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Krakobw, dnia 25 czerwca 2019 r.

dot. petycji nr 145-523/19
w sprawie zmiany tresci ustawy z dnia 26 paZzdziernika 1982 r.
o wychowaniu w trzeZwosci | przeciwdziataniu alkoholizmowi

Komentarz do opinii prawnej BAS-WAP-786/19 sporzadzonej w dniu
27 maja 2019 roku przez dr Beate Binkowska—Artowicz

Wprowadzenie

Odnoszac sie do przedmiotowej opinii nie sposdb poming¢ szerszy kontekst,
ktorego dotyczy petycja nr 145-523/19. Opinia BAS ogranicza sie (z
koniecznoéci) do wycinkowego aspektu poprawno$ci legislacyjnej wytacznie
samej propozycji zawartej w petycji. Propozycja ta jednak wniesiona zostata z
dwodch zasadniczych powodow:

- merytorycznego: jest motywowana troska o niepogorszenie dotychczasowych
standardéw leczenia osé6b uzaleznionych od alkoholu. Pogorszenie takie bedzie
nieuchronnym skutkiem obecnego, niekorzystnego stanu prawnego, jaki powstaf
na skutek zmian ustawy o ochronie zdrowia psychicznego, dokonanej ustawg z
dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie ustawy o ochronie zdrowia psychicznego oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U.2017.2439, dalej: ustawa nowelizujgca 2017) oraz
ustawa z dnia 20 lipca 2018 o zmianie ustawy o przeciwdziataniu narkomanii oraz
ustawy o Panstwowe] Inspekcji Sanitarnej (Dz.U.2018.1490, dalej: ustawa
nowelizujaca 2018)

- formalnego: propozycja zawarta w petycji zmierza do legislacyjnego
uporzadkowania zagadnien, ktére od poczatku byty uregulowane w sposob
wadliwy i niespojny (co wiecej — czesciowo niekonstytucyjny). Ustawy nowelizujace
2017 i 2018 mialy w zamysle rozwigza¢ ten problem, jednak w istocie tylko
pogtebity go.

Aby odnie$¢ sie do opinii BAS, konieczne jest zatem przedstawienie catego
kontekstu, w jakim wniesiona zostata propozycja zawarta w petycji. -
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l. Kontekst legislacyjny wniesienia petycji nr 145-523/19

1. Stan prawny przed wejSciem w zycie ustawy nowelizujacej 2017

Przeciwdziatanie uzaleznieniom narkotykowym i uzaleznieniu alkoholowemu
podlega w Polsce rezimowi dwoch odrebnych aktdéw prawnych: ustawie o
przeciwdziataniu narkomanii z 29 lipca 2005 r (UstawaPrzeciwNark) i ustawie o
wychowaniu w trzezwo$éci i przeciwdziataniu alkoholizmowi z 26 pazdziernika 1982
r. (UstawaPrzeciwAlk) Ma to uzasadnienie historyczne: ustawowe ograniczenia w
obrocie alkoholem istniaty juz przed wojng, za$ w PRL ustawowa regulacja
przeciwdziatania alkoholizmowi istniata od 1956 r; natomiast pierwsza ustawa o
zapobieganiu narkomanii zostata uchwalona dopiero 31 stycznia 1985, nota bene
po dfugim okresie uchylania sie wtadz PRL od przyjecia do wiadomoséci ze
narkomania jako powazny problem spoteczny istnieje robwniez w panstwie realnego
socjalizmu.

Za utrzymaniem tej dwutorowoéci przemawia jednak rowniez specyfika szeroko
pojetych problemoéw z kregu uzaleznienia od alkoholu i wspbétuzaleznienia oraz
organizacja systemu leczenia, nadzorowanego dotychczas merytorycznie przez
PARPA. W sposbb szczegblny podkreslic tu nalezy liczna reprezentacie
wspoOtuzaleznionych oraz tzw. Dorostych Dzieci Alkoholikbw w populacji
pacjentéw, korzystajgcych dotychczas z tzw. alkoholowej $ciezki leczenia. Grupa
ta wymaga specyficznych oddziatywan, ktore w sposdb szczegdlny i szeroki
ujmowane byty w $ciezce szkolenia PARPA. Nie bez znaczenia jest tu robwniez
zasadnicza rbznica w organizacji lecznictwa, ktére w przypadku $Sciezki
alkoholowej opierato sie zasadniczo na dtugoterminowych oddziatywaniach
ambulatoryjnych, obejmujacych nie tylko przywrécenie zdolno$ci do utrzymywania
abstynencji czy kontroli uzywania substancji, ale takze prace nad osobistymi
deficytami, sabotujacymi uzyskane w terapii podstawowej efekty, gruntujgc tym
samym skutecznos¢ terapii.

Odrebno$¢ regulacji ustawowej zaowocowata powstaniem dwoch roéznych
rezimow instytucjonalno—prawnych, w szczegdlnosci w zakresie ksztatcenia
terapeutobw. Pod rzadami ustawy o przeciwdziataniu narkomanii wydane na
podstawie jej art. 27 rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 13 lipca 2006 w sprawie
szkolenia w dziedzinie uzaleznieri (Rozporzadzenie o szkoleniach 2006) regulowato
zasady uzyskiwania uprawnien zawodowych przez terapeutbw uzaleznien
narkotykowych (specjalisty terapii uzaleznien), podczas gdy wydane na podstawie
art. 22 ust. 3 ustawy o wychowaniu w trzezwo$ci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 25 czerwca 2012 w sprawie organizacy,
kwalifikacyi personelu, sposobu funkcjonowania i rodzajow podmiotow leczniczych
wykonujacych sSwiadczenia stacjonarne | catodobowe oraz ambulatoryjne w
sprawowaniu opieki nad uzaleznionymi od alkoholu oraz sposobu wspotdziatania
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w lym Zzakresie z inslytuciami publicznymi [ organizaciami spotecznymi
(Rozporzadzenie o kwalifikacjach 2012) regulowato zasady uzyskiwania uprawnien
zawodowych przez terapeutdbw uzaleznien alkoholowych (specjalisty psychoterapii
uzaleznien). Certyfikacja terapeutbw uzaleznien narkotykowych podlegata
organizacji i nadzorowi przez Krajowe Biuro do Spraw Przeciwdziatania
Narkomanii, natomiast certyfikacja terapeutbw uzaleznien alkoholowych
powierzona  zastata  Panstwowej Agenciji Rozwigzywania  Problemow
Alkoholowych. Stad autorzy petycji pisza o ,dwoéch $ciezkach ksztatcenia” -
,Sciezce PARPA” i ,$ciezce KBPN”.

Wspomniane powyzej roznice pomiedzy uzaleznieniem od alkoholu a
uzaleznieniem od $rodkdéw odurzajacych wptynety na znaczace odrebnosci jakie
wystepuja w obu ,éciezkach” ksztatcenia terapeutow. Nie wynikaja one z same;
odrebnosci reziméw prawnych i instytucjonalnych, lecz z gtebokich rbznic
wystepujacych pomiedzy obydwoma rodzajami terapii, a co za tym idzie — sa
spowodowane koniecznoécig uwzglednienia tych réznic w procesie uzyskiwania
kwalifikacji przez terapeutéw. W szczegoélnoéci, ,$ciezka PARPA” obejmuje w
procesie ksztatcenia rowniez psychoterapie cztonkow rodzin uzaleznionych, prace
z przemoca domowag oraz diugoterminows, tzw. pogtebiona psychoterapig
uzaleznien. Wszystkich tych elementow nie uwzglednia ,$ciezka KBPN”.

Powyzszy stan rzeczy stanowit rozwigzanie funkcjonalne, lecz niezadowalajgce
pod wzgledem legislacyjnym.

2. Mankamenty stanu prawnego przed 2017 r.

Regulacja przedstawiona w zarysie powyzej rozdzielata merytorycznie dwa rézne
rodzaje terapii (i co za tym idzie, dwie odmienne $ciezki ksztatcenia terapeutow)
jednoczesnie jednak byta niejednolita legislacyjnie. Art. 26 UstawaPrzeciwNark
okreglat  bowiem  kwalifikacje ~wymagane od terapeutébw uzaleznien
(narkotykowych), za$ artykut 27 tejze ustawy regulowat sposéb uzyskiwania tychze
uprawnien, zawierajac w ustepie 13 delegacje ustawowa do okreélenia w
rozporzadzeniu ramowych programéw szkoleh, wymagan wobec podmiotow
prowadzacych szkolenia oraz tryb i sposdb przeprowadzania egzaminu. Regulacja
ta pozostawata wiec w zgodzie ze standardami legislacyjnymi, wedtug ktorych
zasady, prawa i obowiazki jednostki badz normy postepowania powinny by¢
przedmiotem regulacji ustawowej, rozporzadzenie za$§ moze jedy.nie okreslacé
szczegotowo przestanki ich powstania i tryb nabywania uprawnien (badz
powstania obowiazku).

Standardu tego nie spetniata regulacja zawodu terapeuty uzaleznien
alkoholowych, co do ktorego UstawaPrzeciwAlk nie okreslata zadnych przestanek
nabycia uprawnien do jego wykonywania, delegujac w art. 22 ust. 3 catos¢ tych
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kwestii do uregulowania rozporzadzeniem (verba legis: ,Minister (-++) okresli, w
drodze rozporzadzenia, organizacje, kwalifikacje personelu”). Nomenklatura
zawodow w obydwu rozporzadzeniach — i w tym wydanym na podstawie art. 27
ust. 13 UstawaPrzeciwNark, i w tym wydanym na podstawie art. 22 ust. 3
UstawaPrzeciwAlk — roznita sie, pierwszy z tych aktow definiowat bowiem (w $lad
za nomenklaturg ustawowa) terapeute uzaleznieh narkotykowych jako specjaliste
terapii uzaleznien, drugi za$ okreslat terapeute uzaleznien alkoholowych jako
specjaliste psychoterapii uzaleznieri. Odmienno$¢ Sciezek ksztatcenia znajdowata
swe odbicie w nazewnictwie, w istocie bowiem specjalista terapii uzaleznien
uzyskiwat kwalifikacje w $ciezce KBPN, specjalista psychoterapii uzalezniehn zas -
w $ciezce PARPA.

Niewatpliwie, taki sposéb uregulowania obu zawodow byt wadliwy, pozostawiat
bowiem w gestii materii rozporzadzeniowej cato$¢ zagadnieh zwigzanych z
okreéleniem kwalifikacji i wymogoéw niezbednych dla wykonywania zawodu
specjalisty psychoterapii uzaleznien (czyli terapeuty uzaleznien alkoholowych).

3. Ustawy nowelizujgce 2017 i 2018 i ich skutKki

Nowelizacja ustawy o ochronie zdrowia psychicznego, dokonana ustawa z dnia
24 listopada 2017 r. o zmianie ustawy o ochronie zdrowia psychicznego oraz
niektorych innych ustaw (ustawa nowelizujgca 2017) zawierata art. 10 pkt 2 o
tre$ci nastepujacej:

,art. 22 ust. 3 ustawy zmienianej w art. 2 (UstawaPrzeciwAlk) zachowuja moc do
dnia wejscia w zycie przepiséw wykonawczych wydanych na podstawie art. 22
ust. 3 ustawy zmienianej w art. 2”.

Kolejna nowelizacja UstawaPrzeciwNark, dokonana ustawa z dnia 20 lipca 2018
0 zmianie ustawy o przeciwdziataniu narkomanii oraz ustawy o Panstwowe;
Inspekcji Sanitarnej (ustawa nowelizujgca 2018) zmienita wymogi co do
kwalifikacji wymaganych od terapeuty uzaleznien narkotykowych (okreslone w art.
27 ust. 7 (UstawaPrzeciwNark) oraz zmienita nomenklature okreslajaca zawod
terapeuty uzaleznien narkotykowych (okreslanego dotad jako specijalista terapii
uzaleznien). Od 21 sierpnia 2018 (data wejécia w zycie ustawy nowelizujacej 2018)
terapeuta uzaleznien narkotykowych okreslany jest jako specjalista psychoterapii
uzaleznien czyli okreéleniem zarezerwowanym dotad dla terapeutow uzaleznien
alkoholowych.

Interpretacja nowych przepisbw nie jest oczywista. Co do zasady, mozliwy jest
poglad, ze zmiany przedstawione powyzej nie naruszaja dotychczasowego
modelu dwoch odrebnych zawodoéw terapeutycznych (terapeuty uzaleznien
narkotykowych i terapeuty uzaleznien alkoholowych), mimo ze postuguja sie
identycznym nazewnictwem dla obydwu. Catkowicie niejasne jest — na gruncie
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konwencjonalnej wyktadni jezykowej — co oznacza art. 10 pkt 2 ustawy
nowelizujacej 2017. W moim przekonaniu, stanowi on klasyczne superfiuum
ustawowe, kazdy bowiem przepis wykonawczy obowigzuje tak dtugo, dopoki nie
zostanie zmieniony przepisem wykonawczym tego samego rzedu.

Ministerstwo Zdrowia staneto jednak na stanowisku, Zze przytoczone powyzej
zmiany statuuja w istocie likwidacje zawodu terapeuty uzaleznieh alkoholowych.
W dniu 15 grudnia 2018 r. wydane zostato — w oparciu o delegacje ustawowag
zawarta w art. 22 ust. 3 UstawaPrzeciwAlk Rozporzadzenie Ministra Zdrowia w
sprawie funkcjonowania podmiotow leczniczych sprawujacych opieke nad
uzaleznionymi od alkoholu (dalej: RozpPrzeciwAlk 2018). Rozporzadzenie to
konsekwentnie posfuguje sie okresleniem ,specjalista psychoterapii uzaleznien”,
odsytajac tym samym do ustawy UstawaPrzeciwNark (jest ona bowiem jedynym
aktem rangi ustawowej, w ktoérym pojecie to zostato zdefiniowane). Jednoczesnie,
Ministerstwo Zdrowia stoi na stanowisku, ze wydanie RozpPrzeciwAlk 2018
wyczerpato przestanki utraty mocy obowigzujacej przez Rozporzadzenie o
kwalifikacjach 2012, okre$lone w art. 10 pkt 2 ustawy nowelizujgcej 2017; wydane
bowiem zostaty nowe przepisy wykonawcze oparte o delegacje ustawowa zawarta
w art. 22 ust. 3 UstawaPrzeciwAlk. Tym samy, Ministerstwo dazy do likwidaciji
$ciezki PARPA (ktora, z mocy RozpPrzeciwAlk 2018 ma zosta¢ definitywnie
zamknieta po zakonhczeniu trwajacego obecnie cyklu szkolen).

4. Podsumowanie

Niezaleznie od negatywnych skutkéw merytorycznych, jakie przyniesie
ujednolicenie zawodow terapeuty uzaleznien narkotykowych i terapeuty uzaleznien
alkoholowych (czego dotyczy przedmiotowa petycja), wskaza¢ nalezy, ze
rozwigzanie legislacyjne przyjete w drodze ustaw nowelizujacych 2017 i 2018 nie
usuneto zadnego z mankamentow, jakimi obcigzony byt wcze$niejszy stan
prawny. W szczeg6Inoéci, RozpPrzeciwAlk 2018 nadal w niedopuszczalny sposdb
wkracza w materie ustawowa, wciaz bowiem okresla ono kwalifikacje personelu
leczniczego i sposob ich nabycia (tak wprost § 1 pkt 1 Rozporzadzenia), tyle tylko
7e obecnie czyni to poprzez uznaniowe odestanie do przepisbw ustawy
UstawaPrzeciwNark (w § 12). Narusza to standardy dobrej legislacji w stopniu nie
mniejszym niz regulacja wczeéniejsza i naraza ja na zarzut niekonstytucyjnosci.

W tym kontekécie nalezy rozpatrywaé przedmiotowa petycjeg.
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Il. Polemika z opinig prawng BAS-WAP-786/19

1. Celowo$¢ dziatania ustawodawcy

Autorka opinii podnosi, ze ustawodawca dokonat likwidacji dwoch odrebnych
modeli szkolen (certyfikacji) terapeutéw celowo — w znaczeniu intencjonalnie. W
stwierdzeniu tym kryje sie pewne naduzycie semantyczne, bowiem likwidacji tej
dokonat Minister Zdrowia aktem prawnym rangi rozporzadzenia. Jednoczesnie
za$, jak wskazano powyzej, cel ten osiggniety zostat w spos6b budzacy obawy o
zgodno$¢ z Konstytucja (uregulowanie materii  ustawowej aktem rangi
rozporzadzenia). Nie jest oczywiste, czy ustawodawcy — Sejmowi przy$wiecata
podobna intencja przy uchwalaniu ustaw nowelizacyjnych 2017 i 2018, jak bowiem
wykazano powyzej, przepisy w nich zawarte nie rozstrzygaja tej kwestii
jednoznacznie i dopiero dziatalno$¢ prawodawcza Ministra (wraz z interpretacja —
robwniez dyskusyjng - co do dalszego obowigzywania rozporzadzenia o
kwalifikacjach 2012) stworzyty stan prawny bedacy powodem petycji. Zasada
panstwa prawa jest, ze akty wykonawcze moga by¢ wydawane tylko na podstawie
wyraznego umocowania ustawowego i a granicach jego zakresu, nigdzie za$
Minister Zdrowia nie zostat jednoznacznie umocowany do tego, aby decydowac,
czy terapia uzaleznien narkotykowych jest czym$ jako$ciowo innym niz terapia
uzaleznien alkoholowych. | — w przekonaniu autora niniejszego komentarza -
decydowaé o tym bez uprzedniego umocowania ustawowego nie powinien, jest
to bowiem materia ustawowa.

Na marginesie wskaza¢ nalezy, ze przytoczony przez Autorke opinii BAS wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 maja 2005 r. sygn. akt P 6/04 dotyczy regut
wyktadni prawa, a nie zasad jego stanowienia. Fikcja racjonalnego ustawodawcy
jest wtasnie fikcja, niezbedna aby moc interpretowaé prawo tak aby zachowywato
charakter spojnego systemu norm. Nie jest faktem empirycznym, ani tez nie jest
nakazem traktowania kazdego dziatania ustawodawcy jako zasadnego i
rozsadnego (gdyby tak byto, nie bytyby potrzebne nowelizacje zadnej ustawy).
Autorzy petycji uwazaja dotychczasowe dziatania legislacyine modyfikujace
zasady szkolen terapeutdw za niezasadne i nie stuzace dobru pacjentow i staraja
sie — poprzez wniesiona petycie — zwrdcié uwage organdéw ustawodawczych
Panstwa na popetnione btedy.

taczenie w sposéb proponowany aktualnie przez Ministra Zdrowia obu $ciezek
ksztatcenia wptywa bezwzglednie na obnizenie jego jakosci, przede wszystkim ze
wzgledu na:

a) koniecznoéé zrealizowania w tym samym wymiarze czasowym wigkszego
zakresu programowego, co przefozy sie na jako$¢ ksztatcenia, ze szczegdlnym
uszczerbkiem dla praktycznego aspektu nauki
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b) obnizenie waloru ewaluacyjnego egzaminu certyfikacyinego dla specjalistbw
psychoterapii uzaleznieh (aktualnie — w miejsce egzaminacyjnego opisu dwbch
procesodw terapeutycznych — z pacjentem uzaleznionym i wspotuzaleznionym—
obowigzywa¢ ma jeden)

c) zminimalizowanie praktycznego aspektu ksztatcenia (Sciezka PARPA wymagata
systematycznego kontaktu z pacjentem wspbdtuzaleznionym i uzaleznionym
przez caty okres ksztatcenia, aktualnie proponowane wytyczne ograniczajg
znacznie ten obszar do minimum).

2. Przeniesienie tre$ci normatywnej z rozporzadzenia do ustawy

Zarzut ten opiera sie na wadliwej interpretacji petycji. Proponowana regulacja nie
polega na implementacji tre$ci uchylonego rozporzadzenia z dnia 25 czerwca
2012 r. do ustawy o wychowaniu w trzezwosci ale zawiera szereg norm
dotyczacych kompetencji specijalistow. Kompleksowa regulacia ma na celu
zabezpieczenie interesu publicznego zwigzanego z systemem ochrony pacjentow
- 0s6b uzaleznionych od alkoholu i cztonkdéw ich rodzin oraz catego systemu ich
leczenia w Polsce.

Co wiecej, jak wskazano powyzej, przeniesienie okreslenia kwalifikacji
wymaganych od terapeutéw do ustawy jest wtagnie naprawieniem btedu, jakim
obarczone byto zaréwno rozporzadzenie o kwalifikacjach 2012, jak i nadal jest
RozpPrzeciwAlk 2018, okreslenie tych kwalifikacji stanowi bowiem materig
ustawowa. Postulat wiagciwego (tj. ustawowego) uregulowania tych kwestii nie
stoi w sprzecznoéci z zasadami techniki prawodawczej, czy przytoczonym przez
Autorke opinii BAS orzeczeniem TK nakazujacym zwiezte i syntetyczne
redagowanie przepisdw ustawy.

3. Podsumowanie

Nie sposbb zgodzi¢ sie z argumentami przytoczonymi w tresci opinii a
dotyczacymi zasadnos$ci usystematyzowania zapisbw ksztatcenia i zdobywania
uprawnien zawodowych z zakresie specjalisty psychoterapii uzaleznien oraz
instruktora terapii uzaleznieh w ustawie z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o
wychowaniu w trzezwoéci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Istniejace regulacje
wskazane w opinii prawnej nie sa wystarczajgce. Konieczna jest ustawowa
regulacja systemu ksztatcenia i uzyskiwania uprawnien przez specjalistow
prowadzacych zarébwno terapie osdb uzaleznionych od alkoholu jak i narkotykow,
opartego na dotychczasowych do$wiadczeniach i dotychczasowym systemie
szkolen i certyfikowania.
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Skutkiem uwzglednienia petyciji bedzie prawidtowe uregulowanie dotychczasowe;
sytuacji prawnej ktore zapobiegnie m. in. pogorszeniu jakoséci szkolen
przygotowujacych terapeutow, obnizeniu kompetencji terapeutow w zakresie ich
zadanh zwigzanych z leczeniem o0sb6b bliskich, zawezeniu oferty terapii dla osob
uzaleznionych od alkoholu, obnizeniu rangi zawodu i innych wskazanych w petycii.

Autorzy petycji juz na samym wstepie uzasadniaja dlaczego normy dotyczace
kwalifikacji personelu, systemu szkolen i certyfikacji powinny znalez¢ sie w materii
ustawowej i czym bedzie skutkowat brak ustawowych regulacii.

Wszelkie aspekty ktore podlegaty szczegbtowemu wyjasnieniu, wtasnie w ten
sposbb zostaty przeanalizowane, opisane i zamieszczone w petycji. Metody
terapeutyczne postepowania z pacjentami uzaleznionymi od narkotykéw i od
alkoholu nie sg tozsame. Sa to dwie specyficzne grupy pacjentow ktorych taczy
jedynie  definicia  ,uzaleznienia”. Wskazanie okolicznoéci dotyczacych
koniecznos$ci wdrozenia zmian uzasadniaty interesy pacjentow. Pewnie aspekty
rozumowania nie wymagaja potwierdzania ich wynikami badan, sa one
wywodzone z doéwiadczenia zyciowego oraz zawodowego a takze logicznego
rozumowania specjalistow.
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