowiu
publicznym [Ustawa z 11 wrze$nia 2015] zmianie ulegnie sposoéb powierzania reali-
zacji zadan z zakresu zdrowia publicznego. Przepisy tej ustawy w art. 14 okreslaja,
ze powierzanie realizacji zadan z zakresu zdrowia publicznego przez odpowiednie-
go dysponenta srodkow, o ktorych mowa w art. 13 ustawy o zdrowiu publicznym,
odbywa si¢ w trybie konkursu ofert oglaszanego przez tego dysponenta. Mozna
przypuszczac, ze pojawig si¢ nowe watpliwosci i nowe rozstrzygni¢cia w zakresie
realizacji zadan zapisanych w gminnych programach profilaktyki i rozwiazywania
problemow alkoholowych.

Istotnym problemem, z punktu widzenia budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego, jest fakt, ze co roku w skali catej Polski ok. 4-5% dochodéw z optat
za korzystanie z zezwolen na detaliczng sprzedaz alkoholu nie zostaje wydatkowa-
nych na realizacje gminnych programéw profilaktyki i rozwigzywania programow
alkoholowych oraz gminnych programéw przeciwdziatania narkomanii. Rozwigza-
nie polegajace na przeniesieniu niewykorzystanych srodkéw na nastepny rok jako
wydatki niewygasajace jest niewystarczajace. Wskazuje to na konieczno$¢ zmian
w systemie gromadzenia i dystrybucji srodkow publicznych finansujacych zadanie
samorzagdowe w zakresie przeciwdziatania alkoholizmowi.

Przedstawione zrodta finansowania i poziom wydatkéw na przeciwdzialanie al-
koholizmowi oraz zarysowanie zadan administracji samorzadowej pozwalaja jedy-
nie na oceng ex-post wybranych zagadnien dotyczacych finansowania profilaktyki
alkoholizmu. Dopiero kompleksowa analiza spotecznej sfery problemu uzaleznien
1 ocena dotyczaca struktury ponoszonych wydatkéw pozwoli na wskazanie mozli-
wych metod konsolidacji dziatan administracji publicznej w walce z trudnym, spo-
tecznie niebezpiecznym i kosztownym dla gospodarki zjawiskiem, jakim jest alko-
holizm.
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