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Slowo wstepne

Termin ,,administracja publiczna” to jedno z najwazniejszych poje¢, ktorymi
zajmuje si¢ nauka prawa administracyjnego. Jako taki stanowi podstawe definio-
wania, syntezy i analizy funkcjonowania tej dziedziny wiedzy. Ma tez charakter
uniwersalny, gdyz taczy w sobie zarowno znaczenie przedmiotowe (funkcjonalne)
obejmujace administrowanie (stowo ministrare pochodzi z jezyka tacinskiego
i oznacza w jezyku polskim stuzenie), jak i dziatalno$¢ wykonawczg prowadzong
na rzecz i wobec innych osob.

Administracja publiczng okresla si¢ obecnie administracje wewnetrzng pan-
stwa, skladajacg si¢ z wyodrgbnionych pod wzgledem struktury i funkcji pod-
miotdéw, wyposazonych w stosowne kompetencje stuzace realizacji okreslonych
celow poszczegodlnych instytucji. Wérod nich mozna wyrézni¢ organy admini-
stracji publicznej i ich urzgdy (np. minister — ministerstwo czy wojt —urzad gminy)
oraz jednostki samorzadu terytorialnego. Do pierwszych naleza organy admini-
stracji rzadowej oraz pozarzadowej. Podzieli¢ je mozna na organy szczebla central-
nego (np. prezydent, premier, rzad itd.), jak rOwniez terytorialnego (np. woje-
woda). Do drugich zaliczy¢ mozna jednostki samorzadu terytorialnego (gmina,
powiat, wojewoOdztwo) oraz organizacje samorzadu specjalnego (np. zawodowego
i gospodarczego).

Dziatalno$¢ wymienionych podmiotow administracyjnych jest wszechstronna.
Podzieli¢ ja mozna na wewnetrzna, tj. realizowang w formie samych struktur or-
ganizacyjnych oraz zewnetrzng, sprowadzajaca si¢ do ksztaltowania sytuacji
prawnej poszczegolnych jednostek, powstatej wskutek podejmowania r6znych
rodzajow czynno$ci prawnych, dotyczacych np. stanowienia prawa, jego stoso-
wania, kontroli przestrzegania itp.

Ze wzgledu na funkcje i cel administracje publiczng dzieli si¢ na: ingerujaca
(np. policyjng), infrastruktury (np. wiascicielska) czy tez swiadczaca. Z kolei
z punktu widzenia dziedzin zycia objetych dziatalno$cig administracyjna mozna
wyrozni¢ np. administracje: gornicza, skarbowa, zdrowotna, bezpieczenstwa pu-
blicznego itd.
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W sumie jest to problematyka niezwykle skomplikowana, wszechstronna,
a nade wszystko blizej nieznana spoteczenstwu. Trudu jej zrozumienia i wyjasnie-
nia podjeta si¢ Powszechna Wyzsza Szkota Humanistyczna ,,Pomerania” w Choj-
nicach, organizujac w dniach 28-29 stycznia 2010 r. Ogolnopolska Konferencje
Naukowag pt. ,,Administracja publiczna po 1989 roku — aspekty teoretyczno-prak-
tyczne”. Patronat nad nig objeli: Marszatek Wojewoddztwa Pomorskiego — Jan Ko-
ztowski, Wojewoda Pomorski — Roman Zaborowski, Burmistrz Miasta Chojnice
— Arseniusz Finster oraz Starosta Powiatu Chojnickiego — Stanistaw Skaja. Radzie
programowej, sktadajacej si¢ z pigciu profesoréw, przewodniczyt Rektor PWSH
,,Pomerania” — dr Janusz Gierszewski.

Przedmiotem Konferencji byto omowienie zagadnien dotyczacych:

— roli administracji publicznej wobec przemian gospodarczo-ustrojowych,

—rozwoju regionalnego i lokalnego w aspekcie bezpieczenstwa,

— koncepcji teoretycznych dotyczacych polskiej administracji publiczne;.

Otwarcia Konferencji dokonat 28 stycznia 2010 r. Rektor PWSH ,,Pomera-
nia” dr Janusz Gierszewski. Po nim przemawiali przedstawiciele Sejmu RP (poset
Stanistaw Lamczyk) oraz samorzadu terytorialnego, m.in. Starosta Chojnicki, re-
prezentant burmistrza oraz Wojt Gminy Chojnice.

W Konferencji udziat wzigli pracownicy naukowi kilku wyzszych uczelni pol-
skich, np. Uniwersytetu Gdanskiego, Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu,
Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy, Uniwersytetu im. Adama Mic-
kiewicza w Poznaniu, Politechniki Koszalinskiej, Wyzszej Szkoty Administracji
i Biznesu w Gdyni oraz PWSH ,,Pomerania”.

W ramach Konferencji wygloszono szereg referatow zgrupowanych w trzech
panelach:

1. Koncepcje teoretyczne dotyczace administracji publicznej w Polsce (mo-

derator — prof. zw. dr hab. Tadeusz Maciejewski);

2. Rola administracji publicznej wobec przemian gospodarczo-ustrojowych

(moderator — prof. dr hab. Jacek Knopek);

3. Rozw0j regionalny i lokalny w aspekcie bezpieczenstwa. Prawne 1 insty-

tucjonalne uwarunkowania (moderator — prof. dr hab. Dominik Kubicki).

Po kazdym referacie odbywaly si¢ dlugie dyskusje, podczas ktérych zauwazono
potrzebe kontynuowania wielu tematow w formie kolejnych spotkan.
Konferencj¢ zakonczono dnia 29 stycznia 2010 r. o godz. 14.00.

Niniejszy tom przedstawia teksty wygltoszonych referatow. W imieniu Ko-
mitetu Organizacyjnego serdecznie zapraszamy do jego lektury, spodziewajac sig,
ze przyniesie ona nie tylko satysfakcje, ale tez bedzie stuzy¢ z pozytkiem zaréwno
nauce, jak i praktyce.

Za Komitet Redakcyjny
Prof. zw. dr hab. Tadeusz Maciejewski
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Pawel Piotr Mynarczyk

Starosta, wdjt, burmistrz na Pomorzu
od II polowy XV w. do poczatku XX w.

Dzieje samorzadnosci w Polsce majg dtugg tradycje, siegajaca Srednio-
wiecznych lokacji, ktore nadawaty mieszkancom poszczegdlnych miejscowosci —
zardwno miast, jak i osad o charakterze wiejskim — prawo do wspotdecydowania
o niektdrych aspektach funkcjonowania spotecznosci, w ktérych zyli. Inaczej jed-
nak niz dzis, prawo to dotyczylo tylko niektorych mieszkancow, byto tez mocno
ograniczone w stosunku do obecnego. Jednak to wtasnie wowczas uksztaltowaty
si¢ funkcje, ktore obecnie sg wyrazem samorzadnosci, a mianowicie urzedy bur-
mistrza i starosty. Ich uprawnienia i zakres obowigzkéw znacznie réznily si¢
od dzisiejszych. Starosta — teraz bedacy urzednikiem samorzadowym — dawniej
byl przedstawicielem witadcy, sprawujacym w jego imieniu swoje funkcje na wy-
znaczonym mu terenie. Burmistrz byt liderem rady miejskiej, ale nie jedynym —
w miastach funkcjonowato kilku burmistrzéw jednoczesnie. Sytuacja i zakres
uprawnien wszystkich tych lokalnych ,,wspotdecydentow” zmienity si¢ dodat-
kowo w XVIII w. — po przej$ciu Pomorza Gdanskiego pod panowanie pruskie.

k ok %k

Urzad starosty pojawit si¢ w Polsce na przetomie XIII i XIV w. Wprowadzit
go krdl czeski Wactaw 11, ktory po objeciu rzadéw po wygnanym Wiadystawie
Lokietku, zaszczepit ten urzad, funkcjonujacy w Czechach od czasow krola Prze-
mysta Ottokara II, na nowo przejetych ziemiach: mianowat starostow, ktorzy w jego
imieniu sprawowali wtadz¢ na powierzonych im terenach. Starostami, a wigc przed-
stawicielami krolewskimi, zostawali rycerze, cho¢ nie tylko. Jako przyktad moze
tu postuzy¢ decyzja krola Wactawa I1, ktory w 1305 r. zamianowal starostg wro-
ctawskim owczesnego biskupa diecezji wroctawskiej, Henryka z Wierzbne;j'. Sta-
rostg w tym czasie byt zreszta takze biskup krakowski Jan Muskata?.

' Codex Diplomaticus Silesiae, t. 16, Regesten zur Schlesischen Geschichte, Breslau 1892, nr 2844:
jako starosta wroctawski biskup Henryk z Wierzbnej wystapit 26 maja 1305 r., a kolejny starosta
wystepuje w dokumentach w roku 1306.

2 M. Maciejowski, Orientacje polityczne biskupow metropolii gnieznieriskiej 1283-1320, Krakow
2007, s. 236.
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Urzad starosty szybko przyjat si¢ na ziemiach polskich. Sitg rzeczy funk-
cjonowal wiec tez na terenie, ktoéry wrocit pod polskie panowanie po przeszto
poltorawiekowej przerwie, w 1466 1. Prusy Krolewskie, przejete z rak Zakonu,
zostaly ostatecznie podzielone na trzy wojewodztwa: pomorskie, malborskie
i chelminskie. W Pomorskiem znajdowato si¢ osiem powiatow: cztuchowski,
gdanski, mirachowski, nowski, pucki, tczewski, $wiecki i tucholski. Poczatkowo,
po wojnie 13-letniej, prowincja miata duza autonomig, ktorg krolowie polscy
starali si¢ ogranicza¢. Wtadcy, mimo odrebnosci prawnoustrojowych, wynika-
jacych z aktu inkorporacji z 1454 r., zlikwidowali np. juz w 1467 r. urzad gu-
bernatora i zastgpili go starostg malborskim jako swoim namiestnikiem (nie
odnawiajgc takze tego urzgdu po 1480 r.), zdobyli prawo zwotywania rady i Sta-
now Pruskich, przejeli w 1506 r. zarzad nad skarbem pruskim dla krolewskiego
podskarbiego, obsadzali tez urze¢dy starostow przybyszami z Korony, wykupujac
starostwa pruskie.

Przybyszow z Korony, bedacych starostami w Prusach Krolewskich, byto
wielu, np. w Tucholi Dominik Mikotaj Radziwitt czy Jan Andrzej Morsztyn,
a w Cztuchowie kilku przedstawicieli rodu Radziwittow: Jerzy Jozef, Michat
Kazimierz i Michal Kazimierz Rybenko. Warto wspomnie¢ takze pdzniejszego
krola Jana Sobieskiego, ktory dzierzyl urzad starosty tucholskiego w latach
1667-1683.

Powiaty stanowity okregi wojskowe, skarbowe i sadowe. Starostowie byli wia-
Sciwie dzierzawcami krélewszczyzn, majacymi wladze sadowniczg nad podda-
nymi w swoim okregu. Mogli tez stanowi¢ prawa dla mieszancow swoich starostw.

Przyktadem takiego prawa miejscowego jest wilkierz starostwa tucholskiego
z roku 1749. Akt ten wydany zostat przez Michala Antoniego Sapiche. Wilkierz
na poczatku objasnia, kogo dotycza zawarte w nim przepisy: ,,wszem wobec y kaz-
demu z osobna, osobliwie stawetnym y uczciwym sottysom, lemanom, radzkim,
opiekunom, pustkowianom, miynarzom, karczmarzom y catemu pospolstwu sta-
rostwa’,

Wilkierz stanowit np., ze mieszkancy nie moga wyznawaé innej wiary niz
rzymskokatolicka, bo mogg utraci¢ wszystko, co posiadajg. Kary grozily nawet
za nieochrzczenie dziecka do trzech dni po urodzeniu. Zbior zawierat takze prze-
pisy przeciwpozarowe, mowit o zbidrkach na cele wiejskie, a nawet regulowat
przepisy dotyczace strojow*. Tekst wilkierza sottys musiat odczytywac zebranym
mieszkancom wsi dwa razy do roku.

Chojnice nie byly siedzibg starostwa, cho¢ byly wigksze od Cztuchowa,
w ktorym rezydowali starostowie krolewscy, ktorych siedziba byta dawna krzy-
zacka twierdza: podzial administracyjny zostat w zasadzie zblizony do tego z cza-

3 Archiwum Komisji Prawniczej, t. 11, Krakow 1938, s. 311-321.
4 Tamze, s. 319: ,,Nad swoj stan i kondycyja nikt si¢ wynosi¢ nie ma, jako tez i na stroje nie nale-
zace przesadzac sig, z ktorych gospodarstwa ruina przychodzi”.



Starosta, wojt, burmistrz na Pomorzu od II potowy XV w. do poczatku XX w. 13

sow Zakonu. Miasto miato jednak dwoch starostow, bezposrednio po wojnie
13-letniej: Andrzeja Puszkarza z Dobrzyczan i Mikotaja Koscieleckiego®.

Pierwszy z nich objat urzad 28 wrzesnia 1466 r., gdy do Chojnic wkroczyty
polskie oddzialy pod dowoddztwem Piotra Dunina z Prawkowic i Jana Synowca.
Krol tego samego dnia nadat urzad starosty rotmistrzowi Andrzejowi Puszkarzowi
z Dobrzyczan, tytutem naleznosci za jego kilkuletnig shuzbg. Starosta 6w pehit
swoj urzad kilkanascie lat. Dnia 19 stycznia 1472 r. w licie wystanym do Gdan-
ska Puszkarz nazywat sam siebie: ,,Riszkowitz Puszkars von Dobrcziczin ho-
uwptmann zcur Conitz”®. W tym samym roku Stany Pruskie staraty si¢ u krola
o usunigcie Puszkarza i przylaczenie Chojnic do starostwa cztuchowskiego. Krél
jednak odmoéwil, obiecujac przemysle¢ sprawe w przysztosci. W grudniu 1471 r.
krol dodatkowo zapisat Puszkarzowi dochody z kilku wsi starostwa cztuchow-
skiego, tak samo w 1474 r. Starosta chojnicki uzyskal w ten sposob m.in. kilka mty-
ndéw i pienigdze z tzw. daniny miodowej, ptaconej przez bartnikdw z lasow starostwa
czluchowskiego. W dokumentach z roku 1475 Puszkarz wystepuje rowniez jako
starosta hamersztynski (Czarne). W lipcu 1475 r. wspomina go krél w liscie
do gdanszczan. On sam pisuje do Gdanska jako miejscowy starosta jeszcze w 1480 r.,
po raz ostatni 13 listopada. Zmart przed 6 pazdziernika 1483 r.

Mikotaj Koscielecki, drugi chojnicki starosta w I RP, pehit swoj urzad mig-
dzy 27 sierpnia 1484 r. a 26 grudnia 1487 r. W dokumentach z tymi wtas$nie datami
granicznymi podpisywat si¢ jako starosta chojnicki i tucholski; w 1486 r. wysytat
z Chojnic, w roku nastepnym z Piastoszyna listy do Gdanska pisane w interesie
miasta. P6zniej tytutowat si¢ juz tylko starostg tucholskim, wigc mozna wnosic,
ze to za jego czasow Chojnice przeszly do starostwa czluchowskiego, przy ktérym
pozostaty az do konca rzadéw polskich®.

Chojnice siedzibg starostow zostaly dopiero w czasach pruskich. Pojawit si¢
tu, podobnie jak w innych wigkszych miastach pomorskich, urzad landrata. Landrat
sprawowat poczatkowo wtadze nad tymi obszarami na terenie starostwa, ktore sta-
nowity wlasnos$¢ szlachecka. Powiat chojnicki (Kreis Konitz) byt bardzo duzy: skta-
dat si¢ z terenow kilku powiatow z czasow polskich: cztuchowskiego, tucholskiego
1 $wieckiego. Wtadzy landrata podlegaty na tym terenie 322 wsie i majatki szla-
checkie. Zmienilo si¢ to na skutek rozporzadzenia z 30 kwietnia 1815 r., zgodnie
z ktorym panstwo pruskie zostato podzielone na dziesie¢ prowincji i 25 rejencji.
Chojnice znalazly si¢ w rejencji kwidzynskiej. Starostowie zyskali wowczas wladze

3 P. Czapiewski, Senatorowie swieccy, podskarbiowie i starostowie Prus Krolewskich 1454-1772,
Roczniki Towarzystwa Naukowego w Toruniu, R. XXVI-XXVIII, Torun 1921, s. 70.

¢ Monumenta medii aevi historica, t. XIV, Codex epistolaris saeculi decimi quinti, t. 111, oprac.
A. Lewicki, Krakow 1894, s. 161.

7P. Czapiewski, dz. cyt., s. 70.

$ Tamze, s. 70; por. Z. Stromski, Pamigci godni. Chojnicki stownik biograficzny 1275-1980, Byd-
goszez 1986, s. 34-35.
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nad wszystkimi miejscowo$ciami znajdujgcymi si¢ na terenie powiatu. Pozniej do-
szly przepisy okreslajace odleglos¢ od siedziby starosty do najdalszego miejsca
w powiecie (nie mogla by¢ ona wicksza niz 3 mile pruskie, a liczba mieszkancow
nie powinna przekraczac¢ 36 tys.), wigc powiat chojnicki kilkukrotnie zmniejszano,
wydzielajac powiaty $wiecki i cztuchowski, a na koficu (w 1875 r.) tucholski’.

Poczatkowo landratdéw mianowat krdl, a po roku 1787 szlachta z danego okregu,
cho¢ kandydat nadal podlegat zatwierdzeniu. P6Zniej, w 1812 r., probowano unieza-
lezni¢ wybor landrata, nazywanego w tym czasie dyrektorem powiatowym, od miej-
scowej szlachty. Jednak op6r szlachty spowodowat, Ze te przepisy nie weszty w zycie,
podobnie jak kolejne, ktore usitowano forsowa¢ do potowy XIX w.

W 1793 r. urzad landrata udato si¢ uzyska¢ Polakowi: Jozefowi Wolszlegie-
rowi, a po nim Hiacentemu Kossowskiemu. Pozostali wywodzili si¢ z niemieckich
rodzin szlacheckich!®.

Na landracie spoczywaty przede wszystkim obowigzki o charakterze poli-
cyjnym, fiskalnym i gospodarczym!'!. Przynajmniej dwa razy do roku musiat ob-
jecha¢ teren powiatu, baczac, czy obywatele dobrze gospodarza, powinien tez
zwroci¢ uwage na ich morale. Landrat mial tez przydzielone zadania policyjne,
a nawet przeciwpozarowe, a poézniej, po reformach z 1809 r., obejmowat swoim
nadzorem sprawy bezpieczenstwa i porzadku, budowlane, ogniowe, sanitarne,
opieki spotecznej, lasow, rolnictwa, spraw wojskowych, komunikacji, przemystu,
handlu, kontroli miar i wag, podatkow i szkolnictwa. Kompetencje te zwickszyty
si¢ jeszcze na skutek reformy z 1872 r., kiedy to powotano przy landratach sze-
scioosobowe wydzialy powiatowe. Sprawowali oni od tego czasu rowniez wtadze
wykonawczg (uchwaty samorzadu powiatowego) i uzyskali nadzor policyjny nad
obszarami dworskimi. Zdobyli tez wtadz¢ sadownicza, gdyz wydzialy powiatowe
sprawowaty funkcje sadow pierwszej instancji'.

Ostatnim landratem, do roku 1920, byt asesor rejencyjny dr Werner Fuhrmann,
ktory przekazal wladze w powiecie szambelanowi Stanistawowi Sikorskiemu'3.

& %k ok

Chojnice w okresie rzeczpospolitej szlacheckiej petnity funkcje nieoficjalnej
stolicy powiatu cztuchowskiego, mimo ze siedziba starostow byt cztuchowski
zamek. W chojnickim ratuszu odbywaty si¢ szlacheckie sady ziemskie oraz sej-

9 J. Szwankowski, Landrat w systemie administracji pruskiej w latach 1772-1920 na przyktadzie po-
wiatu chojnickiego, [w:]J. Knopek (red.), Rola starosty w administracji zespolonej na przykladzie
powiatu chojnickiego, Chojnice 2006, s. 14-16.

19 Tamze, s. 16-18.

1 J. Szwankowski, Pruska administracja powiatu chojnickiego w latach 1772-1919, [w:] B. Kuffel,
J. Knopek (red.), Przesztosé i terazniejszos¢ powiatu chojnickiego, Chojnice 2005, s. 36-37.

12 J. Szwankowski, Landrat..., s. 20-21.

13 K. Wajda, M. Wojciechowski, Chojnice pod panowaniem pruskim (1772-1920), [w:] K. Ostrow-
ski (red.), Dzieje Chojnic, Chojnice 2003, s. 359.
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miki powiatowe szlachty. Duzg role miat tez do odegrania w lokalnych stosunkach
chojnicki magistrat, na ktorego czele stali burmistrzowie.

Pierwsi znani z imienia burmistrzowie Chojnic to Ludeke Pistor (1366) oraz
Hennink Blume i jego kompan Oswald, wymienieni w roku 1404, Burmistrzo-
wie stali na czele rady miejskiej. Byto ich w Chojnicach zwyczajowo trzech: bur-
mistrz rezydujacy, czyli prezydent, wiceprezydent i trzeci burmistrz, cho¢ nie
zawsze zachowywano t¢ zasadg, np. w 1550 r. wymienione sg trzy osoby spra-
wujace te funkcje: Benedykt Schepeler, Krzysztof Reiniken i Pawet Musolf'®, za$
14 lat pézniej — dwie: wspomniany juz Benedykt Schepeler i Pawet Ludowicus'.

Rada sktadata si¢ zwykle z okoto 10 cztonkdéw. Organ ten mial prawo repre-
zentowania miasta na zewnatrz i prowadzit do$¢ ozywiong korespondencje,
m.in. z urzednikami krélewskimi, stanami pruskimi, a nawet dworem krolewskim.
Dokumenty dotyczyly réznych spraw, jednak powazne miejsce wsrdéd zachowa-
nych akt chojnickich z tego okresu zajmuja skargi na zlg sytuacje gospodarcza
miasta, spowodowang wojnami i konfliktami spotecznymi. Radni wystepowali
np. z prosba o ochrong swoich intereséw w sytuacji, gdy nie zapewniat jej miej-
scowy starosta.

Jeden z takich dokumentéw zostal wystany 17 listopada 1507 r. na zjazd
stanow pruskich w Malborku. Wtadze miejskie skarzyly si¢ w nim na rabowanie
mieszczan przez przebywajacych w Czluchowie przybyszy z terenow srodkowe-
go Pomorza, a takze na wasnie migdzy starostg czluchowskim Piotrem Goérskim
a Dytrychem Serwilla, ktérego nie dopuszczono do objecia zamku cztuchow-
skiego. Klotnia ta przyniosta miastu — jak pisali rajcy — spore straty. Magistrat
wczesniej skarzyt sie w tej sprawie do starosty malborskiego, ale ten takze nie za-
reagowat na pismo'’. Na zjezdzie stanow sprawg te przekazano wige postowi kro-
lewskiemu Andrzejowi Koscieleckiemu!'®.

Rada miejska czasami przekazywata swoje kompetencje burmistrzom. W ak-
tach miejskich zachowato si¢ kilka formut takich petnomocnictw. Dnia 16 paz-
dziernika 1664 r. miasto udzielito np. petni praw do dziatan prawnych, w tym
zawierania uméw, skarzenia, kupna i sprzedazy — burmistrzowi Danielowi Bu-
cholzowi i rajecy Krzysztofowi Hoppe w sporze z przedstawicielami zakonu augu-
stianow eremitow!®. Zakonnicy procesowali sie z miastem przez blisko 150 lat

14K. Bruski, Chojnice w Sredniowieczu (do roku 1466), [w:] K. Ostrowski (red.), dz. cyt., s. 103-104.

15'E. Kloss, Das Burgerbuch der Stadt Konitz von 1550-1850, Quellen und Darstellungen zur Ge-
schichte Westpreussens, t. 13, Gdansk 1927, s. 17.

16 Tamze, s. 19.

7 Akta Stanow Prus Krélewskich, wyd. M. Biskup, K. Gorski, t. 4, cz. 2 (1504-1506), Torun 1967,
nr 187, s. 3-5.

'8 Tamze, nr 190, s. 15.

19 Archiwum Panstwowe w Bydgoszczy (dalej: APB), Akta Miasta Chojnic (dalej: AMCh) 122, 57-60
(16.10.1664).
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o dobra klasztorne, przejete przez magistrat po ucieczce mnichéw z konwentu
chojnickiego przed 1530 r. Burmistrzowie podpisywali tez dokumenty konczace
spory sadowe?’ i zawierali ugody oraz ustalali wynikajgce z nich zobowigzania?'.
Mieli tez prawo sktada¢ w imieniu miasta protesty i apelacje do saddéw réznych
instancji, z krolewskim wlacznie?.

Burmistrz — prezydent byt przewodniczacym rady, ktorg tez reprezentowat,
zwotywat jej posiedzenia i im przewodniczyt. Mial prawo zatatwiania spraw pil-
nych samodzielnie, rad¢ informujac juz po fakcie. Sprawowat piecz¢ nad klu-
czami i pieczgciami miasta i wykonywat uchwaty rady. Wiceburmistrz sprawowat
opieke nad miejskim lasem, a trzeci burmistrz — nad miejskim szkolnictwem.
Urzegdy wymieniano co rok, cho¢ sprawowali je czgsto ci sami ludzie, z najza-
mozniejszych miejskich rodzin. Od 1593 r. rada pehita tez funkcje sadownicze.
Oprocz burmistrzow i radnych do wtadz miejskich nalezata tawa — organ pomocni-
czy rady (wydawatla ona listy legalnego urodzenia i przyjmowata skargi wnoszone
przez szlachte). Przy boku rady uksztaltowata si¢ tez tzw. gmina reprezentujgca —
organ reprezentujacy ogot obywateli®.

Do rady w protestanckich Chojnicach (od potowy XVI w.) nie dopuszczano
zwykle katolikow, cho¢ miasto — takze wymienieni z nazwiska burmistrzowie —
nie uchylato si¢ od wspomagania katolickiej mniejszosci, np. optacajac remonty
kilkakrotnie niszczonego w pozarach ko$ciota farnego®.

Okres pruski przyniost likwidacjg samorzadno$ci miast pomorskich. Whadze
w miastach mieszkancy musieli odda¢ urzgdnikom mianowanym przez panstwo,
w ktdrego granicach si¢ znalezli: burmistrza policyjnego, administrujacego mia-
stem, oraz burmistrza sgdowego. Na miejsce przedstawicieli patrycjuszowskich
rodéw wyznaczono optacanych z panstwowej kasy urzednikow: w przypadku
Chojnic byli to (po 1772 r.) Heynoff, ktéry petnit urzad burmistrza policyjnego
do 1805 r. oraz Ksepka, burmistrz sagdowy do 1800 r. Oprocz tego w miescie prze-
bywat takze Steuerrat, czyli radca wojenny i podatkowy, ktérego uprawnienia
siegaty wszystkich miast w powiecie chojnickim. Sytuacja zmienita si¢ nieco
po klesce Prus w wojnie z napoleonska Francjg. Dnia 19 listopada 1808 r. wyda-
no tzw. ordynacj¢ miejska, ktora, p6zniej modyfikowana, obowigzywata do konca
czasOéw pruskich. Podstawa samorzadu byta rada wybierana przez mieszkancow,
za$ radni powotywali magistrat i burmistrza. Magistrat, jako organ wykonawczy,
oraz burmistrz musieli jednak uzyska¢ zatwierdzenie przez wtadze panstwowe.
Burmistrz sprawowal wtadz¢ wykonawcza, rowniez policyjna. Zlikwidowano

20 APB AMCh 122, 63-66 (1664).

2 APB AMCh 122, 15-19 (31.07.1660), AMCh 121, 133-136 (1655) i inne.

22 APB AMCh 119, 133-136 (10.06.1624), AMCh 120, 1-4 (22.11.1623).

2 A. Groth, Czasy Rzeczypospolitej szlacheckiej, [w:] K. Ostrowski (red.), dz. cyt., s. 140-146.

24 Liber Regestrorum, tham. A. Szweda, Chojnice 2001, s. 118-134: jest to bardzo doktadny opis in-
westycji miejskich w kosciot parafialny w latach 1740-1741.



Starosta, wojt, burmistrz na Pomorzu od II potowy XV w. do poczatku XX w. 17

urzad radcow podatkowych, ale samorzad i tak byt ograniczony, nie miat juz bo-
wiem kompetencji sgdowniczych. Prawo wyborcze mieli tylko ci, ktorzy posiadali
prawo miejskie (w 1809 r. 155 0séb wobec ponad 1800 obywateli). Chojnice zali-
czono do miast tzw. trzeciej kategorii, miaty zatem burmistrza, kamlarza (odpo-
wiedzialnego za finanse) 1 od 3 do 6 radnych. Jako pierwszy burmistrzem zostat
Spiller?, za$ ostatnim sprawujacym ten urzad przed odzyskaniem przez Polske
niepodlegtosci byt dr Bruno Molkentin.

& ok ok

Obecne samorzady, cho¢ dzialaja inaczej, sa spadkobiercami tych dawnych,
ktore funkcjonowaty na tych terenach juz przed wiekami. Zmienity si¢ funkcje,
urzednicy jedne uprawnienia stracili, inne zyskali. Warto jednak pamigtac¢ o tra-
dycji, ktora zwigzana jest z objetymi przez nich stanowiskami.

% K. Wajda, M. Wojciechowski, dz. cyt., s. 232-234 i 359.



Tadeusz Maciejewski

Samorzad terytorialny
II Rzeczypospolitej
(1918-1939)

W okresie migdzywojennym o samorzadzie, zwlaszcza za§ o samorzadzie
terytorialnym, wypowiadali si¢ prawnicy, politycy, ekonomisci, przedstawiciele
niemalze wszystkich dziedzin. Jednak w II RP nie stworzono jednolitej jego
doktryny ani tez nie przedstawiono nawet jednej definicji, ktora mozna byloby
powszechnie zaakceptowaé. Powstaty jednak dwie jego teorie: naturalistyczna
i panstwowa.

Teoria naturalistyczna przejeta zostala z nauki niemieckiej, francuskiej i an-
gielskiej. Wyksztatcita si¢ w II potowie XIX w. W Niemczech jej wybitnymi au-
torami byli np. Karl von Retteck czy Otto von Gierke, we Francji — Anne Robert
Turgot, a w Anglii — John Locke. Wszyscy oni uwazali, ze samorzad terytorialny
jest instytucja starsza od samego panstwa, a w zasadzie stanowi nawet jedna
z wielu przyczyn jego powstania. Byl naturalng, a nie administracyjng instytucja
polityczng, rodzajem parlamentu na szczeblu lokalnym. U podstaw jego powsta-
nia bylo wyodrebnienie si¢ tzw. ,,wlasnego prawa”, a na nim — patriotyzmu lokal-
nego oraz instytucji wtadz gminnych. Odpowiada¢ im miata istniejaca w sadownic-
twie idea funkcjonowania sedzidow pokoju. Zrodzita si¢ ona na gruncie idei anty-
absolutystycznych, a zapoczatkowana zostala w okresie oswiecenia i rewolucji
francuskiej z 1789 r. U jej zrodet znalazta si¢ koncepcja prawa natury, z ktorej
wyloniono prawa cztowieka i obywatela. Wynikato z nich, ze najwazniejszym
wérod nich jest wolnosc¢ jednostki. Opierata si¢ ona na decentralizacji, a jej istotg
byta tzw. wladza gminna. Po raz pierwszy w akcie prawnym instytucje t¢ okreslo-
no w konstytucji Francji z 1791 r., a powtorzono w konstytucji Belgii z 1830 r.
Stamtad przenikneta ona do Niemiec, gdzie uznano, ze gmina posiada swoj wlasny
byt, pierwotny, niepochodzacy od panstwa. Do gminy nalezat tez wybor swoich
wladz, przyjmowanie nowych czlonkéw, zarzadzanie mieniem oraz to wszystko,
co wchodzito w zakres jej samodzielnej wtadzy. Wedlug badaczy niemieckich
podstawy samorzadu powstaty w $redniowiecznych miastach, obdarzonych osobo-
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woscig publicznoprawna i bedacych korporacjami prawa publicznego. W Niem-
czech miastom panstwo oddato czes¢ swoich uprawnien administracyjnych potrzeb-
nych do zarzadzania nimi. Obok tego posiadaly tez one od samego poczatku czgsé¢
kompetencji niezaleznych od panstwa. Pozniej sprawa zaczeta dotyczy¢ rowniez
wsi. Doprowadzito to nawet do tego, Ze uczeni zacze¢li uzywac terminu ,,gmino-
wladztwo”, za$ panstwo uznano za federacje gmin. Z czasem koncepcja niemiecka
przyjeta zostata rowniez w Rosji.

W II Rzeczypospolitej koncepcje naturalistyczna glosit Aleksander Kronski.
Twierdzit on, ze ludzie posiadajg instynkt samozachowawczy, ktory powoduje ich
laczenie si¢ w zwiazki publicznoprawne. Zjawisko to wystepowato jego zdaniem
juz w starozytnos$ci, a pdzniej si¢ jeszcze rozwingto. W II RP teoria ta stata si¢
jedna z podstaw konstytucji marcowej z 1921 r.

Z czasem objawili si¢ jednak krytycy naturalistycznej koncepcji samorzadu
terytorialnego. Swoje poglady zaczeli oni ujawniac pod koniec lat 20. ubiegtego
stulecia. Zwigzane to bylo z dgzeniami do wzmocnienia roli panstwa, w zwiazku
z wystepujacym wtedy w calej Europie autorytaryzmem. W rezultacie stworzyli
panstwowg teori¢ samorzadu. W II RP twérca tej teorii byt na gruncie polskim
prof. Jerzy Panejko z Uniwersytetu Wilenskiego. Zgodnie z nig samorzad zarowno
faktycznie, jak i nominalnie podlegat zawsze panstwu. Dla tego uczonego samo-
rzad byt zawsze systemem administracji panstwowej, dostosowanym do potrzeb
panstwa. W zwigzku z tym stanowil wylacznie rodzaj wtadzy lokalnej sprawo-
wanej przez obywateli. Realizowali oni swoje potrzeby w drodze ustawodawstwa
gminnego. Wskutek tego nastgpowato zespolenie organdéw panstwowych z samo-
rzadowymi, a wigc wspoldziatanie wltadzy administracyjnej o charakterze central-
nym z mieszkancami. W sumie samorzad stal si¢ elementem struktury panstwowej,
stanowigc jej czesC. Nie istniata zatem réznica miedzy administracja rzagdows a sa-
morzadowa. Istotnym elementem tej struktury byto posiadanie przez samorzad
osobowosci prawnej. To ostatnie pojecie taczono jednoczesnie z terminem ,,kor-
poracja”, przy czym nie byla ona wylacznie bytem prawnym, lecz rowniez psy-
chologicznym i socjologicznym. W sumie mieliSmy wiec do czynienia z tworem
prawa przedmiotowego. Uczeni podzielili przy tym korporacje na prywatne i pu-
bliczne. R6znica miedzy nimi sprowadzala si¢ do tego, ze pierwsze miaty charak-
ter dobrowolny, za$ drugie przymusowy. Wszystkie jednak otrzymywaty od panstwa
katalog praw podmiotowych.

Po zamachu majowym w 1926 r. koncepcje Jerzego Panejki poparli réwniez
inni czotowi administratywisci polscy, np. Kazimierz Kumaniecki i Wiadystaw
Leopold Jaworski. Ostatecznie wyparta ona definitywnie koncepcje naturali-
styczng. Nadmienic jeszcze nalezy, ze byli rowniez przedstawiciele kompromisu,
taczacy obie koncepcje jako teori¢ naturalistyczno-panstwowa, stojaca na stano-
wisku, ze samorzad jest nierozerwalnie zwigzany z panstwem, stanowigc jednak
jego ograniczenie.
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I. Samorzad przed unifikacja (do 1933 r.)

1. Samorzad gminny

1.1. Samorzgd gmin wiejskich

Do unifikacji (1933) samorzad terytorialny oparty byt na rozwiazaniach
istniejacych w bytych panstwach zaborczych. Zasadniczo, w zalezno$ci od ob-
szaru kraju, wystepowat on na szczeblu gminnym (wiejski i miejski), powiato-
wym i wojewodzkim.

Samorzad gminny istnial, po uzyskaniu niepodlegtosci, na catym obszarze
panstwa. W bylym Krolestwie Kongresowym gmina wiejska sktadata si¢ z szeregu
wsi 1 folwarkoéw. Jej organami byty: zebranie gminne, rada gminna i wojt. Rady
wprowadzit dekret Tymczasowego Naczelnika Panstwa z 27 listopada 1918 r. Byty
one organem zarzadzajacym i kontrolujacym wojta. Sktad rady gminnej stanowili
wojt i 12 cztonkow, wybieranych tajnie przez zebranie wzgledna wigkszoscia glo-
sOw, sposrod osob posiadajacych prawo udzialu w zebraniu. Wojta wybierat staro-
sta sposrod dwoch kandydatow wytonionych przez zebranie. Drugi z kandydatow
zostawal jego zastepca. Od obu wymagano ukonczenia 25 lat oraz umiejetnosci pi-
sania i czytania w jezyku polskim. Do kompetencji wojta nalezato zarzadzanie bie-
zacymi sprawami gminy i wykonywanie uchwat rady. Poza tym byl on organem
wykonawczym administracji panstwowej w zakresie spraw poruczonych. Zebrania
gminne, bedace organami uchwalajacymi i kontrolujacymi, byty zwotywane cztery
razy w roku. Przewodniczyt im wojt. Obok gmin jednostka terytorialng byty row-
niez gromady. Tworzyly je wsie i enklawy wchodzace w sktad gmin.

Po uzyskaniu niepodlegtosci, obok Kongresowki, w sktad I RP weszty takze
tzw. Ziemie Zachodnie (czg$¢ rosyjskich guberni zachodnich). Za rzadéw rosyj-
skich réwniez i tam istnial samorzad wiejski. Na obszarze tym obowigzywata tzw.
tymczasowa ustawa wiejska, bedaca rozporzadzeniem Komisarza Cywilnego
Ziem Wschodnich z czerwca 1919 r. Wprowadzala ona, w poréwnaniu do Kon-
gresowki, odmienng organizacj¢ gminy wiejskiej. Jej organami byty rada gminna
i zarzad gminny. Rada skladata si¢ z radnych i cztonkoéw zarzadu. Wybory byty
dwustopniowe. Sktad zarzadu stanowili: wojt, jego zastepca i tawnik, wybierani
przez radg, przy czym wojt i jego zastepca nie musieli by¢ mieszkancami gminy.
Jednostka mniejsza od gminy byta gromada, na ktorej czele stal sottys, wybierany
przez zgromadzenie, zatwierdzany przez starostg i podlegly wojtowi.

Na ziemiach bylego zaboru austriackiego ustr6j gminy wiejskiej zasadniczo
opieral si¢ na ustawie gminnej z 1866 r. Novum byla jedynie demokratyzacja struk-
tur samorzadu w Galicji Zachodniej, przeprowadzona przez Polska Komisje Li-
kwidacyjna, ktora wprowadzita dodatkowe kurie wyborcze. Niewiele to dato, gdyz
wiekszos$¢ cztonkéw rady gminnej stanowili wirylisci, ktorymi byly osoby opta-
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cajace co najmniej 1/6 ogoélnej sumy podatkow bezposrednich. W Galicji Wschod-
niej pozostawiono obszary dworskie, ale byty juz one rownorzedne gminie.

W bylym zaborze pruskim (wojewddztwa poznanskie i pomorskie) dziatal-
nos¢ samorzadu normowata nadal ustawa z 1891 r., uzupetiona rozporzadzeniem
ministra bytej dzielnicy pruskiej z marca 1920 r. Zgodnie z nim, gminy byty jed-
nowioskowe, a prawo znoszenia dotychczasowych i tworzenia nowych przy-
stugiwalo rzadowi Rzeczypospolitej. Organami uchwalajacymi i kontrolujgcymi
w gminie byly zgromadzenie gminne i rada gminna. Zgromadzenie skladato si¢
ze wszystkich mieszkancow gminy, ktorzy ukonczyli 20 lat i na state zamieszki-
wali w gminie. Istniato ono tylko w tych gminach, w ktorych liczba cztonkow nie
przekraczata 100 os6b. Powyzej tej liczby nalezalo wybra¢ rade gminna, wtedy
na 20 wyborcow przypadat jeden radny. Natomiast wtadzg wykonawcza byt za-
rzad gminy, sktadajacy si¢ z sottysa i tawnikow, wybierany przez zgromadzenia
lub rady na okres 3 lat.

1.2. Samorzqd gmin miejskich

Najwigksze zmiany w zakresie samorzadu miejskiego wystapity na ziemiach
bytego zaboru rosyjskiego. W bylym Krolestwie Polskim przeprowadzono je de-
kretami z 13 grudnia 1918 r. 1 4 lutego 1919 r. Wprowadzity one pojgcie gminy
jako samodzielnej jednostki terytorialnej, posiadajacej osobowos¢ prawa publicz-
nego. Cztonkami gminy — byli obywatele polscy, zamieszkujacy na jej obszarze
ponad 6 miesigcy. Mieli oni prawo wyboru wladz, sprawowania urzedéow gmin-
nych z wyboru i korzystania z pomocy gminy, gdy zaszta tego potrzeba. Organ
uchwatodawczy i kontrolujacy samorzad stanowila rada miejska. Wybierano ja
na okres 5 lat, w pigcioprzymiotnikowych, demokratycznych wyborach. Organem
wykonawczym byt magistrat (zarzad miejski), w sktad ktérego wchodzili: bur-
mistrz (prezydent), zastepcy oraz tawnicy (1/10 sktadu rady). Nadzor nad samorza-
dem sprawowat wojewoda, a w II instancji minister spraw wewnetrznych.

W zaborze austriackim zmian w zakresie samorzadu miejskiego byto nie-
wiele. Najwazniejszg byto utworzenie ,,na podstawie dekretu z 1918 r.” nowej
czwartej kurii wyborczej. Obejmowata ona osoby nicopodatkowane i bez wy-
ksztatcenia. Poszerzono takze sktad magistratu, do ktoérego weszli réwniez: prze-
tozeni gmin, ich zastepcy i1 asesorowie. Nadzor nad samorzadem sprawowali:
starostowie (I instancja), wojewodowie (Il instancja) oraz organy wykonawcze
samorzadow stopnia wyzszego.

Na obszarze bytego zaboru pruskiego zmian roéwniez byto niewiele. Naj-
wazniejsza bylto ustanowienie nowej ordynacji wyborczej, wzorowanej na obo-
wigzujacej w bylym zaborze rosyjskim. Ponadto cze$¢ uprawnien nadzorczych
nad samorzadem powierzono sagdownictwu administracyjnemu, dziatajacemu tutaj
na odrebnych zasadach.
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2. Samorzad powiatowy

Samorzad powiatowy, po wprowadzeniu go w latach 1918-1919 na terenie
bytego Krolestwa Polskiego, istniat na obszarze catego kraju, z wyjatkiem Slaska
Cieszynskiego. Organem uchwalajacym i kontrolujagcym byt sejmik powiatowy
(w bylym zaborze austriackim sejmiki praktycznie nie dzialaty). Sktad sejmiku
stanowilo po dwoch przedstawicieli z kazdej gminy wiejskiej 1 miast niewydzie-
lonych. Organem wykonawczym i zarzadzajacym byt wydzial powiatowy, wy-
bierany przez sejmik na 3 lata. Sktadatl si¢ on ze starosty i szesciu cztonkow.
Starosta byt rownoczes$nie przewodniczagcym sejmiku. Nadzoér nad samorzadem
powiatowym nalezat do wojewodow, wspotdziatajacych z nim wydziatow woje-
wodzkich 1 ministra spraw wewngtrznych. Na ziemiach bytego zaboru pruskiego
dodatkowe kompetencje nadzorcze nalezaty do sadow administracyjnych, a w wo-
jewddztwie $laskim — do rady wojewodzkie;.

3. Samorzad wojewodzki

Po odzyskaniu niepodlegtosci samorzad wojewddzki, w formie pruskiego
samorzadu prowincjonalnego, istnial jedynie w bytym zaborze pruskim. Jego or-
ganem uchwatodawczym byt sejmik wojewodzki, wybierany na 4 lata przez sej-
miki powiatowe i rady miast wydzielonych. Organem wykonawczym byl wydziat
wojewddzki, na czele ze starosta krajowym. Przewodniczyt on jednoczes$nie
sejmikowi.

Na ziemiach bytego zaboru rosyjskiego funkcje samorzadu wojewddzkiego
wypehniaty rady wojewodzkie. Z kolei w bylym zaborze austriackim niewielkie
uprawnienia samorzgdowe posiadat Tymczasowy Wydziat Samorzadowy, zlikwi-
dowany w 1929 1.

Zapowiedziany w konstytucji marcowej, a potwierdzony ustawg z wrzesnia
1922 r. ogdlnopolski samorzad wojewodzki nigdy w praktyce nie zaistniat. Jego
organem uchwalajagcym mial by¢ sejmik, a wykonawczym wydziat wojewddzki,
z wojewoda na czele.

II. Samorzad po unifikacji

1. Zasady funkcjonowania

Jednolita organizacja samorzadu terytorialnego zostata wprowadzona na pod-
stawie tzw. ustawy scaleniowej z 23 marca 1933 r. Jednostki samorzadu teryto-
rialnego pokrywaly si¢ z podzialem administracyjnym kraju. Organy samorzadu
dzielity si¢ na: stanowigco-kontrolujace i wykonawczo-zarzadzajace. Wszyst-
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kie byly wybieralne. Kompetencje organdw uchwalajacych obejmowaty tylko
sprawy enumeratywnie wyszczegolnione w ustawie. W razie watpliwosci co do or-
ganu wlasciwego, nalezato stosowaé si¢ do zasady domniemania kompetencji
na rzecz organdw wykonawczych. Uprawnienia samorzadu obejmowaty zardéwno
sprawy poruczone, jak i wtasne. Dla realizacji zamierzen przekraczajacych moz-
liwosci finansowe samorzadow jednostkowych mozliwe byto tworzenie przez
kilka samorzadéw zwigzkow celowych, ktore mogly posiada¢ osobowo$¢ prawna
i wlasne organy. Przewidziano wreszcie zespolenie organéw administracji ogol-
nej i organéw wykonawczych samorzadu powiatowego 1 wojewodzkiego pod
przewodnictwem odpowiednio starosty lub wojewody. Ostatecznie samorzad wo-
jewddzki nigdy nie powstat.

2. Samorzad gminny i powiatowy

Samorzad gminny obejmowat zarowno gminy jednostkowe, jak i gminy
zbiorowe ztozone z gromad (pozostato$¢ po bytym Kroélestwie Polskim). W tych
ostatnich dodatkowo wystepowal samorzad gromadzki, gdzie organem uchwala-
jacym byta rada lub zgromadzenie gromadzkie, a organem wykonawczym soltys.
W gminach wiejskich organ uchwalajacy stanowila rada gminna, pochodzaca
z wyborow jawnych i posrednich, natomiast organem wykonawczym — zarzad
gminy, sktadajacy si¢ z wojta i tawnikow, wybieranych przez radg. Z kolei w gmi-
nach miejskich wladzg uchwalajaca byta rada miejska, powotywana w wyborach
powszechnych. Funkcje wykonawcze sprawowat wybrany przez rad¢ zarzad miej-
ski. W jego sktad wchodzili burmistrz lub prezydent (w miastach wydzielonych)
oraz tawnicy.

Samorzad powiatowy funkcjonowat na obszarach powiatow oraz miast wy-
dzielonych (powyzej 25 tys. mieszkancow). Jego organami uchwalajacymi byly
rady powiatowe, wylonione w drodze wyboréw jawnych i posrednich, dokony-
wanych przez rady gminne i miejskie. Wybieraly one nastgpnie wydziat powia-
towy, ktory byt organem wykonawczym sktadajacym sie¢ ze starosty i 6 cztonkow.
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Summary

Local government of the Second Republic of Poland

The Second Republic of Poland did not manage to create a consolidated doctrine
of local government. There were generally two concepts so called naturalistic and na-
tional. The first one was in force until the May 1926 coup d’ctat and it saw local govern-
ment as a natural political institution older than a country. It was reflected in resolutions
of 1921 March Constitution. The second one granted that local government represents
a country as a legal institution constituting a part of a state administrative.

The history of local government of the Second Republic of Poland can be divided into
two periods: before unification up to 1933 and after. Up to the unification the local gov-
ernment was based on solution existing in former partitioning empires and it functioned
at commune (country and municipal) and province level depending on the area of a country.
After the unification a consolidated organization of local government was introduced in
the whole country including the existing administrative division. Commune self-govern-
ment included both individual communes and collective communes composed of districts.
Poviat government functioned in the poviat areas and allocated towns. Up to 1939, province
government was not created.



Michat Galedek

Odre¢bnosci ustroju samorzadu terytorialnego
na ziemi wilenskiej
w okresie miedzywojennym

Ziemia wilenska stanowifa okreg inkorporowany do Rzeczypospolitej w 1922 1.,
sktadajacy si¢ z miejskiego powiatu Wilno oraz powiatow wilensko-trockiego,
swigcianskiego i oszmianskiego. Ustrdj samorzadowy na tym terytorium byt oparty
na tych samych podstawach prawnych jak w innych wojewddztwach potnocno-
-wschodnich panstwa polskiego. Na szczeblu powiatu byt to zas system wspolny
dla catego bytego zaboru rosyjskiego. Odrgbnosci tego modelu ustrojowego utrzy-
maly si¢ do momentu ujednolicenia organizacji samorzadowej w Rzeczypospolitej
mocg tzw. ustawy scaleniowej z dnia 22 marca 1933 r. Réwnolegle do samorzadu
terytorialnego funkcjonowala zespolona administracja rzadowa podporzadkowana
wojewodzie wilenskiemu w wojewodztwie (w latach 1922-1925 funkcje t¢ pehit
tzw. Delegat Rzadu na Ziemi¢ Wilenska) oraz starostom w powiatach.

Ziemia wilenska dla celow samorzadowych byta podzielona na powiaty, gminy
miejskie i wiejskie oraz gromady. Samorzad nie wystepowat wigc na szczeblu wo-
jewoddztwa. Podstawg organizacji wtadz gminnych i gromadzkich na tym terenie
byty, obowigzujace takze w wojewddztwie nowogrodzkim, poleskim i wotynskim,
rozporzadzenia wydane przez Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich: z dnia
25 czerwca 1919 r. o tymczasowej ordynacji wyborczej do zebran i rad gminnych
oraz z dnia 26 wrzesnia 1919 r. 0 samorzadzie gminnym. Gmina wiejska miata cha-
rakter zbiorowy, dzielgc si¢ na gromady, obejmujace z reguty jedna wies, kolonig,
zascianek badz folwark. O utworzeniu nowej gminy wiejskiej decydowat minister
spraw wewngetrznych, za$ zmian ich granic mogt dokona¢ wojewoda wilenski. Na-
tomiast w stosunku do gromady analogiczne kompetencje przystugiwaly staroscie,
ktory takze rozstrzygatl spory dotyczace granic.

Do wlasnego zakresu dzialania gmin wiejskich nalezaty sprawy dotyczace ma-
jatku i budzetu gminnego, zaktadania i utrzymania drog gminnych, rzezni i targow,
wodociggowe, kanalizacyjne i elektryfikacyjne, opieki spotecznej, aprowizacyjne,
mieszkalne, popierania rozwoju gospodarczego i pieczy nad obyczajowoscia.



26 Michat Gatedek

W tym zakresie rada gminna jako organ uchwatodawczy i kontrolny mogta wyda-
wacé statuty gminne, czyli akty prawa miejscowego. Podejmowata réwniez inne
uchwaty, m.in. dotyczace spraw finansowych (majatkowych, budzetowych i po-
datkowych). W jej sktad wchodzili radni i cztonkowie zarzadu gminnego, w tym
wojt, ktory zwolywat posiedzenia tego kolegium i przewodniczyt jego obradom.
Radnych wybierato na trzyletnig kadencj¢ zebranie gminne, w sktad ktoérego
wchodzili delegaci mieszkancow gminy wytaniani w demokratycznych wybo-
rach. Zebranie gminne zbierato si¢ wytacznie w celach elekcyjnych. Nadzor nad
prawidlowym przebiegiem wyboréw sprawowatl starosta. Natomiast rozwigzanie
rady gminnej, ktore pociggato za soba takze dymisj¢ zarzadu gminnego, mogto na-
stapi¢ wylacznie z inicjatywy ministra spraw wewnetrznych.

Organem zarzadzajacym i wykonawczym byt zarzad gminny, ktéry sktadat
sie z wojta, jego zastepcy i tawnika. Kolegium to zajmowato si¢ m.in. przygotowy-
waniem uchwat rady gminnej i okreslaniem sposobu ich wykonania, zarzadzaniem
majatkiem gminy, prowadzeniem jej spraw finansowych, a takze sprawowaniem
wiadzy dyscyplinarnej nad pracownikami gminnymi. Wojt jako organ wykonawczy
gminy pehit jednoczes$nie funkcje przewodniczacego zarzadu i sejmiku gmin-
nego. Jego pozostale obowiazki dzielity si¢ na dwie grupy. Wykonywat bowiem
tzw. zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej oraz wystepowat jako organ
samorzadu gminnego odpowiedzialny za zatatwianie zadan wiasnych gminy. Ka-
talog spraw zleconych wynikat zaréwno z ustaw i rozporzadzen, jak réwniez mogt
by¢ poszerzony moca polecenia starosty o obowigzki ,,z dziedziny policji pan-
stwowej” majace na celu ,,utrzymanie spokoju publicznego, porzadku i bezpie-
czenstwa”. W zakresie zadan wlasnych wojt kierowat biegiem spraw gminnych
i mial nad nimi nadzoér, byt reprezentantem gminy na zewnatrz, wykonywat
uchwaty organdéw gminnych, byt stuzbowym przelozonym wszystkich funkcjona-
riuszy gminnych w zakresie sprawowania wiadzy dyscyplinarnej oraz kierowania
ich dziatalnoscig. Wajt, podobnie jak pozostali cztonkowie zarzadu gminnego, wy-
bierany byt przez rade¢ gminng, przy czym tylko elekcja tawnika nie byta uzalez-
niona od zatwierdzenia starosty. Jesli dwukrotnie odmowit on usankcjonowania
wyboru wojta, przyslugiwalo mu prawo nominacji wtasnego kandydata, ktory
sprawowaltby swdj urzad do czasu przedstawienia kandydata, ktory zostatby zaak-
ceptowany przez staroste. Mogt on takze w kazdej chwili zdymisjonowac¢ wszyst-
kich cztonkow zarzadu gminnego, jak rowniez soltysa i jego zastepce. Objecie
urzedu przez wojta 1 jego zastepce poprzedzato ztozenie przez nich przysiegi, iz
beda przestrzegac ustaw i sumiennie wykonywac swoje obowiazki. Wynagro-
dzenie wojta uchwalata rada gminy, przy czym wojewoda wilenski okreslat jego
minimalng wysokos¢. Wojt 1 zarzad gminny wykonywali swoje zadania przy po-
mocy urzedu gminnego, w ktérym utworzono etat pisarza gminnego. Powotywat
go 1 odwotywat starosta sposrod kandydatow przedstawionych przez zebranie
gminne. Pensje pisarza ustalat wojewoda, cho¢ byta ona wyptacana z kasy gmin-
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nej. Pisarz gminny byt bowiem urzednikiem gminnym, wykonujacym czynnosci
pod bezposrednim kierownictwem wajta.

Najnizsza jednostke samorzadu w wojewddztwach wschodnich stanowita gro-
mada wiejska, ktora w przeciwienstwie do gromad w wojewddztwach centralnych
nie miala charakteru wylacznie wloscianskiego. Jej organami byt sottys i zebranie
gromadzkie. Soltys wraz ze swoim zastepca byt wybierany przez demokratyczne
zebranie gromadzkie na roczng kadencje. Petit on funkcje wykonawcze na tere-
nie gromady, podlegajac bezposrednio wojtowi. Do jego obowiazkéw nalezato
w szczegolno$ci: wykonywanie ustaw i rozporzadzen oraz polecen wojta, wspot-
dziatanie z organami policji, reprezentowanie gromady wobec gminy, przygoto-
wywanie wnioskow na zebranie gromadzkie, ich zwolywanie, przewodniczenie
obradom i wykonywanie jego uchwal. Wybor sottysa i jego zastepcy zatwierdzat
starosta na analogicznych zasadach jak w przypadku wojta. Decydowat on tez
0 wysokosci wynagrodzenia soltysa.

Nadzor nad gminami i gromadami wiejskimi w pierwszej instancji sprawo-
watl wydzial powiatowy, ktoérego przewodniczacym byt starosta. Natomiast sa-
modzielnie jako organ administracji rzadowej nadzorowat on wykonywanie zadan
zleconych. W drugiej instancji wszystkie kompetencje nadzorcze skupiaty sie
w reku wojewody wilenskiego. Rada gminna, jak réwniez zebranie gromadzkie
byly zobowiazywane do przekazywania wydziatlowi powiatowemu wszystkich
podjetych przez siebie uchwat. Decydowat on bowiem o uniewaznieniu tych spo-
$rod nich, ktére zostaly podjete z naruszeniem prawa. Ponadto zatwierdzat wydane
przez rad¢ gminng statuty gminne oraz uchwaly finansowe. Jesli nie uwzglednita
ona w swoim budzecie lub poza nim wydatkow, do ktorych si¢ zobowigzata
na podstawie obowigzujacych ustaw lub umodw, zastepczo dokonywat tego wy-
dziat powiatowy. Mogt takze samodzielnie sporzadzi¢ budzet w sytuacji, gdy nie
uchwalita go rada gminna. Na zlecenie wydziatu powiatowego dokonywano tez
rewizji gospodarki gminnej. Jesli dostrzezono, iz organy gminne nie wykonywatly
swych obowigzkow lub czynity to nienalezycie, wydzial powiatowy mogt wydaé
niezbedne zarzadzenia, obcigzajac kosztami tej interwencji gming.

Zgodnie z rozporzadzeniem Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich
z dnia 16 sierpnia 1919 r. o ustroju miasteczek wszystkie miejscowosci ponizej
2000 mieszkancow wchodzily w sktad gmin wiejskich w charakterze zwyktych
gromad (docelowo miaty one podlega¢ odrgbnemu aktowi prawnemu, ktory jed-
nak nigdy nie zostat wydany). Ustrdj miejski wprowadzono wiec jedynie w wigk-
szych miastach. Do zakresu dziatania gminy miejskiej nalezaty sprawy dotyczace
dobrobytu materialnego, o$wiaty, kultury, zdrowia i inne wyszczego6lnione w usta-
wach i,,rozporzadzeniach administracyjnych”. Organizacja wladz miejskich r6z-
nita si¢ miedzy soba, gdyz czg$¢ miast miata poczatkowo prowizoryczny ustroj
oparty na przepisach rozporzadzenia Komisarza Generalnego o tymczasowej usta-
wie miejskiej z dnia 27 czerwca 1919 r. W zalozeniu miat on obowigzywacé jedy-
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nie w miejscowosciach liczacych od 2000 do 4000 mieszkancow, a takze w wiek-
szych miastach, jesli nie zostaly w nich zarzadzone wybory do rady miejskie;j.
Wedlug stanu na 1927 r. do tej grupy nalezaty na ziemi wilefskiej Podbrodzie
i Smorgonie. Nie powotano w nich rad miejskich, wobec czego pewne funkcje
uchwalodawcze oraz wszystkie funkcje wykonawcze powierzono burmistrzowi
i magistratowi, ktorego cztonkowie pochodzili z nominacji starosty. W pozosta-
tych miastach, do ktorych nalezaly Nowo-Wilejka, Oszmiana, Swicciany, Troki
i Nowo-Swieciany, obowiazywato rozporzadzenie Komisarza Generalnego z dnia
22 sierpnia 1919 r. o ustawie miejskiej. Akt ten regulowal takze ustrdj miejski
w Wilnie, ktore posiadato specjalny status samorzadowy jako miasto na prawach
powiatu. Obowigzywat tam system dwutorowej niezunifikowanej administracji,
w ktorym odrebne zadania wykonywat samorzad miejski, inne zas wladze pan-
stwowe reprezentowane przez Komisarza Rzadu w Wilnie (od 1928 r. przez Sta-
roste Grodzkiego Wilenskiego).

Ustalony w ustawie miejskiej schemat organizacyjny samorzadu miejskiego
odzwierciedlal w znacznym stopniu rozwiazania przyjete w gminach wiejskich.
Organem uchwatodawczym byta rada miejska odpowiadajaca radzie gminnej, za$
funkcje wykonawcze i zarzadzajace petnit magistrat i burmistrz (w Wilnie — pre-
zydent), ktorych pozycja prawna zostala uksztaltowana analogicznie jak zarzadu
gminnego 1 wojta, z tym ze organem wykonujacym zadania zlecone w miescie
byt caty magistrat, a nie jak w przypadku gmin wiejskich tylko wojt.

Miejskim organem uchwatodawczym i kontrolujacym oraz ,,przedstawicielka
gminy” byla rada miejska, w sktad ktorej wchodzili radni powotywani na trzyletnia
kadencje¢ w wyborach pigcioprzymiotnikowych i cztonkowie magistratu. Na jej
posiedzeniach przewodniczyt burmistrz (prezydent). Rada miejska wydawata statuty
miejskie i1 inne uchwaty na analogicznych zasadach jak rada gminna w gminach
wiejskich. Wybory do rady miejskiej byty bezposrednie w przeciwienstwie do elek-
cji radnych w gminie wiejskiej, jednakze zasady prawa wyborczego okreslone
w regulaminie wyboréw do tymczasowych rad miejskich z dnia 25 czerwca 1919 1.
stanowity przewaznie wierne odzwierciedlenie regul obowigzujacych przy wyta-
nianiu delegatéw do zebran gminnych.

,»,Wykonawczym i zarzadzajacym” organem gminy byt magistrat. Do jego
funkcji nalezalo podejmowanie ,,czynno$ci poruczonych przez wladze panstwowe
i ustawy”. Nie rozrozniano wsérdd nich zadan witasnych oraz zleconych z zakresu
administracji rzadowych. W sktad magistratu wchodzit burmistrz (prezydent),
jego zastepca (wiceprezydent) i fawnicy. Liczbe tawnikéw ustalata rada miejska,
a uchwale t¢ zatwierdzat starosta. Magistrat decydowat o podziale czynnosci po-
miedzy swoich cztonkow, ustalajac takze zakres dziatania i samodzielnosci bur-
mistrza (prezydenta), ktory tym samym nie miat tak silnie prawnie wyodrebnione;j
pozycji jak wojt. Natomiast analogicznie jak on, kierowal biegiem spraw miej-
skich i miat nad nimi nadzo6r. Ponadto petit funkcje ,,kierownika magistratu i jego
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przedstawiciela” oraz przewodniczyt na jego posiedzeniach. Burmistrzowi (pre-
zydentowi) przystugiwato prawo zawieszania i przekazywania do ponownego roz-
patrzenia uchwat magistratu przekraczajacych jego zakres dziatania, naruszajacych
ustawy, niewykonalnych lub mogacych przynie$¢ szkode¢ miastu (to samo prawo
przystugiwato magistratowi wzgledem rady miejskiej). Burmistrz i jego zastgpca
(prezydent i wiceprezydent) tworzyli prezydium magistratu, a ich wybor podlegat
zatwierdzeniu starosty na tych samych zasadach jak wojta i jego zastepcy w gmi-
nie wiejskiej.

Nadzoér nad samorzadem miejskim w pierwszej instancji powierzono w ca-
osci wydziatowi powiatowemu w zwigzku z brakiem ustawowego rozroznienia
na zadania wlasne i zlecone. W drugiej instancji funkcje nadzorcze wykonywat
wojewoda wilenski. Wyjatek dotyczyl samorzagdu Wilna jako miasta przekracza-
jacego 25 000 mieszkancow, wobec ktorego nadzor w pierwszej instancji spra-
wowal od razu wojewoda. Wydziatowi powiatowemu przystugiwaly wzgledem
samorzadu miejskiego kompetencje analogiczne do posiadanych przez niego
wzgledem samorzadu gminnego. Dodatkowa kompetencja byto prawo do unie-
waznienia uchwatl uznanych za szkodliwe dla miasta lub powzietych w obecnosci
0sob, ktore ze wzgledu na ,,zainteresowanie materialne” sprawa, ktorej dotyczyta
uchwala, ,,winny by¢ usuni¢te od obrad i glosowania”.

Ustrdj samorzadu powiatowego na ziemiach potnocno-wschodnich poczat-
kowo byt unormowany przepisami rozporzadzenia Komisarza Generalnego Ziem
Wschodnich z dnia 4 czerwca 1919 r. Jednakze tylko na terytorium ziemi wilen-
skiej doszto do przeprowadzenia pod koniec 1920 r. wyboroéw i powotania wtadz
samorzadowych (wydziatow powiatowych i sejmikow powiatowych) wedtug
zasad ustalonych w tym akcie. Podstawowymi odrgbno$ciami tego modelu ustro-
jowego w pordwnaniu z rozwigzaniami obowigzujacymi w Rzeczypospolitej byta
dwutorowo$¢ administracji rzadowej i samorzadowej na szczeblu powiatu, gdyz
starosta nie wchodzit w sktad wladz samorzadowych, wystepujac jedynie w cha-
rakterze organu administracji rzadowej. Ponadto samorzad nie wykonywat nad-
zoru nad samorzgdem gminnym, gdyz funkcje t¢ powierzono wytgcznie wtadzom
panstwowym.

System ten zniesiono juz na mocy rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
10 sierpnia 1922 r., rozciagajac na terytorium ziemi wilenskiej przepisy normujace
ustréj samorzadu powiatowego w wojewodztwach centralnych (w tym samym
dniu analogiczne rozporzadzenie wydano dla pozostatych wojewodztw potnocno-
-wschodnich). Nowe regulacje poszerzaty kompetencje samorzadu, ustalajac, ze
do jego zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej naleza w szczeg6lno-
$ci opieka 1 nadzor nad gospodarka gmin wiejskich oraz miast niewydzielonych
z powiatu. Natomiast wlasny zakres dziatania zwigzany ze sprawowaniem ,,pieczy
nad gospodarczymi, zdrowotnymi i kulturalnymi interesami powiatu” obejmowat
budowe oraz utrzymanie drog i innych srodkow komunikacyjnych, ochrong i roz-
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woj przemystu, handel i rolnictwo, ochrong zdrowia publicznego, zaktadanie oraz
utrzymywanie szpitali i urzadzen sanitarnych, dobroczynnos¢ publiczng, popie-
ranie o§wiaty, podnoszenie obyczajnosci i kultury spotecznej. Dziatalno$¢ samo-
rzadu powiatowego w zakresie powyzszych zadan miata charakter subsydiarny
i byla podejmowana tylko, o ile nie mogly ich wykonywa¢ gminy.

Organami samorzadu powiatowego byly sejmik powiatowy, wydzial powia-
towy oraz starosta. Sejmik powiatowy sktadat si¢ z delegatow gmin wiejskich
i miejskich wybieranych na trzyletnig kadencje przez rady gminne oraz rady miej-
skie i magistraty. Pelnit on funkcje organu uchwatodawczego (przede wszystkim
w zakresie spraw finansowych) i kontrolnego. Wydziat powiatowy, ktérego czlon-
kéw wybierat sejmik, decydowat we wszystkich sprawach niezastrzezonych dla
sejmiku, przygotowywat sprawy, ktdre trafiaty pod jego obrady, okreslat sposob
wykonania uchwat sejmiku, wykonywat czynnosci poruczone przez wtadze pan-
stwowe i ustawy, sprawowat wtadze¢ dyscyplinarng nad pracownikami samorzadu
powiatowego oraz nadzor w pierwszej instancji nad samorzadem gmin wiejskich
i miejskich miast niewydzielonych. W zakresie uprawnien nadzorczych sprawo-
wat wladze dyscyplinarng nad cztonkami magistratow miast niewydzielonych
oraz nad zarzagdami gminnymi i sottysami. Wydziatowi powiatowemu w stosunku
do sejmiku i analogicznie staro$cie wzgledem wydziatu powiatowego przystugi-
wato prawo kwestionowania uchwat nielegalnych i niewykonalnych.

Odmiennie niz w gminach, w ktorych nie tworzono organéw administracji
rzagdowej o kompetencji ogdlnej, powierzajac wykonywanie zadan zleconych wy-
facznie samorzadowi, na szczeblu powiatu istniat dualizm w administracji teryto-
rialnej. Polegat on na wystepowaniu obok siebie organéw administracji rzadowe;j
i samorzgdowej. Dwutorowos¢ administracji byta jednak ograniczona, gdyz sta-
roscie jako zwierzchnikowi zespolonej administracji rzadowej w powiecie po-
wierzono funkcje przewodniczacego sejmiku i wydzialu powiatowego. Z tego
tytutu przygotowywal wnioski na posiedzenia wydziatu, kierowal obradami sej-
miku i wydzialu, wykonywat ich uchwaty, zalatwiat sprawy biezace oraz podpi-
sywat w imieniu samorzadu powiatowego wszystkie pisma. Wiaczenie w struktury
samorzadu terytorialnego starosty jako przedstawiciela panstwowych witadz ad-
ministracyjnych realizowato przewidziana przez konstytucje marcowa (art. 67)
zasadg zespolenia administracji rzadowej i samorzadowej. Wzgledem terytorium
ziemi wilenskiej unifikacja dwutorowej administracji oznaczata koniecznos¢ re-
organizacji dotychczasowego systemu rozdzielnosci pionu samorzagdowego i rza-
dowego. Jednakze nowy ustrdj byt pozytywnie odbierany, gdyz umozliwiat
koordynacje dziatalnosci obu pionéw zarzadu, przeciwdzialajac zjawisku dublo-
wania si¢ w wykonywaniu tych samych zadan, co mogto negatywnie wptywac
na sprezystosc i oszczedno$¢ administracji.

Nadzér nad samorzagdem powiatowym w pierwszej instancji petnit poczat-
kowo minister spraw wewnetrznych, ktory przekazat swoje kompetencje na rzecz
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wojewodow wojewodztw poinocno-wschodnich dopiero na mocy rozporzadze-
nia z dnia 31 stycznia 1925 r., zastrzegajac jednak do swojej kompetencji prawo
rozwigzywania sejmikow 1 wydziatow powiatowych oraz zatwierdzania uchwat
sejmikow dotyczacych niektorych spraw majatkowych.

System samorzadowy obowiazujacy na ziemi wilenskiej byt tozsamy z roz-
wigzaniami obowigzujacymi we wszystkich wojewodztwach pétnocno-wschod-
nich. Oceniano go dodatnio zwlaszcza na tle organizacji samorzadu terytorialnego
na terenie wojewodztw centralnych. Podnoszono, iz po pierwsze — jego zaletg jest
okoliczno$¢, iz gromada wiejska nie miata charakteru wytacznie wloscianskiego.
Wskazywano tez, ze lepszym rozwigzaniem jest powierzenie funkcji uchwato-
dawczych i kontrolnych organowi przedstawicielskiemu, jakim byta rada gminna,
a nie zgromadzeniu wszystkich mieszkancéw gminy, co charakteryzowato samo-
rzad terytorialny bytego Krolestwa Kongresowego. Wreszcie za wlasciwe z uwagi
na wzgledy finansowe uznawano utrzymanie gminy zbiorowej, ktéora w wigkszym
stopniu niz gmina jednowioskowa gwarantowata samorzadowi samowystarczal-
no$¢ i rownowage budzetowa.
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Summary

Autonomy of the local government system
of Wilno Land in the interwar period

The local government system of Wilno Land constituting a district incorporated into
the Republic of Poland in 1922 which included a municipal poviat of Wilno, wilensko-
-trocki poviat, $wigcianski poviat and oszmianski poviat of the legal basis as in other
North-West provinces of Poland. The system was common for all former Russian sector
at the poviat level. The autonomy of this model remained until a standardization of local
government organization in the Republic of Poland under a Consolidation Act of 22 March
1933. For administrative purposes Wilno Land was divided into poviats, municipal and
country communes and districts. The local government unit did not act at the province
level. Parallel to the local government unit, a combined government administration
existed which reported to the Wilno Governeor in the province (between 1922 and 1925,
this position was held by the Government Delegate for Wilno Land) and starostes in
poviats who held supervisory functions over local government units. The assessment of
legal solutions forming the structure of local government units of Wilno Land and all East-
ern Territories turned out to be positive, especially in the context of the local government
organization in central provinces. Firstly, it was pointed out that its advantage is a factor
confirming that the country commune did not present a peasant like nature. The best stated
solution was to entrust the representative organ such as a commune council with legisla-
tive and control functions instead of gathering all commune citizens, what was typical for
a local authority government of the former Congress Kingdom. Due to the financial reasons,
it seemed relevant to maintain a collective commune instead of one village commune
as it guaranteed self-sufficiency and budget balance to the local authority government.
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Kwestia etyki w administracji publicznej
a dylemat etyki administracji
w realiach panstwa postkomunistycznego

Czy bez osadzenia w realiach historycznych
wspolczesnosci etyka administracji nie stanowi
malo uzytecznego intelektualnego tworu?

Rozpocznijmy od takiego oto stwierdzenia. Niewatpliwie, i trudno znalez¢
argumenty podwazajace niniejsze najbardziej potoczne przekonanie, etyka w ad-
ministracji publicznej odgrywa wazng role — tak jak spehia ja 6w imperatyw
moralny we wszystkich innych ptaszczyznach wypehiania funkcji uzytecznych
i koniecznych pod wzgledem spotecznym. Jednak, czy mozna by pokusic si¢
o wyksztatcenie czego§ w rodzaju, na przyktad, etyki administracji na wzor dos¢
dobrze rozumianych i zrozumialych dla ogétu spotecznego etyk konkretnych
zawodow, czyli etyki lekarskiej, etyki dziennikarskiej badz etyki nauczycielskiej?
Czy sposrdd naznaczonych zawodowo wielu funkcji spotecznych mozliwe bytoby
wyodrebnienie takze etyki administracji publicznej? Czy raczej korzystniejsze by-
loby pozostanie na poziomie etosu i na tej ptaszczyznie intelektualnej jedynie dos§¢
ogo6lne nakreslenie ram etycznych, koniecznych do funkcjonowania w odniesie-
niu do relacji interpersonalnych badz ukierunkowanych na dobro publiczne?

Zanim jednak skoncentrujemy si¢ na powyzszym, konieczne wydaje sie
przypomnienie zarysu istoty wspotczesnej debaty, dotyczacej samej etyki. Otoz
wiadomo, ze w poczatkach XX stulecia etycy europejskiego Zachodu toczyli
zywa dyspute metaetyczng. Jej przedmiot stanowil problem autonomii w obsza-
rze (w uproszczeniu) moralnosci i w refleksji nad moralno$cig — chodzito bowiem
o kwesti¢ ,,etyki z przymiotnikiem czy bez niego?”, ,,etyki z proprium czy bez?”,
,etyki niezaleznej czy tez etyki zaleznej?”, a w sumie zagadnienia tak zwane;j
etyki autonomicznej czy tez etyki zwigzanej z filozofig badz religig i, konse-
kwentnie, osadzajacej si¢ na okreslonej koncepcji intelektualnej badz na okre-
slonym objawieniu religijnym. Jest zrozumiate, ze powyzsza dyskusja inaczej
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potoczyta si¢ w srodowiskach intelektualnych Europy Zachodniej, a odmiennie
w Europie Srodkowej i Wschodniej, a zwlaszcza w Polsce w realiach polityczno-
-ekonomicznych rezimu komunistycznego — pomi¢dzy 1944 a 1989 rokiem, gdzie
wazng rolg zdawato si¢ odgrywaé okreslenie etyki jako etyki chrzescijanskiej
wobec tendencji okreslania wszystkiego przymiotnikiem marksistowski badz
marksistowsko-leninowski', czyli sktonno$ci do uwydatniania etyki marksistow-
skiej badz komunistycznej (w uproszczeniu), a nawet do okreslania ideologii
marksistowsko-leninowskiej mianem naukowego pogladu na $wiat?. Nie zamie-

! Przypomnijmy, w Polsce — juz w latach 50. XX w. — zakwestionowano prawomocno$¢ pytania
o etyke z jakimkolwiek przymiotnikiem, wysuwajac teze, iz nie jest rzecza wlasciwa rozprawia¢
o etyce czy to chrzescijanskiej, czy to marksistowskiej na podobienstwo anachronizmu mowienia
o chrzescijanskiej fizyce lub chemii badz marksistowskiej fizyce lub chemii. Gtéwni rzecznicy
etyki niezaleznej (w Polsce m.in. T. Czezowski, T. Kotarbinski) podnosili, ze etyka moze by¢ tylko
,etyczna”, co Owczesnie znaczylo, ze moze si¢ oprze¢ jedynie na odpowiednim dla swej dziedziny
doswiadczeniu, podobnie jak fizyka opiera si¢ na dos§wiadczeniu (,,fizykalnym”). Utrzymywano,
ze wsparta o takie doswiadczenie etyka staje si¢ niezalezna zarowno od religijnego badz filozo-
ficznego systemu, jak rowniez od poszczegolnych dyscyplin empirycznych — takich jak np. psy-
chologia. Konsekwentnie wiec etyka uzyskalaby status dyscypliny metodologicznie wyeman-
cypowanej, niezaleznej od innych i autonomicznej, co uwidaczniatoby si¢ w samej nazwie dyscy-
pliny — etyki bez przymiotnika. Dopowiedzmy, z perspektywy powyzszej tezy ocenia si¢ (m.in.
D. Hume, G.E. Moore) nastgpnie §wiatopogladowe zaangazowanie etyki jako rodzaj heterogeni-
zacji przedmiotu etyki i jej samej jako teorii tegoz przedmiotu — heterogenizacji, ktora powoduje
niebezpieczne zafatlszowanie autentycznie moralnej motywacji dziatania w praktyce zycia indy-
widualnego i zbiorowego (por. T. Styczen, Problem autonomii etyki, [w:] tenze, W drodze do etyki.
Wybor esejow z etyki i o etyce, Lublin 1984, s. 230-231). Nalezy przy tym pamigtac, ze zasadni-
cza trudnos¢ epistemologicznego wyksztalcania etyki niezaleznej od filozofii czy jakiejkolwiek
innej dyscypliny zdaje si¢ polegac na tym, iz pomija ona fakt istnienia przeciwstawnych pogladow
i sporéw etycznych oraz rezygnuje z mozliwosci ich racjonalnego rozwiazania. Jednocze$nie
trudno nie dostrzega¢ takze zalet koncepcji ,,etyki autonomicznej”, posrod ktorych, pomimo ze
wolnos¢ od trudnosci logicznych — jak wykazat D. Hume — stanowi niematg zalete etyki niezalez-
nej, to jednak za kazdym razem na poczesne miejsce wysuwa si¢ raczej zgodno$¢ ze strony repre-
zentantéw przeciwstawnych pogladéw w odniesieniu do ich najbardziej podstawowych zapatrywan
etycznych. Pamietamy przeciez, ze takim przyktadem w realiach Polski po 1944 r. byta intelek-
tualna konfrontacja zdeklarowanych marksistow i myslicieli chrzescijanskich. Niewatpliwie
wspotczesnosé postkomunistyczna oraz posttotalitarnego systemu spoteczno-politycznego i eko-
nomicznego zawiera watki tamtej dyskusji, a przynajmniej konsekwencje wyksztatconych ow-
czesnych stanowisk intelektualnych i ideologicznych, naznaczajacych postawy moralne cztonkow
polskiej spoteczno$ci narodowej (w uproszczeniu) poczatkéw XXI stulecia.

Podnosimy ten fakt jako przyktad sprzecznosci logicznej, w jakie obfitowata ideologia komuni-
styczna (w uproszczeniu). Por. J. Bochenski, Sto zabobonow, Warszawa 1987; L. Kotakowski,
Glowne nurty marksizmu. Powstanie — rozwdj — rozktad (t. 1-3, 1970-1978). Czy we wspolczesno-
$ci poczatkow XXI stulecia wyciagnieto wszystkie konsekwencje praktyczne z faktu, ze w zasadzie
K. Marks, wierzac w konieczny postep ludzkosci ku rajowi na ziemi, a to gtownie dzieki ,,$wiattu”
nauki, okazuje si¢ wyznawcag $wiatopogladu oswiecenia, 1 ze do$¢ trudno przychodzi zazwyczaj
wyeliminowaé upowszechnione jego idee w masach ludzkich europejskiego Zachodu, a takze
z kregu intelektualistow w tak zwanych krajach zacofanych, m.in. w Trzecim Swiecie? Czy do-
glebnie rozwazone zostaly spoteczne konsekwencje faktu, iz w krajach zwanych socjalistycznymi
naukowcy, filozofowie itd., cho¢ wiedzieli, ze chodzi o zabobon [intelektualny], to jednak korzyli

)
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rzamy jednak ani wnika¢ w szczegdtowe rozstrzygnigcia, ani takze nakreslac
kolejnych etapow owej metaetycznej dyskusji z pierwszej potowy XX stulecia®,
lecz — powtorzmy to raz jeszcze — przywolanie jej 1 nakreslenie jedynie zarysu
owczesnej debaty wydawalo si¢ konieczne, skoro w niniejszej refleksji probu-
jemy zmierzy¢ si¢ z kwestig, ktora dotyczy rowniez przymiotnika etyki — nie tyle
w sensie okreslenia i sprecyzowania pojgcia etyki czy moralnosci lub potocznego,
przednaukowego przedrozumienia moralnosci, lecz w celu rozwazenia mozliwo-
$ci wypracowania oraz sensownosci wypracowywania etyki konkretnych dzie-
dzin praktyki, jakag w tematyce niniejszej konferencji stanowi dziedzina dziatan
administracyjnych — oczywiscie, niezwykle wazna w funkcjonowaniu jakiego-
kolwiek panstwa.

Powyzsze watpliwosci pozwoliliSmy sobie zawrze¢ w tytule niniejszej re-
fleksji, sformutowanym dos¢ przekornie, a wigc w takiej oto postaci — kwestia
etyki w administracji publicznej a dylemat etyki administracji. Nadto dodalismy
zapytanie — czy ewentualny projekt [czego$ w rodzaju] etyki administracji nie
byltby mato uzytecznym intelektualnym tworem? Ot6z dostrzegamy potrzebe etyki
w dziataniu czy funkcjonowaniu administracji publicznej, gdyz zawsze tam, gdzie
mamy do czynienia ze zbiorowoscig ludzka lub gdzie wchodza w gre relacje mig-
dzyludzkie czy kiedy rzecz dotyczy relacji interpersonalnych badz odnosi si¢
do dobra wspolnego, konieczna okazuje si¢ postawa moralna, okreslona impera-
tywem etycznym odnoszacym si¢ do dwu wymiaréw: powinnosciowego i stusz-
no$ciowego (w uproszczeniu). Jednak dostrzegamy blizej nieokre§lone watpli-
wosci, czy koniecznie nalezatoby od razu wyksztatca¢ co$ na wzor funkcjonu-
jacej w swiadomos$ci powszechnej np. etyki medycznej czy nauczycielskiej
i tworzy¢ etyke administracji. Czy w kresleniu wymiaru powinnosciowego i stusz-

si¢ przed wladzq i jej poszczegdlnymi przedstawicielami, wystawiajac marksizm, jak gdyby stano-
wit nieomylne proroctwo? Czy uzyskana tg droga powszechna popularno$¢ badz stawa nie dys-
kwalifikuje pod wzgledem moralnym w realiach panstwa postkomunistycznego? Czy nie powinno
si¢ wyciagna¢ wszystkich konsekwencji z owej moralnej niespdjnosci postaw? Wydaje sig, ze przej-
$cie nad powyzszym faktem bez jakiejkolwiek refleksji pod wzgledem moralnym — wraz z poczy-
nionymi jej konsekwencjami w sferze publicznej — wyksztatlca moralnie destruktywne implikacje,
podobne do niedawnych prob banalizowania faktu przestepstwa jednego z przedstawicieli show
biznesu (w stosunku do obowigzujacego prawa na danym terytorium zaatlantyckiego Zachodu) uzy-
skanym poézniejszym rozglosem ze swej tworczosci? Inny problem moralny stanowi kwestia, czy
niemoralnie uzyskany publiczny rozglos moze stanowi¢ kryterium warto$ciujace dokonan, twor-
czosci itd.? Czy mozna pozwala¢ na upowszechnianie pogladow osob, ktore uzyskaty status osoby
publicznej w sposob niegodny pod wzgledem moralnym? Niniejszym stawiamy tezg, Ze najpewniej
sa to zagadnienia, ktore w sposob nieunikniony wynikaja z nierozstrzygnietych do konca kwestii
moralnych na danym etapie historycznym danej spotecznosci etniczno-narodowe;j i panstwowe;.

3 Por. np.: A. Anzenbacher, Wprowadzenie do etyki [ Einfiihrung in die Ethik, Diisseldorf 2001], thum.
J. Zychowicz, Krakow 2008, s. 229-296; J.B. Schneewind, Nowozytna filozofia moralna, [w:]
P. Singer (red.), Przewodnik po etyce [A companion to Ethics, 1991], thum. zb., Warszawa 2002,
s. 184-196; T. Styczen, Tradycyjne i wspolczesne ujecia etyki, [w:] tamze, s. 25-38; B. Williams,
Ethics and the Limits of Philosophy, Cambridge 1985.
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nosciowego w dziedzinie praktyki stuzby administracyjnej nie mozna by i czy nie
nalezaloby pozosta¢ w odniesieniu do najbardziej ogdlnych zasad moralnych —
dos¢ dobrze ujmowanych w etyce ogolnej? A gdyby nawet byty blizej okreslone
potrzeby ze strony wypetnienia funkcji urzednika administracji publicznej, to czy
nie mozna by bylo positkowaé si¢ normami moralnymi ze strony ktorej$ z dzie-
dzin etyki szczegotowej? Dlatego tez wyrazamy owa watpliwo$¢ w pytaniu — czy
etyka administracji jako osobny twor szczegotowej dyscypliny nie bylaby raczej
malo uzytecznym intelektualnym tworem?

Refleksje nad tak zakreslonym problemem proponujemy zawrze¢ w trzech
etapach. Nie ma spotecznos$ci zyjacej poza kontekstem ludzkiej dziejowosci
i tkwigcej w blizej nieokreslonej spotecznej prozni. Dlatego w pierwszym etapie
niniejszych rozwazan podejmiemy probe nakreslenia wyzwan obecnego kontek-
stu dziejowego, okreslanego na kontynencie Europy jako europejska integracja.
Kraje Europy Srodkowej i Wschodniej jako kraje postkomunistyczne potrzebuja
mocnego panstwa, lecz aby to osiggna¢, niewatpliwie potrzeba wspotdziatania
catej struktury administracyjnej, ktorej nie stanowig blizej nieokreslone indywi-
dua, ale za kazdym razem jednostkowe ludzkie podmioty, tkwigce w spotecznych
realiach wspoélczesnosci. W tym wzgledzie nalezy takze pamigtac, ze po upadku
systemu komunistycznego i rezimu Zwigzku Sowieckiego w stosunku do krajow
Europy Srodkowej i Wschodniej spoteczenstwa tychze panstw jako spotecznosci
posttotalitarne* zostaty przesigkniete rozmaitymi — i to nie tylko moralnymi —
dewiacjami (w uproszczeniu), wynikajacymi zar6wno z prawie potwiecznego
dziatania systemu na postawy moralne i zachowania spoteczne paru pokolen
cztonkéw tychze spotecznosci oraz na funkcjonowanie struktur administracyj-
nych?®, jak i bezposrednich skutkow rozpadu struktury panstwa totalitarnego®.

4 Oczywiscie, charakterystyka intensywno$ci owych skutkow totalitarno$ci systemu komunistycz-
nego wystepuje w stosunku do nich w réznym stopniu. Por. S. Koller, Postsowiecka religijnos¢
katolikow na Syberii, Krakow 2003.

5 Co przeciez ma swe konsekwencje w mentalno$ci moralnej poszczegodlnych jednostek ludzkich
jako wytworu systemu witadzy totalitarnej (w uproszczeniu). I tak np., spotyka si¢ proby uspra-
wiedliwienia dziatan, majacych wszelkie podstawy do okreslenia ich jako korupcyjne na styku
administracji publicznej i przedsigbiorczosci, jako przyspieszenie realizacji projektu inwestycyj-
nego dla — jednak rzekomego — dobra wspdlnego i w jego interesie, na przekor istniejacej biurokracji
urzgdniczej badz niespdjnosci przepisdéw administracyjnych czy tez dlugiej $ciezce oczekiwania
na rozstrzygnigcie administracyjne.

¢ Konsekwentna konieczno$cia, wprowadzajaca w sposob nieunikniony niesprawiedliwos$¢ spo-
eczna (w uproszczeniu — jednoczesnie zauwazmy, ze konieczne bytyby bardziej konkretne bada-
nia tego aspektu transformacji ekonomicznych w krajach postkomunistycznych), przechodzenia
od zcentralizowanego systemu zarzadzania gospodarka panstwa do systemu tzw. wolnego rynku,
byly prywatyzacje majatku panstwa (w uproszczeniu), m.in. wlasnosci panstwowej. Podobnie rzecz
miata si¢ z ich wezesniejsza nacjonalizacja sprzed potwiecza badz kolektywizacja (rolnictwa itd.),
ktora przyczynila si¢ do wyrzadzenia krzywd moralnych, a zwlaszcza zniszczenia tradycji kultu-
rowej, opartej na wlasnosci prywatnej (w tym wzgledzie takze pojawiaja si¢ coraz liczniejsze opra-
cowania przeprowadzonych badan naukowych).
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W drugim etapie podejmiemy refleksje nad tym, co w spotecznos$ciach, ktore zdo-
falty wypracowa¢ struktury mocnego panstwa — w ich wspotdziataniu badz prze-
ciwwadze do funkcjonujacych instytucji demokracji parlamentarnej, okreslone
zostato jako etatyzm, rozumiany jako szczegoélna dysfunkcjonalno$¢ administra-
cyjna. Czy pewne opdznienie instytucjonalne w stosunku do spotecznosci Europy
Zachodniej nie mogloby w tym wzgledzie by¢ zbawienne w stosunku do krajow
postkomunistycznych? A wiegc, czy na przyktad nie mogloby uchronié¢ polskiej
spotecznosci przed przerostem biurokracji rzadowej i samorzagdowej w ksztattowa-
nej obecnie strukturze administracyjnej 1 wyksztatcanej kadrze urzednikow i funk-
cjonariuszy panstwowych? Rozstrzygniecie powyzszego pozwoli nam przejs¢ do
kolejnego etapu rozwazan, w ktérym na tle dokonujace;j si¢ globalizacji i europei-
zacji jako szczegblnym przejawie procesu mundializacyjnego podejmiemy zagad-
nienie wspotczesnego klimatu intelektualnego, okreslanego jako postmodernizm’.
Czy pomimo intelektualnych pretensji i na przekér deklarowanej woli nie tkwimy
wciaz jeszceze w europejskiej nowozytnosci? Przyktadem moze by¢ pretensjonal-
no$¢ wyksztalcana w spotecznosciach wspotczesnych przez rozpowszechniang
ide¢ praw czlowieka, ktora jednak ma swe nowozytne korzenie i takaz baze inte-
lektualng. Czy — pomimo niewatpliwych waloréw i pozytywnych tresci — nie
powoduje ona wyksztatcania postawy roszczeniowej w spolecznosci ludzkich
podmiotéw, co w ogdlnym bilansie przynosi spotecznosciom jako takim w ich in-
tegralnosci wiecej szkody moralnej niz korzysci praworzadnej? Ten przejSciowy
etap rozwazan pozwoli nam przej$¢ do wlasciwego momentu rozwazan i zasad-
niczej kwestii etyki w administracji publicznej wobec dylematu, jaki wzbudza
projekt etyki administracji. Ot6z, na przyktadzie praw cztowieka, podejmiemy
probe rozwazenia, czy przypadkiem nie jest podobnie z etyka? Czy nie zachodzi

7 Termin post-modern zostal po raz pierwszy uzyty przez A.J. Toynbee w 4 Study of History (Oxford
University Press 1958). Termin oznacza ,,czas klopotow” (time of troubles), fazg, ktéra musi przej$é
kazde spoteczenstwo, stajace wobec momentu i faktu swego rozpadu czy konca. Zatem ,,po-
nowozytnos¢” stanowi figurg czasu ,,upadku”, zalamania, rozpadu. Za charakterystyczne cechy tego
konca okresu nowozytnego Toynbee uznat zalamywanie si¢ racjonalistycznej wizji $wiata i ,,wiary”
w Kartezjanskie ratio, w sferze spotecznej — dominacj¢ klasy $redniej i przejscie do spoteczenstwa
masowego, kultury masowej oraz masowej edukacji, natomiast w sferze etycznej relatywizm i upa-
dek dotychczasowych wartosci dotad respektowanych (por. tamze). Wedlug wspotczesnych mysli-
cieli istniatyby co najmniej dwa postmodernizmy: postmodernizm I, rozumiany w szerokim sensie
jako epoka, ktora rozpoczeta si¢ okoto 1875 roku i nastapita w historii Europy Zachodniej po okre-
sie nowozytnym, zapoczatkowanym przez renesans wiekow XV 1 XVI, oraz postmodernizm Il —
w waskim sensie, rozumiany jako specyficzna forma krytyki kultury wspodtczesnej, ktora uwidocz-
nita si¢ na arenie intelektualnych debat okoto 1975 roku. Przyjelo sig, ze ten ostatni stanowi rezultat
kondensacji cech, ktore akumulowaty si¢ od umownego roku 1875 i ktére sto lat pozniej zostaty pod-
dane krytyce przez poststrukturalizm, dekonstrukcje, narratywizm, nowg fal¢ feminizmu, badan kul-
turowych, badan nad postkolonializmem itd. O ile postmodernizm bylby nie tyle programem, co
kondycja kultury, ktéra wywolata istotne pytania i ujawnita problemy charakterystyczne dla okresu
przejSciowego, o tyle postmodernizm II zdaje si¢ bardziej kwestia akademickich dyskusji i arty-
stycznych projektow, ktore mozna by uznaé za specyficzng odpowiedz na trudy owego przejscia.
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zblizona sytuacja w odniesieniu do etyki, kiedy ulegnie ona zbytniemu rozdrob-
nieniu na poszczegodlne i ro6zne dziedziny praktyki ludzkiej? Zatem, czy wolno
rozdrabnia¢ dyscypline czy dyscypliny etyki i podejmowaé probg wypracowania
czegos, co nositoby nazwe etyki administracji badz etyki administracyjnej? Oczy-
wiscie, w pewnym sensie jest to zasadne, lecz czy nie dezintegruje pod wzgledem
moralnym? Czy nie lepiej pod wzgledem moralnym sytuowac si¢ w perspektywie
postaw moralnych, a wigc etyki, jaka zostata wypracowania w mateczniku kultu-
rowo-cywilizacyjnym Zachodu? Czy nie lepiej siggnaé po cos, co pod wzgledem
moralnym funkcjonowato i przez stulecia europejskiej etniczno-kulturowej ,,inte-
gracji” (w uproszczeniu) ksztattowato pod wzgledem moralnym oblicze spoteczne
wszystkich poszczegdlnych spotecznosei tego, co 6wczesnie zostato okreslone
mianem frankijskiego Zachodu, a wspolczesnie okresla si¢ terminem Zachodu
europejskiego 1 Zachodu zaatlantyckiego? Czy nie nalezatoby powréci¢ do pod-
stawy tozsamosci kulturowej i cywilizacyjnej i na niej podja¢ probe osadzenia
wzorcow kulturowych, etycznych? Bo skad — chociazby — czerpa¢ wzorce do-
brego samorzadowca, pracownika administracji publicznej? Z czego miatyby one
wynikac¢? I takze, na czym mialyby si¢ one osadzac?

1. Wobec wyzwania globalizacji i integracji europejskiej

Rozwazanie o etyce w administracji publicznej, a zwlaszcza rozwazenie
postulatu etyki administracji publicznej jako jednego ze srodkéw warunkujacego
dobre jej funkcjonowanie®, bez zadnego odniesienia do wyzwan historycznego
czasu, a w naszym przypadku do wspoétczesnosci poczatkow XXI stulecia, pozo-
staje przystowiowym i dostownym ,,bujaniem w oblokach”, ,,niestgpaniem po
ziemi”. Nie chodzi bowiem o rozwazanie w ogole o dyscyplinie filozoficznej, jaka
stanowi etyka, czy o nakre$lenie jej perspektyw badawczych, ale o ustalenie, czy
wobec wspodltczesnosci, jaka jest udzialem spotecznosci polskiej i wobec jej wy-
zwan, koniecznie pilne okazuje si¢ wypracowanie etyki administracji publicznej,
czy tez wystarczy osadzenie etosu funkcjonariusza publicznego, a konkretniej
urzednika administracji publicznej panstwa demokracji parlamentarnej, i norm
jego funkcjonowania, na podstawach etyki ogdlnej, czyli takiej, jaka jest udziatem
wszystkich cztonkow spotecznosci tegoz panstwa, a wigc odnosi si¢ takze do funk-
cjonariuszy administracji panstwowej jako do cztonkow spoleczno$ci panstwo-
wej, w ktorej tkwig 1 wobec ktdrej sprawiajg funkcjonowanie instytucjonalnych
struktur. Pytanie o etyke administracji publicznej czy tez o etos funkcjonariusza
publicznej administracji przybieratoby zatem postac rozstrzygnigcia, czy w jego
przypadku zachodzitaby potrzeba jakiegos szczegdlnego ukierunkowania etycz-

8 Chodzi o fakt relacji migdzyludzkich, jakie stanowig przedmiot etyki i jakie sa udziatem funkcjo-
nujacej administracji publiczne;.
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nego, aby przez kazdego jej funkcjonariusza spetnione byto naczelne wyzwanie
wspolczesnosci wobec struktur administracyjnych panstwa.

Wobec powyzszego jest zrozumiale, ze konieczne okazuje si¢ pytanie o kon-
tekst dziejowy, w ktorym spetnia czynnosci i miataby kolektywnie dziata¢ spo-
teczno$¢ funkcjonariuszy administracji panstwowej. Ot6z wiadomo, ze narody
panstwowe krajow postkomunistycznych dopiero niedawno na nowo uzyskaty
niepodlegltos¢ i1 probuja ja upowszechni¢ w przestrzeni publicznej, wyrazajac ja
W postaci praw i obowigzkow panstwa, narodowej spotecznosci na wszystkich
poziomach jej uorganizowania, obywatela itd. Historycznie wczesniej, kiedy
ludnos¢ krajow srodkowej Europy (Polska, Czechy, Butgaria) pozostawala w za-
leznosci politycznej od potezniejszych sasiadow, a w Rosji panowat system poli-
tyczny rodem z poczatku modernosci, w Europie Zachodniej zaawansowane byty
procesy narodowo- i panstwowotworcze’ wobec poszczegolnych wspolnot et-
nicznych. Pozwalaty one im wie$¢ prym w postepujacym procesie wyksztatcania
silnych i stabilnych struktur panstwa oraz mechanizmu ekonomicznego i bazy
przemystowej w kregu cywilizacyjnego Zachodu. Owa dominujaca rola pozwa-
lata takze na ksztattowanie ideologicznej oraz intelektualnej refleksji nad owym
wieloptaszczyznowym procesem przemian i transformacji — poczawszy od wy-
miaru ideologiczno-politycznego i ekonomiczno-gospodarczego, warunkujacych
pozostale poziomy funkcjonowania struktur owych panstw.

Z perspektywy wspolczesnosci poczatkow XXI stulecia nie tyle mozliwe, co
przede wszystkim konieczne okazuje si¢ wyartykutowanie wielu zapytan w wy-
miarze realizacji procesu wyksztatcania panstwa. Czy mozliwe one bytyby w od-
niesieniu do poszczegdlnych wspdlnot etnicznych w pewnej solidarnosci jednych
wobec drugich? Czy konieczne bylo ksztaltowanie sie jednych kosztem innych?
Ale najwazniejsze pozostaje niniejsze: na ile dla wszystkich wspolnot etnicznych
nowozytnych i ponowozytnych europejskiego Zachodu korzystne byly wszystkie
historycznie przeszie ideologiczne i polityczno-ekonomiczne wybory i decyzje,
jakie dokonywaty dominujace spotecznosci panstwowe, ktore zdotaly wyksztat-

91 tak np., wielkie i $rednie wspolnoty etniczne Europy Srodkowej i Wschodniej uksztattowaty
w czasach nowozytnych narody panstwowe i stworzyty panstwa. Jednak, poza rosyjskim, nie wy-
ksztalcily mocnych i trwatych struktur panstwowych — ich panstwa rozpadaty si¢ lub byty podbi-
jane, pozostajac przez dtugie okresy dziejow jako byty kulturowe bez wlasnego panstwa. W XVIII
stuleciu zostaty wlaczone do wielkich imperiow: ottomanskiego, rosyjskiego czy austro-wegier-
skiego, za$ po ich rozpadzie (w uproszczeniu) zostaly podporzadkowane wladzy radzieckiej, a po
upadku rezimu komunistycznego w ZSRR i krajach Bloku Wschodniego w latach 1989-1991
stangly — w sumie po raz trzeci — przed konieczno$cig wyksztalcania na nowo stabilnych struktur
panstwowych. Z kolei zbiorowe doswiadczenie ttumionej przez totalitaryzm Zwigzku Sowiec-
kiego (w uproszczeniu) tozsamosci etniczno-narodowej spowodowalo usilne wzmocnienie
uzyskanej niepodlegto$ci przez wlaczenie si¢ w struktury NATO i ulegajacej rownoleglym prze-
ksztalceniom Unii Europejskiej (por. T. Buksinski, Miedzy jednoscig polityczng a wieloscig
etniczng w Europie Srodkowej i Wschodniej, ,,Sprawy Wschodnie” 2008, nr 1-2 (11-12), s. 135-156.
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ci¢ i uzyska¢ mocne i stabilne struktury panstwa wraz z demokracja parlamentarng?
Jest to zapytanie o szczeg6lnej randze, gdyz — by¢ moze — panstwa europejskie unik-
netyby rozdarcia zimnowojennego, jakie byto ich udzialem po 1944 roku, gdyby
nie zabraklo uczciwej i solidarnej decyzji politycznej wobec wszystkich europe;j-
skich wspoélnot etniczno-narodowych i panstwowych ze strony dominujacych w po-
litycznym panteonie Europy'®, kiedy przezwycigzana byta proba faszystowskiej
dominacji ze strony Trzeciej Rzeszy Niemieckiej!.

W sumie obecna sytuacja etniczno-narodowa (w uproszczeniu) poczatkow
XXI stulecia w krajach postkomunistycznych jest zasadniczo rézna od tej, ktora
wystepuje w zachodniej cze$ci Europy'?. 1 stusznie stalo sie, ze wraz z przysta-
pieniem i przyjeciem nowych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, czyli za-
sadniczo krajow postkomunistycznych, nastapila transformacja samej Wspolnoty
Europejskiej, dwczesnej Dwunastki, ktora stata si¢ Unig Europejska'®. Jednak, czy
ulegna przezwyciezeniu tendencje i zakusy przewodzenia ze strony dominuja-
cych, silnych panstw europejskich i zostang one w miar¢ réwno rozdzielone
na wszystkie 27 panstw cztonkowskich, tak aby mogto si¢ dokona¢ polityczno-
-ekonomiczne i gospodarcze swoiste ,,wyrownywanie i wyréwnanie szans” — o ile
ono w ogole jest mozliwe czy realne w ekonomicznej rzeczywistosci globalnego
swiata? Czy zostanie wypracowana wspolna wieloplaszczyznowa polityka, ukie-
runkowana na faktyczng integracje wszystkich panstw cztonkowskich? Czy bedzie
uwzgledniata ona i czy bedzie osadzona na wspolnotowym wysitku uzyskiwania
stabilnosci rozwoju i funkcjonowania Unii Europejskiej w ulegajacym postepu-
jacej globalizacji $wiecie ludzkich spotecznosci kontynentalnych i wielokulturo-
wym dialogu politycznym oraz wymianie-wspolpracy ekonomiczno-gospodarczej?

19 Niewatpliwie zasadniczym problemem jest to, czy polityka nie wiaze si¢ z ryzykownosciag decy-
zji, ktorym zawsze brakuje uwzglgdnienia wszystkich czynnikow.

' Mamy na my$li XIX-wieczne ideologie nowozytnego Zachodu. Przypomnijmy, ze zmieszania
wszystkich postaw spotecznych i pradéw umystowych (w uproszczeniu) wylonity si¢ w XIX
wieku dwie zasadnicze ideologie: nacjonalizm i socjalizm [dopowiedzmy, w p6zniejszej postaci:
komunizm], ktore swoj ksztalt ustrojowy znalazty w panstwach narodowych i socjalistycznych,
a w dalszej ideologiczno-ustrojowej ewolucji takze w panstwach komunistycznych. Jako pew-
nego rodzaju przeciwstawienie w stosunku do nacjonalizmu wyksztalcit si¢ internacjonalizm,
z ktorego w XX stuleciu wyksztalcily si¢ kolejno bardziej skrajne postacie: faszyzm i narodowy
socjalizm (nazizm) oraz komunistyczna dyktatura proletariatu, a w bardziej liberalnej postaci:
socjaldemokracja i liberalizm.

12 Por. tamze.

13 We wskazanym artykule T. Buksinski stawia dwie stuszne tezy, ktore podzielamy. Otdz niewat-
pliwie sprawiedliwo$¢ nie moze by¢ jedynym kryterium normujacym stosunki etniczne i naro-
dowe. Konieczne w uwzglednieniu sa takze kryteria: pokoju, bezpieczenstwa, stabilnosci catosci,
demokracji. Jednocze$nie — jest to druga teza — sprawiedliwo$¢ w stosunkach etnicznych i naro-
dowych nie redukuje si¢ do polityki liberalnego multikulturalizmu. Wymaga bowiem uwzgled-
nienia wielu innych czynnikéw jako komponentu sprawiedliwosci, np.: prawdy o krzywdach
dziejowych, uwzglednienia nieporownywalnych warto$ci i norm réznych wspdlnot, ich subiek-
tywnych odczu¢ etc. (por. tamze, s. 136).
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Powyzsze pytania moga wydawac si¢ zbedne w stosunku do rozwazanego
tematu, jednak jedynie pozornie, gdyz nakreslaja realne wyzwania, przed jakimi
staje instytucjonalna struktura tych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, ktore
nosza w sobie (w uproszczeniu) stygmaty prawie poétwiecznego uposledzajacego
pod wzgledem spotecznym tkwienia w systemie rezimu totalitarnego panstwa ko-
munistycznego i jego ideologii. Chodzi zatem o wypracowanie etyki administra-
cji publicznej na miar¢ wyzwan integracji europejskiej czy wobec wyzwania
integracji europejskiej — z jednej strony przezwycigzajacej negatywne strony po-
$piesznego rozwoju ekonomiczno-politycznego, uzyskanego kosztem stabszych
spoteczno$ci 1 wspdlnot etnicznych Europy, za$ z drugiej strony przetamujacej
negatywne konsekwencje spoteczne i instytucjonalne panstwa totalitarnego i wy-
korzystujacej pewne zapdznienie cywilizacyjne na wyksztatcenie bardziej ko-
rzystnego wlasnego rozwoju, wspomaganego europejska integracja.

2. Dobroczynno$é zapoznienia cywilizacyjnego Europy Srodkowej
i Wschodniej wobec Europy Zachodniej

Zapdznienie cywilizacyjne Europy Srodkowej i Wschodniej wobec Europy
Zachodniej na poziomie poszczegdlnych panstw jest faktem, z ktorym trudno
dyskutowac. Opdznienie rozwoju cywilizacyjnego przejawia si¢ w wielu dzie-
dzinach zycia publicznego oraz dziatalnos$ci gospodarczo-ekonomicznej. Wynika
oczywiscie z okoliczno$ci dziejowych, ktore w wielu przypadkach nie byty za-
lezne od spotecznosci narodowych czy etniczno-narodowych, ktérych doty-
czyly'. Jednak wydaje si¢, ze w pewnym wzgledzie mozna na sposob pozytywny
wykorzysta¢ podazanie za przecierajacymi szlaki cywilizacyjnymi panstwami
dominujacymi. Czy nie jest tak, ze spotecznosci krajow postkomunistycznych
nie musialy przechodzi¢ przez poszczegolne, uciazliwe etapy rewolucji infor-
macyjnej — nie zaznaty bowiem np. minitela czy czekdéw platniczych? Czy nie jest
tak, ze mogg skorzysta¢ z wystarczajaco bogatego doswiadczenia politycznego
czy ekonomiczno-gospodarczego rozwoju tak zwanych gospodarczo wysoko roz-
winietych panstw europejskiego i zaatlantyckiego Zachodu? Czy nie powinny
pozytywnie wykorzysta¢ wchodzacego w gre takze zapdznienie mentalnego —
oczywiscie, w stosunku do upowszechnionych na Zachodzie ideologii? Czy
mozna by przyjaé, ze jesli ono wystepuje, to czy nie jest zbawienne, gdyz w spo-
tecznosciach krajow Europy Srodkowej i Wschodniej nie dokonato jeszcze ta-
kiego spustoszenia, jakie stalo si¢ udzialem spotecznosci panstw, m.in. zachod-
niej czesci Europy ze strony skrajnego liberalizmu? Jednak, czy jako kraje post-
komunistyczne posiadamy wystarczajaco silng kondycj¢ moralng spotecznosci,
ktora przeciez zostala nadwerezona prawie pétwieczem zmagania si¢ z ideologia

14 Por. przypis 9.
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totalitarng i niewatpliwie nosi w kondycji spotecznej znamiona tkwienia w cha-
osie ideologicznym!>?

Na obecnym etapie integracji europejskiej zachodzi ze strony Polski, jak row-
niez pozostatych postkomunistycznych panstw cztonkowskich Unii Europejskie;j,
potrzeba wypracowania struktur mocnego panstwa i sprawnie funkcjonujacej ad-
ministracji publicznej — w jej wspotdziataniu badz przeciwwadze do funkcjonu-
jacych instytucji demokracji parlamentarnej. Jednak rozwoj mocnych struktur
panstwowych moze napotkaé¢ na pewna dysfunkcjonalnos¢ badz zosta¢ zniwe-
czony przez posttotalitarng pozostato$¢ umystowosci socjalistycznego urzednika,
ale takze tak zwanego unijnego biurokraty'®. Zatem, czy pewne op6znienie insty-
tucjonalne w stosunku do spotecznosci Europy Zachodniej nie mogtoby w tym
wzgledzie by¢ z korzyscig w stosunku do postkomunistycznych panstw czton-
kowskich UE? Czy, na przyktad, nie mogtoby uchroni¢ polskiej spotecznosci
przed przerostem biurokracji rzadowej i administracyjnej w ksztattowanej obec-
nie strukturze administracyjnej i wyksztatcanej kadrze urzednikéw i funkcjona-
riuszy panstwowych? Czy pewnym remedium na powyzsze nie bytoby wyksztat-
cenie na obecnym etapie transformacji ustrojowych — oczywiscie przy obecnej
integracji europejskiej, ale takze wobec odzyskiwania sprawnie dziatajacych struk-
tur panstwowych po dewiacjach ideologii komunistycznej na zyciu spotecznosci
oraz umystowosci i wartosciowaniu etycznym kazdego z jej cztonkéw — etosu
funkcjonariusza administracji publicznej, a na jego bazie zarysu etyki admini-
stracji publicznej?

Zanim ostatecznie rozstrzygniemy centralng kwesti¢ niniejszej refleksji —
etyka w administracji publicznej a dylemat etyki administracji w realiach panstwa
postkomunistycznego, korzystne dla niniejszych rozwazan bedzie siggnigcie
do przyktadu realiéw funkcjonowania postkomunistycznej spotecznosci i men-
talno$ci urzgdniczej, aby odstoni¢ — cho¢ w czgéci — wage istniejagcego problemu.

15 Sktonni byliby$my tu siegnac po przyktad z dziejow Polski. Czy pewne zapdznienie cywiliza-
cyjne Polski piastowskiej (w uproszczeniu) w stosunku do dojrzale wyksztalconych organizméow
panstwowych, wyrostych na bazie kulturowej wizygockich wtadztw Zachodu frankijskiego, gdzie
skazane zostaly na zamarcie poganskie kulty matriarchalne, a pozostaty kulty patriarchalne
ina ich bazie uwydatniona zostata kultura patriarchalna relacji spotecznych i innych (w uprosz-
czeniu), nie okazalo si¢ zbawienne dla wyksztatcenia si¢ poboznosci maryjnej w dojrzatej religij-
nosci i kulturze chrzescijanskiej? Czy trwajace az do XIV stulecia zapdznienie polskiej spotecznosci
etnicznej nie przyczynito si¢ do przetrwania kultury matriarchalnej i nie spowodowato jej legity-
mizacji w wyksztalceniu, a nastgpnie upowszechnieniu kultu maryjnego na bazie kultury matriar-
chalnej o proweniencji kultow poganskich? Wspoltczesnie nalezatoby z perspektywy teologicznej,
a takze etnograficzno-antropologicznej, dokona¢ odpowiednich analiz badz ustalen na temat roli
poganskich kultéw w przyczynianiu si¢ do wydobywania z objawienia chrzescijanskiego jego za-
sadniczych tresci. Powyzszy przyktad podnosimy jako ilustracje, ze nie kazde zapdznienie cywi-
lizacyjne musi by¢ postrzegane jako negatywne.

16 Odsytamy do opracowan w podniesionej kwestii. Por. J. Bochenski, Urzednik, [w:] tenze, Sto za-
bobonow, Krakow 1994, s. 131-132.
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Ale zanim to nastapi, konieczne zdaje si¢ uczynienie takiej oto uwagi natury ogol-
niejszej. Otdz, niewatpliwie wickszos$¢ ludzi pragnie, aby ich wiasne dziatania
oraz dziatania innych, w tym takze dziatania administracji panstwowej, dostoso-
wywaty si¢ do zasad moralnych, przestrzeganych przez ogot spoteczny. Dlatego
rozstrzygnigcie kwestii etyczno$ci badz moralnosci w petnieniu stuzby publiczne;j
wymagaloby, a nawet — po prostu — wymaga odwotania si¢ do zasad, ktore wska-
zywatyby [badz ktére wskaza], jak nalezy traktowac¢ administracyjne potrzeby
ludzkie i, jednoczesnie, ktore umozliwityby [badz ktére umozliwig] udzielenie
odpowiedzi na pytania: Czy powinny podlegac¢ ocenie moralnej dziatania, ktore
prowadzg do wyksztatcenia wadliwych struktur administracji publicznej, a w kon-
sekwencji wptywaja na oslabianie sity panstwa i jego struktur? Czy majg wymiar
moralny dziatania w sferze administracji publicznej i wypetniane przezen zadania,
ktoére prowadza do niedroznosci administracyjnej badz narazajg na negatywne po-
strzeganie ze strony spolecznej za wydane wadliwe decyzje? Czy maja wymiar
moralny dziatania administracyjne, ktore ktdcac si¢ ze zdrowym rozsadkiem, na-
razaja spolecznos¢ obywateli na ucigzliwos$¢ w zatatwieniu koniecznych spraw
administracyjnych i uzyskaniu administracyjnego rozstrzygnigcia i postepu dla
potrzeb zycia codziennego?

Dla zilustrowania powyzszego, jako przyktad, niech postuzy nam jedna z in-
formacji medialnych!”. Czy uchybit pod wzgledem zdrowego rozsadku powia-
towy inspektor nadzoru budowlanego, ktory nie podpisal odbioru budowlanego
obiektu miejscowego miejskiego osrodka pomocy spotecznej, kiedy jedyng wa-
dliwa sprawa byty zle pomalowane pasy na parkingu oraz zastosowana niewta-
$ciwa kostka na chodniku wokoét obiektu w stosunku do ztozonego projektu
budowlanego, i ktory jednoczesnie narazit inwestora, czyli urzad miasta, na pro-
ces administracyjny oraz na to, ze potrzebny spotecznosci lokalnej obiekt pozo-
stawal bezuzyteczny przez ponad dwa lata, a sprawa uzyskania pozwolenia
na uzytkowanie obiektu toczyta si¢ oci¢zale w sagdach administracyjnych? Czy
nie moze zatem dojs¢ do absurdu, ze z niekorzys$cia dla spotecznosci lokalnej oba
urzedy majg nieograniczong mozliwos¢ zmagania si¢ ze soba — gdyz inspektor
wojewodzki popart decyzje inspektora powiatowego, a wojewodzki sad admi-
nistracyjny nakazal zwrécenie sprawy do ponownego rozpatrzenia na poziomie
inspektora powiatowego, ktory od razu zapowiedziat, Ze utrzyma w mocy po-
przednig decyzje ze wzgledu na fakt, iz nie uleglty zmianie powody, jakie spowo-

17 Zauwazmy, ze ta oraz podobne jej — wychwytywane przez dziennikarzy i media, co jest zrozu-
miate, gdyz stanowi wypelnienie ich koniecznej roli w misji spotecznej — reakcje na absurdy
urzednicze badz paradoksy funkcjonowania administracji przedostajg si¢ na pierwsze strony ser-
wisow informacyjnych i od czasu do czasu zajmuja uwage wigkszej czgéci spotecznosci. Pytaniem
osobnym w tym zakresie jest to, czy podobny rodzaj informacji nie upowszechnia jednoczesnie
negatywnego obrazu funkcjonujacych urzedéw administracji panstwowej, czy tez pobudza jedy-
nie do pigtnowania mato zdroworozsadkowych decyzji urzedniczych.
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dowaty uprzednie negatywne rozstrzygnigcie administracyjne? Dopowiedzmy,
by¢ moze najwazniejsze, ze gdyby nie naglos$nienie sprawy o zasiggu ogolnopol-
skim, to najpewniej nie dogadano by si¢ na wspolczesny sposdb komunikacji,
czyli przez telefon, i nie wylagczono by najpewniej ze sprawy odbioru budowla-
nego migjskiego osrodka pomocy spotecznej samego obiektu, na ktdry w ciagu ty-
godnia okazata si¢ mozliwa do uzyskania pozytywna decyzja, a ktory przeciez
nie budzit zadnych zastrzezen urzednika powiatowego nadzoru budowlanego. Czy
mozna by obwinia¢ urzednika za stosowanie regul prawa, do ktorych przestrze-
gania jest przeciez zobowigzany pod grozba powaznych sankcji? Czy mozna by
mu zarzucacd, iz nie sta¢ go byto na zdroworozsadkowe znalezienie rozwigzania,
ktore pojawito si¢ w wyniku interwencji medialnej? Oczywiscie, wage zilustro-
wanego problemu wzmacniataby informacja — czy jest to zachowanie jednostkowe,
czy tez przejaw bardziej powszechnie wystepujacej mentalnosci urzedniczej?

Inny przyktad, jaki rowniez znalazt si¢ posrod news-6w informacyjnych i zro-
bit kariere ogolnopolska, dotyczy urzedniczej — jak to zostato okreslone dziatanie
— skrupulatnos$ci, ktéra nie dos¢, ze dotyczyta dziatania urzedniczego poza jego
czasem pracy, zdradzajac pewng mentalno$¢ urzednicza'®, to jednoczesnie doty-
czyla niezaptaconego podatku do urzedu skarbowego, w ktorym dany urzednik
pracowat, w wysokos$ci wielokrotnie nizszej niz jedynie same optaty na stosowng
korespondencj¢ urzedowa'*? Czy sprzeciw, z jakim spotkata si¢ mentalnosciowa
postawa owego urzednika skarbowego — legitymujacego si¢ sporym stazem pracy,
a wigc najpewniej urzednika aparatu administracji panstwowej przed przemia-
nami polityczno-ekonomicznymi okoto 1989 roku (w uproszczeniu) i granica:
panstwa komunistycznego i postkomunistycznego — nie stanowi pewnego moral-
nego ciosu dla podobnie dziatajacych i postrzegajacych z rzeszy urzednikow pan-
stwa? Ale jednoczes$nie, czy przeciez nie jest tak, ze funkcjonariusz jest rozliczany
z wypehienia swych obowigzkow, ktore w powyzszym wydarzeniu starat sig
wypehic¢? Bowiem, czy za ich niedopelnienie nie moze nie zosta¢ pociggnigty
do odpowiedzialno$ci? Wobec powyzszego wigc, czy moze zosta¢ obwiniony
za brak zdrowego rozsadku? Ale, jednoczesnie, czy kazdy urzednik musi charak-
teryzowac si¢ zdrowym rozsadkiem, czy tez nie wystarczy wypetnienie swych
obowigzkow stuzbowych? Zas w kwestii zdrowego rozsadku, to czy nie powi-
nien charakteryzowac si¢ nim organ stanowigcy prawo, a zwlaszcza poszczegdlni
jego przedstawiciele?

¥ Mozna bowiem rozwazac, czy 6w urzednik miat do niej prawo i czy ona moze by¢ uzyteczna dla
potrzeb i realizacji wyzwan, przed ktorymi staje wspotczesna administracja publiczna? Sa to jed-
nak bardziej szczegotowe kwestie moralnej powinnosci itd., ktore wykraczaja poza przedmiot na-
szych rozwazan.

1 Nadto media podniosty, ze osoba, wobec ktorej wszczeto procedure skarbowa, faktycznie nie za-
winita pod wzgledem moralnym — domagala si¢ bowiem od swego pracodawcy zainstalowania
kasy fiskalnej, ktory nie dopetnit tego obowigzku na czas.
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Oczywiscie, jest wiele watpliwosci pod adresem funkcjonowania admini-
stracji publicznej. Jedng z nich stanowi okoliczno$¢ wyptywajaca z faktu maso-
wej ilosci spraw administracyjnych. Ona wyksztalca dylemat, ktére w pierwszej
kolejnosci beda zatatwiane? Przed owym dylematem staje zawsze urzednik
w przypadku przerostu zadan do wypetienia w stosunku do wtasnych mozliwo-
$ci. Czy ma stosowac kategori¢ wazno$ci spraw do zalatwienia? A zatem, czy po-
jawia sie ,,furtka” dla postaw korupcyjnych, gdyz priorytetowo zalatwiona zostaje
sprawa znajomego badz poznanego petenta? Nadto, gdzie jest miejsce na odruch
zyczliwosci badz zrozumienia ze strony urzgdnika dla petenta administracji pu-
blicznej? A gdzie jest owa granica, poza ktorg rozcigga si¢ wytacznie niedopet-
nienie obowigzkow czy przekroczenie swych kompetencji?

Znowu, innym problemem jest kwestia spraw, ktore nalezatoby zweryfikowac
badZz wszczaé procedure sprawdzajgca. Wobec kogo nalezy ja podja¢ w pierwszej
kolejnosci, skoro z catej masy spraw zdaje si¢ wystarczac¢ czasu zaledwie na nie-
wiele, aby rozpoznane i udowodnione nieprawidlowos$ci zostaty ukarane przed
terminem uptywu przedawnienia? Takze powyzsze stanowi dylemat moral-
ny, ktory jednak bezposrednio dotyczy funkcjonujacej administracji publicznej
panstwa.

3. Etyka w administracji publicznej w realiach panstwa
postkomunistycznego a dylemat etyki administracji
jako dyscypliny szczegolowej

W tym trzecim i ostatnim etapie niniejszej refleksji zamierzamy si¢ skon-
centrowac na zarysowaniu problemu etyki w administracji publicznej w polskich
realiach transformacji ustrojowej — polityczno-ekonomicznej — po 1989 roku oraz
unijnego cztonkostwa od 2004 roku. Nie zamierzamy jednak udziela¢ odpowie-
dzi, a jedynie zarysowaé kwestie etyki w administracji publicznej w realiach
panstwa postkomunistycznego oraz podnie$¢ dylemat etyki administracji jako
dyscypliny szczegotowej.

Powyzej podnieslismy, iz realia Polski jako panstwa postkomunistycznego
po 1989 roku wymagaja potrzeby wyksztatcenia z jednej strony struktur silnego
panstwa i dojrzatej demokracji parlamentarnej, za§ z drugiej strony sprawnie
funkcjonujacego aparatu administracyjnego z jego szczegdlnym wyczuleniem
na skuteczno$¢ zatatwiania spraw poszczegolnych cztonkdéw spotecznosci obywa-
telskiej. Od razu zauwazamy, ze nie dostrzega si¢ problemu potrzeby czy koniecz-
nosci rownoleglej zmiany badz transformacji mentalnosciowej spotecznosci postko-
munistycznej, a jedynie struktur panstwa, sadzac, ze doprowadzenie do przemian
ustrojowych ze strony tejze spotecznosci zdaje si¢ wystarczajaco wskazywac
na dojrzato$¢ mentalnos$ci spotecznej (w uproszczeniu), a przynajmniej wigkszej
jej czescei, ktdra nie zostata wypaczona dewiacyjnoscia dziatania ideologii komu-
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nistycznej (w uproszczeniu) na pokolenia poszczegolnych cztonkow polskiej
spolecznosci, jak i na jej narodowa zbiorowo$¢. Czy przynajmniej wyciaga si¢
wszystkie konsekwencje z przytoczonego na wstepie sporu o moralno$¢ narodowa
z lat 50. XX stulecia w realiach Polski po drugiej wojnie $wiatowej? Bowiem,
czy pomimo kolapsu ideologii komunistycznej nie podejmowane sa proby jej
rehabilitacji? Zatem, czy dotarty do $wiadomosci spotecznej i mentalno$ci poko-
len lat transformacji ustrojowej Polski po 1989 roku fakty przeprowadzanych
naukowych analiz i refleksji nad ideologia marksistowsko-leninowska i jej roz-
mini¢ciem si¢ z realiami ludzkiego zycia, ekonomii oraz sktonno$ciami do wy-
ksztatcania struktur panstwa totalitarnego i powodowania nieufnosci spoteczne;j
w relacjach miedzyludzkich?

Ale, czy wychodzac z polityczno-ekonomicznych okowdéw komunistycznej
ideologii totalitarnej, nie natrafita polska spotecznos¢ narodowa na funkcjonujace
W przestrzeni spotecznej i w sferze publicznej europejskiego Zachodu inne ideo-
logie, a przynajmniej inne typy ideologii totalitaryzujacych, czyli nowozytno-
-postnowozytnych i modernistycznych lub ich konceptualne pozostatosci? W tym
miejscu chcieliby$my pod rozwage da¢ taka oto mysl. Czy tak zwana laicka wizja
spoteczenstwa — a przeciez prosciej bytoby ja okresli¢ jako wizj¢ pozbawiong od-
niesienia do sacrum — nie wyksztatca i nie ksztattuje schizofrenicznego modelu
obywatela, a w psychice pewnej podwojnosci odniesienia moralnego? Zatem, czy
nie zdaje si¢ logiczne i, jednoczesénie, stuszne rozpoznanie, iZ nowozytno-pono-
wozytny model obywatela narzuca i wyksztalca, a rownoczesnie utrwala w kaz-
dej jednostce ludzkiej, tkwiacej przeciez w ludzkiej spolecznosci, rozszczepienie
wlasnej osobowosci na dwie czgsci — publiczna, a wige legalng, komercyjng itd.,
i prywatna, duchowa (w uproszczeniu), ktora ma wszelkie podstawy — w niekto-
rych wymiarach takze prawne — do uznania i bycia traktowang jako publicznie
nielegalna? Czy ten ,,niepedagogiczny” mechanizm nie wymusza zatem wregcz
gubienia wtasnego wnetrza i nie stanowi — wbrew prawom kazdego cztowieka —
pewnej postaci totalitaryzmu ideologicznego jako spotecznie prawnego laickiego
systemu zasad, ktory obowigzuje jednostke na forum publicznym? Czy nie jest
tak, ze zamiast scala¢ jg ze $wiatem i spoteczenstwem, a wiec z drugim cztowie-
kiem i konkretna, lokalng wspolnota, ,,wychowuje” na psychologicznego kaleke?
I, czy w miejsce ksztattowania zdrowej petni cztowieczej osobowosci nie propo-
nuje pozbawionego sensu ,,wyscigu szczuréw” jako jedynego panaceum na bo-
laczki spotecznej egzystencji?

Podnieslismy powyzsze, gdyz w sferze wypracowania moralnosci na potrzebe
wspotczesnosci poczatkow XXI stulecia — ery globalizacyjnej i spoteczenstwa in-
formacyjnego — nie mozna oming¢ tego rodzaju pytan i postawienia kwestii etyki
administracji publicznej oraz etyki politykow itd. bez odniesienia jej do postaw
moralnych, a wigc do pewnych ideologii usitujacych ,,wykreowaé” moralnos¢
w duchu nowozytnych idealizméw. Czy, na przyktad, tak zwana poprawnosc¢ poli-
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tyczna nie jest ideologizujacym pustostowiem, werbalng atrapa? Czy nie wynika
z zatozen ideologicznych — owej laickosci, o ktorej powyzej?

Sa to wszystko problemy moralne, ktéore wymagaja osobnego i odwaznego
rozwazenia. Przejdzmy zatem do kwestii etyki w sferze administracji publiczne;j.
Tutaj nie ominiemy pytania: na czym — w swych zachowaniach i pelnieniu ad-
ministracyjnej funkcji i roli — opieraja si¢ kadry administracji publicznej? Czy
nie na przyjetym badz przejmowanym zwyczaju wypetniania funkcji, jaki jest
udziatem ogotu funkcjonariuszy i jaki osadza si¢ na praktyce przesztych pokolen
urzedniczych? Czy nie jest to wigc zachowanie przejmowane z postaw obowia-
zujacych w srodowisku?

Zalézmy, ze za kazdym razem zachodzi modyfikacja zachowan, ale czy
jestesmy pewni, ze wszystko zmienia si¢ w dobrym kierunku. Skad wigc czerpiag
energie¢ etyczng owe jednostki, ktére wprowadzaja zachowanie godne, spotecznie
uzyteczne, ktére nie zatracity w postrzeganiu i ocenie moralnej perspektywy
zdroworozsadkowego rozstrzygania? Czy biorg je wylacznie z wlasnych przeko-
nan? Lecz przy takim rozpoznaniu, nalezy znowu postawi¢ pytanie: na czym
zostaly one uksztattowane, a wiec na jakiej bazie etycznej uksztattowaly si¢ one
— w szkole, w gronie §rodowiska, w domu rodzinnym? Nalezy bowiem na taki
rodzaj pytania odpowiedzie¢. I tutaj zderzamy si¢ z funkcjonujaca ideologia
moralng, uksztattowang przez praktyke administracji publicznej z uprzednich
pokolen, czyli z realiow Polski sprzed 1989 roku (w uproszczeniu). W naszym,
polskim odniesieniu mozemy ja do$¢ tatwo zidentyfikowac — jest to po prostu
(szczatkowa) praktyka administracji panstwa totalitarnego, a przynajmniej klimatu
partyjnej, ideologicznej mysSlnosci. W sumie okazuje si¢ nig pragmatyka zyciowa:
mozliwosci zatatwienia wszystkiego w zamian za §wiadczone sobie wzajemnie
korzysci. Oczywiscie, nalezy od razu reagowac — co innego jest znac si¢ we wspol-
nocie lokalnej i wspolnie podejmowac zatatwienie biezacych potrzeb spotecznosci
lokalnej w interesie wspolnoty, a co innego mie¢ wspolnie w tym gronie elity
lokalnej wpierw na uwadze korzys¢ osobista swych cztonkow, a dopiero w drugie;j
kolejnosci dobro tejze spotecznosci lokalne;.

Skad zatem funkcjonowanie administracji publicznej czerpie swe motywy
i zasady praktyki? I skad ma je czerpac? Czy odniesienia nie stanowi tradycja kul-
turowa, jaka uksztattowata cywilizacj¢ Europy — w jej wspolczesnych ksztattach?
Skad zatem czerpie si¢ jaka$ blizej nieokreslona awersja do tradycji religijnej,
a wiec chrze$cijanskiej?’? Czy wilaczenie do sfery polityki o charakterze demo-

20 Nalezy pamietac, ze zaszta powazna ewolucja pomigdzy wspotczesnoscia a przekonaniem XVIIT
stulecia, iz obecnos¢ religii w zyciu publicznym staje si¢ zarzewiem konfliktow. W miedzyczasie
wypracowane zostaty zasady demokratycznej wspotpracy miedzy grupami i partiami politycz-
nymi, ktére w udoskonalonej, zmodyfikowanej postaci niewatpliwie mozna by zastosowac do re-
gulacji stosunkéw miedzy religiami, ktorym zostata zapewniona obecnos¢ w sferze publicznej
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kratycznym obszaru zycia religijnego nie ma zasadniczego znaczenia? Bowiem,
czy kwestie moralne, stawiane w ptaszczyznie religijnej, nie pozostajg zbyt wazne
dla zycia spotecznego, aby mogty by¢ lekcewazone badz marginalizowane? Wydaje
si¢, ze wspotczesne panstwo nie moze juz dtuzej udawac, iz jest neutralne $wia-
topogladowo i wyznaniowo, bo takowym nie jest — i nie jest takze neutralne
spoteczenstwo. Czy zatem wobec wspotczesnie wyksztatcajacej sie w etyce ten-
dencji ,,ponownego odkrywania osoby’”?! nie nalezatoby skorzysta¢ z doswiadczenia,
jakie stato si¢ udziatem polskiej spotecznosci sprzed 1989 roku (w uproszczeniu)*?
Przypomnijmy. Wiadomo bowiem, ze w Polsce, na skutek sytuacji powstatej
w wyniku drugiej wojny $wiatowej (w uproszczeniu), podjeto oryginalng probe
metodologicznego uprawomocnienia tzw. etyki niezaleznej lub etyki empiryczne;j,
ktéra odwolujac si¢ do oczywistosci do§wiadczenia powinnosci (wartos$ci) moral-
nej dziatania, okazala si¢ zdolna uchwyci¢ wspoélng ptaszczyzne akceptowania
podstawowych wartosci ludzkich — i to akceptowania pomimo r6znigcych ludzi
$wiatopogladow?®. Czy wigc nie byloby mozliwe czerpanie z doswiadczenia tej
dziejowej przesztosci, ktora dla etyki zdawata si¢ wypracowywac epistemologie
— rozpoznajac do§wiadczenie moralne jako zrédto i podstawe etyki, a odwolanie
sie do oczywistosci doswiadczenia powinnosci jako kryterium dla oceny wartosci
samych §wiatopogladow? Dlaczego zatem nie podejmuje si¢ takiego wysitku?
Czy wobec skoku transformacyjnego ostatnich 20 lat i pewnego braku rownoleglego
skoku cywilizacyjnego oraz dalszego pozostawania Polski panstwem zaleznym,
ktore nie wyszto z europejskich peryferiow, nie nalezaloby w oparciu o dos-
wiadczenie zmagania si¢ spoteczno$ci z rezimem komunistycznym i panstwem
totalitarnym znalez¢ nowych sposobow funkcjonowania jednostki i spoteczenstwa
w mundializujgcym si¢ $wiecie — na tyle nowych, aby nie pozostawac i w ogole
nie by¢ swoista kopia Zachodu, zachodniej czesci Europy? Czy powyzsze nie
motywowatoby do wyksztatcenia nowej wizji moralnos$ci administracji panstwo-
wej, 1 takze uprawiania polityki?
%

Przejdzmy do formulowania konkluzji. Nie budzi zadnej watpliwosci, ze
funkcjonowanie administracji publicznej nie moze nie zosta¢ oparte na zasadach
moralnych i normach etycznych. Wchodzg one w gre zawsze tam, gdzie zachodza
relacje miedzyludzkie i gdzie mamy do czynienia z dziataniem ludzkim. Wiado-
mo, ze relacje takie sg nieuniknione w funkcjonowaniu administracji panstwowe;j.
Wobec realiow transformacji polityczno-ekonomicznej i strukturalnej panstwa

i politycznej. Por. T. Buksinski, Wprowadzenie, [w:] M.T.J. Katafiasz, Ustroj demokracji peinej,
Poznan 2004.

21 Szczegblnie, m.in.: M. Buber, F. Ebner, G. Marcel.

22 Por. przypis 1.

2 Por. T. Styczen, ABC etyki, Lublin 1983, s. 15.



Kwestia etyki w administracji publiczne;j... 51

oraz wyzwania europejskiej integracji nasuwajg si¢ dwie zasadnicze kwestie.
Niewatpliwie potrzeba zdrowej moralnosci funkcjonariuszy tak zwanego panstwa
prawa w ksztattowaniu struktur silnego panstwa, a jednocze$nie w sprawianiu
funkcjonowania jego administracji. Natomiast wydaje si¢ problematyczne, czy
faktycznie zachodzi konieczna i pilna potrzeba utworzenia etyki administracji
publicznej — w bardziej ogdlnym znaczeniu — jako zbioru zasad, ktore moglyby
kierowa¢ postgpowaniem urzednikoOw administracji publicznej wobec wszy-
stkich petentéw w trosce o dobro panstwa jako dobra wspolnego (w uprosz-
czeniu)*,

W sumie dostrzegamy sporo probleméw wobec wyartykutowania etyki ad-
ministracji jako szczegétowej dyscypliny. Jednak, czy owe problemy natury mo-
ralnej w sferze petienia zadan administracji publicznej kwalifikuja si¢ na tyle, aby
mozliwe byto nakreslenie zarysu etyki administracji publicznej? Czy nie wystar-
czyloby pozostanie na poziomie etyki ogolnej, wyksztalcajac przynajmniej etos
funkcjonariusza publicznego? Nadto, czy ta sytuacja ludzka — ludzkiej dziejowo-
$sci o konkretno$ci faktu i doswiadczenia zbiorowego — nie daje podstaw do po-
nownego przemys$lenia sytuacji i kwestii etyki?

Na zakonczenie pozwalamy sobie wyrazi¢ stowa takiej oto refleksji. Jaka
jest nasza moc oddziatywania? Jaka okaze si¢ sita przebicia tresci wypowie-
dzianych na niniejszej konferencji? Oczywiscie, w sensie sugestywnej metafory
Bergsonowskiej szarzy kawalerii jako dziejow ludzkich, w ktorych kazdej wspot-
czesnosci trudno cokolwiek radykalnie zmieni¢, gdyz bliska i gleboka przesztos¢
dziata moca swych konsekwencji. Na ile jest to gtuchy lub niestuchany dialog?
Ale rowniez, czy stuchamy innych? Czy nie méwimy jedynie od siebie? Wigc,
jesli to ma miejsce, to dziatamy w ztudzeniu, gdyz nie ma formy dyskursu pu-
blicznego, ktory bytby pozadanym dialogiem. A jest to przeciez debata nad
wypracowywaniem wspolnego postrzegania dobra lokalnego, czyli tego, co przy-
czynitoby si¢ do ulepszenia badz przezwyci¢zania barier w zyciu spotecznos$ci
lokalnej. Bez jakiegokolwiek odniesienia do tych realiow zycia lokalnego
wspolczesnosci etyka administracji stanowi¢ bedzie niewatpliwie mato uzyteczny
intelektualny twor.

24 Oczywiscie mozna by wyrézni¢ wiele czesciowo powigzanych ze soba konkurencyjnych kon-
cepcji etyki administracji publicznej. Natomiast mozna by wysuna¢ wobec tak nakres§lonej dys-
cypliny etycznej pewne postulaty. Stawiamy je w postaci pytan: jaki ksztalt moze i powinna
przybra¢ etyka administracji publicznej? Czym powinna si¢ zasadniczo charakteryzowac? Czy
nie powinna by¢ skoncentrowana na udziale urz¢dnika w ksztalttowaniu mocnych struktur
panstwa? Czy nie powinna by¢ skoncentrowana na sprawnym i zdroworozsadkowym zalatwia-
niu probleméw i spraw administracyjnych? Czy nie powinna by¢ skoncentrowana na zyciu
publicznym? Ale gdzie poszukiwa¢ badz gdzie umieséci¢ uzasadnienie etyki administracji pu-
bliczne;j?
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Summary

The matter of ethics in public administration and
a dilemma of administrative ethics in the realities
of post communistic countries

Within the context of European contemporaneity understood as education of soci-
eties in parliamentary democratic countries, in post totalitarian countries after the collapse
of the communistic system and the regime of the Soviet Union towards countries of Cen-
tral and Eastern Europe, the author takes up an issue of ethical and axiological references
necessary to develop administrative structures of parliamentary democratic countries.
On the one hand, proposing not to overestimate post modernistic social achievements of
European Western societies, whereas, on the other hand warning against a negligence
of efforts and sacrifices of the Polish society with the totalitarian ideology and practices
of a communistic country. An institutional retardation in relation to the European Western
society may turn out to be beneficial in relation to post modernistic countries and ethics
shall serve as an example. In this view, the author considers an issue of a separation of
ethics into specific and various fields of human practices. He also takes up a principal
issue whether a discipline or ethics can be separated and makes an attempt to work out
something named administration ethics or administrative ethics; or whether administration
ethics does not constitute a hardly useful intellectual formation without a setting of his-
torical realities.



Cezary Tatarczuk

Skutecznos$¢ menedzerow bezpieczenstwa
publicznego na tle prawnych mozliwosci
administracji samorzadowej w doposazeniu Policji

(na przykladzie wybranych jednostek
wojewodztwa pomorskiego w latach 2004-2009)

Wprowadzenie

Zmiany ustrojowe z lat 80. 1 90. wprowadzily decentralizacj¢ wtadzy publicz-
nej, wyrazajaca si¢ w utworzeniu na wszystkich szczeblach zasadniczego podzialu
terytorialnego panstwa jednostek samorzadu terytorialnego i okreslenia stopnia
zaleznosci oraz podporzadkowania okreslonych organow ochrony prawnej, w tym
Policji, tym jednostkom. Odtad samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej, a natozone ustawg zadania wykonuje w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialno$¢. Zakres dziatan samorzadu w dziedzinie bezpie-
czenstwa obywateli oraz porzadku publicznego zostal zréoznicowany na poszcze-
gblnych stopniach tej administracji. Na te kompetencje samorzadéw lokalnych
naktada si¢ dziatajaca réwnolegle z nimi grupa uprawnien wojewodow (jako orga-
néw administracji rzadowej w wojewodztwie) oraz kierownikow stuzb, inspekcji
i strazy nalezacych do tzw. administracji zespolonej w wojewodztwie i powiecie.
W ksztattowaniu stanu bezpieczenstwa i porzadku publicznego kazda z tych jed-
nostek ma swoje miejsce i rolg, lecz czy wszystkie one wykazujg tu t¢ samg ini-
cjatywe? Czy zalezy to wylacznie od ustawowych zapisow okreslajacych zadania
w tej materii, czy tez bardziej od oséb kierujacych tymi jednostkami?

Zapewnienie bezpieczenstwa obywateli jest wigc nie tylko podstawowym
obowigzkiem wszystkich organéw wtadzy i administracji publicznej, ale i specy-
ficzng umiejetnoscig zarzadzania. Mistrzostwa w tym zakresie — zdaje sig, ze prze-
sadnie — oczekujemy od wspomnianej wladzy, zapominajgc czesto, iz w takim
samym stopniu jak od regulacji prawnych i rozwigzan systemowych zalezy ona
od rozmiaru przeznaczonych tu srodkéw budzetowych, a zdajac sobie sprawe
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z cigglego ich niedoboru — od talentow 1 pomystowosci dziatajagcych tu menedze-
row, ktorzy potrafig je pozyskac z innych dopuszczalnych prawem zrodet.

Policja jest obarczona rozlicznymi zadaniami ustawowymi, a z drugiej strony
cigzg nan trudne wymagania, wyrazane przez media, sondaze opinii spotecznej
oraz wtadze samorzadowe. Niezwykle wazny jest wigc tu watek skutecznosci za-
rzadzania bezpieczenstwem, sprawnosci, konsekwencji i umiejetnosci zjednywa-
nia sobie sojusznikéw przez menedzera bezpieczenstwa publicznego wewnatrz
wlasnej organizacji oraz wérod menedzerow samorzadowych.

Autor artykutu przedstawia wyniki swych badan, przyblizajac rezultaty wspot-
pracy wybranych jednostek policyjnych z administracja samorzadowa na terenie
wojewodztwa pomorskiego. Zastosowana cezura obejmuje okres, w ktorym ko-
mendanci powiatowi Policji nie sg od roku dysponentami §rodkow budzetowych,
jednak w ogromnym stopniu od ich operatywnos$ci zalezy ponadprzecigtny stan
infrastruktury podlegtych im jednostek

1. Zadania administracji samorzadowej w zakresie bezpieczenstwa
i porzadku publicznego

Jednym z najwazniejszych zadan nalozonych na jednostki samorzadu teryto-
rialnego wszystkich szczebli jest zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego. Zostato ono jednak przez ustawodawceg zréznicowane na poszczegdlnych
szczeblach administracji (gmina, powiat i wojewddztwo)!. Zwraca na to uwage
m.in. P. Sarnecki?, wskazujac sfery dzialania publicznej administracji terenowej
w tym zakresie, mianowicie:

* wojewode — bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, zapobieganie

zagrozeniom dobr prywatnych i publicznych oraz usuwanie ich skutkow;
 samorzad wojewodzki — bezpieczenstwo publiczne;

* samorzad powiatowy — porzadek publiczny i bezpieczenstwo obywateli, ochro-

na przeciwpowodziowa, przeciwpozarowa oraz przed innymi zagrozeniami;

* samorzad gminny — porzadek publiczny i ochrona przeciwpozarowa.

Sprawy z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego gminy mogg zata-
twia¢ poprzez rozstrzygnigcie problemu w drodze referendum?, poprzez zawarcie

1 Z. Leszezynski, Bezpieczenstwo i porzgdek publiczny na poziomie administracji samorzqgdoweyj,
[w:] K. Rajchel (red.), Przemiany i perspektywy strazy miejskich i gminnych w ochronie bezpie-
czenstwa publicznego. Materialy konferencyjne, Warszawa 2007, s. 115.

2 P Sarnecki, Wilasciwosé organéw terenowych w sprawach porzqdku i bezpieczenstwa publicznego
w nowej strukturze lokalnej wladz publicznych, [w:] J. Czapska, W. Krupiarz (red.), Zapobieganie
przestepczosci w spolecznosciach lokalnych, Warszawa 1999, s. 36; por. tez: R. Chelchowski, Bez-
pieczenstwo obywateli jako zadanie samorzgdu, [w:] K. Rajchel (red.), dz. cyt., s. 12n; A. Poraw-
ski, Bezpieczenstwo publiczne jako zadanie wlasne samorzqdu terytorialnego, [w:] tamze, s. 241.

* Art. 11 ust. | ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. DzU 2001.142.1591
z podzn. zm.).
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porozumienia z wlasciwym komendantem powiatowym (miejskim) Policji w za-
kresie przekazania §rodkéw finansowych na ponadnormatywne stuzby i nagrody
dla policjantow oraz komendantem wojewddzkim Policji w zakresie zwigkszenia
liczby etatow policyjnych w rewirach dzielnicowych i posterunkach na terenie
gminy*, poprzez stanowienie upowaznien ustawowych, przepisow powszechnie
obowigzujacych na terenie gminy (aktdw prawa miejscowego), wydawanie w okre-
$lonych warunkach przepisow porzadkowych itd.>

Sprawy z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego wykonywane przez
samorzad powiatowy sg zadaniami publicznymi o charakterze ponadgminnym.
Dotyczy to rowniez ochrony przeciwpowodziowej, przeciwpozarowej i zapobie-
gania innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi i srodowiska®.
Ich realizacja nastepuje w podobnych formach prawnych jak w przypadku samo-
rzadu gminnego. Do zadan publicznych powiatu nalezy takze zapewnienie warun-
kow do wykonywania ustawowych zadan i kompetencji kierownikom powiatowych
shuzb, inspekcji 1 strazy. Wigze si¢ to z wyznaczeniem powiatowi ,,roli podsta-
wowego wezta zarzadzania wykonawczego dla sytuacji kryzysowych™” we wspot-
dziataniu zwlaszcza z komendantami powiatowymi Policji i Panstwowej Strazy
Pozarnej, Powiatowa Stacjg Sanitarno-Epidemiologiczna, Powiatowym Lekarzem
Weterynarii, Zarzadem Drég Powiatowych.

Do wylacznej wlasciwosci rady powiatu nalezy uchwalanie powiatowego
programu zapobiegania przestgpczosci oraz ochrony bezpieczenstwa obywateli
i porzgdku publicznego®. Ustawodawca zobowigzatl wigc samorzad powiatowy
do zapoznawania si¢ ze zrodtami przestgpczosci i zjawisk patologicznych, a takze
wyposazyt go w instrumenty do przeciwdzialania tymze, np. poprzez mozliwo$¢
wydawania w tych sprawach aktow prawa miejscowego’.

Starosta jest zwierzchnikiem powiatowych stuzb, inspekc;ji i strazy'?. Zakres
tego zwierzchnictwa nie ma jednak charakteru stuzbowego, co stusznie zauwaza
m.in. B. Sprengel®,, i jest okreslony w ustawach ustrojowych oraz aktach norma-
tywnych dotyczacych poszczegolnych stuzb, inspekcji i strazy'2. W celu realiza-

4 Art. 13 ust. 4 i 4a ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (DzU 2007.43.277 i 57.390).

5 Art. 40 1 41 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym.

S Art. 4 ust. 1 pkt 151 16 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (DzU
2001.142.1592 z p6zn. zm.).

" B. Sprengel, Stuzby mundurowe ochrony bezpieczerstwa wewnetrznego. Zarys problematyki,
Torun 2008, s. 50.

8 Art. 12 pkt 9b ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym.

® Tamze, art. 12 pkt 1.

10 Tamze, art. 35 ust. 3.

I'B. Sprengel, dz. cyt., s. 52; por. tez: S. Pieprzny, Policja. Organizacja i funkcjonowanie, War-
szawa 2007, s. 59.

12 Przepisu tego nie stosuje si¢ w stosunku do PSP i Policji, gdzie uprawnienia starosty ograniczajg
si¢ do opiniowania kandydata na stanowisko komendanta powiatowego i miejskiego; zob.: art. 6¢
ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji.
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cji zadan starosty w zakresie zwierzchnictwa nad powiatowymi stuzbami, inspek-
cjami i strazami oraz zadan okreslonych w ustawach w zakresie porzadku publicz-
nego i bezpieczenstwa obywateli, tworzy si¢ komisj¢ bezpieczenstwa i porzadku'?,
do ktorej zadan nalezy:

1) ocena zagrozen porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli na te-
renie powiatu;

2) opiniowanie pracy Policji i innych powiatowych stuzb, inspekc;ji i strazy,
a takze jednostek organizacyjnych wykonujacych na terenie powiatu za-
dania z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli;

3) przygotowywanie projektu powiatowego programu zapobiegania prze-
stepczosci oraz porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli;

4) opiniowanie projektow innych programéw wspotdziatania Policji i innych
powiatowych stuzb, inspekcji i strazy oraz jednostek organizacyjnych wy-
konujacych na terenie powiatu zadania z zakresu porzadku publicznego
1 bezpieczenstwa obywateli;

5) opiniowanie projektu budzetu powiatu — w zakresie, o ktorym mowa w pkt 1;

6) opiniowanie projektow aktow prawa miejscowego i innych dokumentow
w sprawach zwigzanych z wykonywaniem zadan, o ktérych mowa w pkt 1,
214;

7) opiniowanie, zleconych przez staroste, innych niz wymienione w pkt 2
i pkt 4-6 zagadnien dotyczacych porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli.

W przypadku administracji na szczeblu wojewddzkim sprawy z zakresu
bezpieczenstwa i porzadku publicznego wykonywane sg przez dwa podmioty:
samorzad wojewodztwa 1 wojewodg. Ten pierwszy wykonuje zadania publiczne
o charakterze wojewo6dzkim, niezastrzezone ustawami na rzecz organéw admi-
nistracji rzadowej'*. Zakres dziatania samorzadu wojewoddztwa nie narusza sa-
modzielnosci powiatu i gminy. W sprawach niecierpiagcych zwloki, zwigzanych
z bezposrednim zagrozeniem interesu publicznego, zagrazajacych bezposrednio
zdrowiu 1 zyciu, oraz w sprawach mogacych spowodowac znaczne straty mate-
rialne marszatek wojewddztwa podejmuje niezbedne czynnosci, nalezace do wia-
Sciwosci zarzadu wojewddztwal®. Z kolei wojewoda jako organ administracji
rzadowej realizuje z dziatu ,,sprawy wewngtrzne” (na podstawie ustawy o dziatach
administracji rzadowej)'¢ zadania tej administracji, m.in. w zakresie ochrony bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego na terenie wojewodztwa. Ma prawo wyda-

13 Art. 38a ust. 1 i 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym.

4 Art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (DzU 2001.142.1590).

1S Tamze, art. 43 ust. 2.

16 Art. 5 pkt 24 i art. 29 ust. 1 ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej
(DzU 1997.141.943 z pozn. zm.).
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wania polecen wszystkim organom administracji rzadowej dziatajacym na terenie
wojewddztwa, a w stanach szczegdlnego zagrozenia takze kierowania organami
samorzadu. W szczegolnosci nalezy do niego zapewnienie wspotdziatania wszyst-
kich jednostek organizacyjnych administracji publicznej w zakresie zapobiegania
zagrozeniom zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom $rodowiska, bezpieczen-
stwa panstwa i utrzymania porzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich,
a takze zapobiegania kleskom zywiolowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom
oraz usuwania ich skutkéw'’. Rola wojewody jako koordynatora jest nie do prze-
cenienia, jednakze z uwagi na tematyke tego artykutu nie bedzie pogltebiana.

2. Doposazenie Policji przez jednostki samorzadu terytorialnego

Wykonujac zadania w zakresie bezpieczenstwa publicznego, w sposob po-
$redni jednostki samorzadu terytorialnego wspieraja Policje¢, m.in. dofinansowu-
jac jej dziatalno$¢'®. Praktyka wskazuje, ze pomoc ta polega gtownie na zakupach
paliwa! oraz doposazeniu w réznorodny sprzet komisariatow czy posterunkow
dziatajgcych na terenie danej jednostki administracji samorzadowej. Ustawg z dnia
25 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, dla jasnosci i przej-
rzystosci finansow publicznych, utworzono Fundusz Wsparcia Policji, ktory zasta-
pit dotychczasowe $rodki specjalne®. Przekazywanie §rodkow finansowych na rzecz
Policji nie zawsze jednak odbywa si¢ poprzez Fundusz. Zgodnie z przepisami
ustawy o Policji, koszty jej funkcjonowania sg pokrywane z budzetu panstwa?!.
Jednakze dalsze jej przepisy wskazujg rowniez mozliwo$¢ udzielania pomocy Po-
licji przez wszystkie lub niektore jednostki samorzagdowe — w zaleznos$ci od przed-
miotu tej pomocy. Przepis art. 13 ust. 3 ww. ustawy zezwala na uczestniczenie
ich wszystkich?> w pokrywaniu wydatkow inwestycyjnych, modernizacyjnych lub
remontowych oraz kosztéw utrzymania i funkcjonowania jednostek organizacyj-
nych Policji, a takze zakupu niezb¢dnych na ich potrzeby towarow i ustug. Ustep 4
tego artykutu ogranicza natomiast wspieranie Policji przez tworzenie dodatko-
wych etatéw, finansowanie przedtuzonego czasu pracy czy finansowanie odpo-
wiednich nagrod jedynie do gmin i powiatéw. Z przepisu tego wynika bowiem,

17 B. Sprengel, dz. cyt., s. 42.

18 Klarowna synteze w tej materii przedstawili m.in. L. Dudek, M. WozZniak, Finansowanie Policji
przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2007, nr 4; http://www.cppp.pl/
index.php?&s=2&t=art&all=t&id=69&st=0.

Y To jeden z najbardziej wstydliwych problemow kierownikoéw jednostek organizacyjnych Policji,
stanowiacy niechlubny symbol kondycji budzetu panstwa.

20 Art. 7 pkt 1¢ ustawy z dnia 25 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
o zmianie niektorych ustaw (DzU 2004.273.2703).

2L Art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji.

22 Obok panstwowych jednostek organizacyjnych, stowarzyszen, fundacji, bankow oraz instytucji
ubezpieczeniowych.
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ze w sytuacji, gdy na wniosek rady powiatu lub rady gminy liczba etatéw Policji
w rewirach dzielnicowych i posterunkach Policji w danym powiecie lub gminie
zwickszy si¢ ponad liczbe ustalong przez Komendanta Gtéwnego Policji, rada
powiatu lub rada gminy zapewniaja pokrycie kosztow utrzymania etatow Policji
przez co najmniej 5 lat. Ponadto, zgodnie z art. 13 ust. 4a tej ustawy, organ stano-
wigcy powiatu lub gminy moze przekaza¢ $rodki finansowe bedace dochodami
wlasnymi tej jednostki dla Policji, z przeznaczeniem na rekompensate pieni¢zng
za czas shuzby przekraczajgcy norme okreslong w ustawie (tzw. ponadnormatywne
patrole) oraz na nagrode¢ za osiggniccia w shuzbie, dla policjantow wiasciwych
miejscowo komend powiatowych (miejskich) i komisariatow, ktérzy wykonuja
zadania z zakresu stuzby prewencyjnej. Rekompensaty pieni¢zne w tym przypadku
nalezy rozumie¢ nie jako zwrot poniesionych wydatkow, lecz jako zwigkszenie
srodkow za dodatkowy, wydtuzony czas pracy lub jako srodki przeznaczone na na-
grody. Omowione przepisy wskazuja, ze jednostki samorzagdowe moga udzielaé
Policji pomocy zaréwno w formie finansowej, jak i rzeczowej. Srodki finansowe
uzyskane przez Policj¢ od jednostek samorzadu terytorialnego, zgodnie z przepi-
sem art. 13 ust. 4e ustawy o Policji, na podstawie umow i porozumien zawartych
przez Komendanta Glownego Policji, komendantéw wojewddzkich lub podle-
glych im komendantow powiatowych (miejskich, rejonowych) Policji, sg przy-
chodami Funduszu Wsparcia Policji — odpowiednio centralnego i wojewodzkich.
Zgodnie z Rozporzadzeniem MSWiA w sprawie szczegotowych zasad gospodarki
finansowej Funduszu Wsparcia Policji, Fundusz stanowig wyodrebnione rachunki
bankowe, ktorymi dysponuja wskazani w rozporzadzeniu dysponenci (Komen-
dant Gtéwny Policji, komendanci wojewddzcy, komendanci szkot policyjnych)?.
Z tych wzgledow jednostki samorzadu terytorialnego moga dofinansowacé Policjg,
przekazujac srodki finansowe na Fundusz Wsparcia Policji.

Drugg forma udzielania pomocy Policji przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego jest pomoc rzeczowa, np. poprzez zakup urzadzen, materialow, samo-
chodow, przeprowadzanie remontow itp. Udzielenie pomocy w formie rzeczowej
powinno by¢ udokumentowane protokotem przekazania lub protokotem odbioru
ustugi wykonanej na rzecz danej jednostki Policji**.

Podsumowujgc, nalezy podkresli¢, ze wszelkie formy doposazenia Policji
przez jednostki samorzadu terytorialnego, czy to w postaci nieruchomosci (bu-
dynki, dzialki itp.), czy $§rodkow pienieznych lub tez rzeczowych, trafi¢ moga
w drodze darowizn lub na konto bankowe Funduszu Wsparcia Policji uprawnio-
nego dysponenta. W okresie od 1999 do 2002 r., a wiec podczas pierwszych czte-
rech lat funkcjonowania trdjstopniowego podziatu administracyjnego kraju,
dysponentami $rodkow budzetu panstwa III stopnia (ostatniego) byli m.in. ko-

2 §2 Rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 24 czerwca 2005 . w spra-
wie szczegotowych zasad gospodarki finansowej funduszu wsparcia policji (DzU 2005.118.1006).
24 L. Dudek, M. Wozniak, dz. cyt.
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mendanci powiatowi i miejscy? Policji, a wigc kierownicy policyjnych jednostek
wykonawczych bezposrednio operujacych na terenie gmin miejskich i wiejskich.
Od 1 stycznia 2003 r. dyspozycje budzetu najnizszego stopnia pozostawiono jedy-
nie na szczeblu komendantow wojewddzkich i szkot policyjnych, pozbawiajac tym
samym komendantow powiatowych Policji kompetencji gospodarczych?®.

3. Uwarunkowania lokalne w okreslaniu oczekiwan mieszkancow
i potrzeb Policji

Spotecznosé lokalna jest waznym ogniwem w tworzeniu si¢ jednosci spo-
tecznej 0sdb zamieszkujgcych okre$lony obszar. E. Moczuk?’ przytacza jedng
z definicji bezpieczenstwa lokalnego, okreslajac je jako ,,stan wewnatrz gminy, re-
gulowany przez zespo6t norm prawnych i pozaprawnych, ktérych przestrzeganie
umozliwia normalne wspoétzycie ludzi w gminie w okreslonym miejscu i czasie”.

Podstawowym organem realizujgcym owo przestrzeganie jest Policja, ktora
musi aktywnie uczestniczy¢ w dziataniach zapobiegawczych wymagajacych rze-
telnego jej wspotdziatania ze spotecznosciami lokalnymi i samorzadowymi. Ozna-
cza to, ze Policja musi dba¢ o wzgledy swego partnera, liczy¢ si¢ z jego oczeki-
waniami, z uwarunkowaniami lokalnymi w zakresie zagrozen przestgpczoscia
i patologia, z charakterystyka demograficzng obszaru itp. Samorzady natomiast
swoje ambicje w zakresie ksztaltowania bezpieczenstwa i porzadku publicznego
powinny realizowaé¢ we wspotdziataniu z Policja, nie wyrgczajac jej, lecz reali-
zujac caly szereg zadan z zakresu polityki spotecznej, edukacyjnej, gospodarczej
(np. urbanizacyjnej, infrastrukturalnej), ktore w istotny sposob wptywaja na po-
prawe stanu bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

E. Moczuk konstatuje stusznie, ze: ,,Policja (...) winna dazy¢ do otwierania
si¢ na spoteczenstwo. Istotne jest wigc, aby skutecznos¢ dziatan policyjnych byta
warunkowana wspotdziataniem ze spoteczenstwem, a wspolpraca policji ze spo-
fecznoscig lokalng gwarantowata sukcesy w tej skali mikro. Dla zachowania bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego, zachowania zycia, zdrowia ludzi, jak rowniez

2 W gminach miejskich na prawach powiatu; zob.: Decyzja nr 148 Komendanta Gtownego Policji
z dnia 30 kwietnia 2001 r. w sprawie ustanowienia dysponentéw srodkow budzetu panstwa, pod-
legtych Komendantowi Glownemu Policji (Dz. Urzed. KGP 2001, nr 7, poz. 86; por. tez: Decy-
zjanr 57 z dnia 6 kwietnia 1999 r. w sprawie nadania uprawnien dysponentéw srodkow budzetu
jednostkom podlegtym Komendantowi Gtéwnemu Policji).

26 Decyzja nr 319 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie ustanowienia
dysponentow srodkow budzetu panstwa, podlegtych Komendantowi Gléwnemu Policji (Dz. Urzed.
KGP 2002, nr 14, poz. 114)

27 E. Moczuk, Rola Policji w tworzeniu bezpieczerstwa lokalnego, [w:] B. Nogalski, J. Tomaszewski
(red.), Bezpieczenstwo, administracja i biznes w kontekscie cztonkostwa w Unii Europejskiej, Gdy-
nia 2005, s. 120; por. tez: H. Kotecki, Pojecie i rodzaje bezpieczenstwa na poziomie spotecznosci
lokalnych z punktu widzenia strazy miejskich i gminnych, [w:] K. Rajchel (red.), dz. cyt., s. 86n.
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mienia, zapewnienie poczucia bezpieczenstwa, dziatania policji muszg by¢ uzu-
pelnione dziataniami spolecznosci lokalnych i1 wsparte przez samorzady lokal-
ne. To nie tylko policja ma dba¢ o porzadek i bezpieczenstwo, ale czyni¢ to musza
takze samorzady lokalne, a dziatania policji oraz dziatania samorzaddw i dziatania
spotecznosci lokalnych muszg by¢ ze sobg skoordynowane™?,

A. Rzeplinski® rowniez podkresla, ze ,,kazda jednostka Policji powinna wy-
pracowac polityke kontaktow z mieszkancami swego regionu oraz plan wspotpracy
z nimi i program informowania ich o swojej pracy”, szczeg6lnie przy wykorzysta-
niu policjantéw stuzb prewencji, a wiec tych, ktorzy codziennie, jawnie, w umun-
durowaniu maja z tymi mieszkancami bezposredni kontakt.

Potrzeba nawigzania wspotpracy pomiedzy jednostkami policyjnymi a jed-
nostkami administracji samorzadowej, majacymi takze uprawnienia wladcze
wobec swych mieszkancow, a jednocze$nie wprost ich reprezentujacymi, jest
zatem oczywista. Pytanie, kto pierwszy z reguly podejmuje tu inicjatywe, nie jest
trudne i w udzieleniu nan odpowiedzi nie przeszkodzi §wiadomo$¢ wagi obo-
wigzkow w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego spoczywajacych
na organach samorzadowych. Praktyka wskazuje bowiem, iz owym inicjatorem
jest Policja, a doktadniej — komendant powiatowy (miejski), ktory na podlegtym
mu terenie jest organem administracji rzagdowej wiasciwym w sprawach ochrony
bezpieczenstwa ludzi oraz utrzymania bezpieczenstwa i porzadku publicznego®.

To on, najcze$ciej osobiscie, dociera do kazdego wojta, burmistrza czy pre-
zydenta 1 uktada si¢ z nimi dla pozytku zarzadzanych przezen gmin, ich miesz-
kancow 1 dzialajacych tu policjantow. Szczegdlnie widoczne jest to na terenie
powiatow ziemskich, gdzie w poszczegolnych gminach rzadko spotyka si¢ komi-
sariaty®!, a najpowszechniej rewiry dzielnicowych czy posterunki, bedace jedynie
komorkami organizacyjnymi jednostek policyjnych®’. W ich imieniu i na ich rzecz
komendant powiatowy Policji diagnozuje sytuacje, okresla stan zagrozenia, po-
ziom skutecznos$ci w zwalczaniu przestgpczosci, wykroczen czy tez przeciwdzia-
fania patologiom spotecznym, zestawia to z funkcjonujacym w danej gminie
stanem sit policyjnych, warunkami ich shuzby i na tej podstawie szuka u wdjta,

2 E. Moczuk, dz. cyt., s. 120.

2 A. Rzeplifiski, Policiowanie w metropolii a prawa cztowieka, [w:] B. Gruszczyfiska (red.), Prawo
na ulicy. Podrecznik dla strazy i policji miejskiej, Warszawa 2000, s. 17.

30 Art. 6 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji.

31 Czyli ostatnie hierarchicznie, okreslone ustawa o Policji, jednostki policyjne, ktorych komendant
pelni taka sama rol¢ i odpowiedzialnos$¢ za stan bezpieczenstwa i porzadku publicznego na pod-
leglym mu terenie jak komendant powiatowy, jednakze pozbawiony jest, w przeciwienstwie
do niego, kompetencji kadrowych, dyscyplinarnych i organizacyjnych w stosunku do wtasnej jed-
nostki; zob.: tamze, art. 6 ust. 1 pkt 3.

32 Zob.: §2 i §13 Zarzadzenia nr 25 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 31 grudnia 2002 r. w spra-
wie szczegolowych zasad organizacji i zakresu dziatania komend, komisariatow i innych jedno-
stek organizacyjnych Policji (Dz. Urzed. KGP 2003, nr 2, poz. 4 z pézn. zm.).
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burmistrza itd. wsparcia, by t¢ sytuacje skorygowac, zmodyfikowac, poprawic,
a nawet catkowicie odmienic.

Dlaczego tak si¢ dzieje? Czy aktywnos¢ komendanta powiatowego w tej ma-
terii jest rezultatem jego odpowiedzialnosci za stan bezpieczenstwa, czy tez jego
zawodowych ambicji i kreatywnosci? Moim zdaniem wszystkich tych elemen-
tow, a ponadto $wiadomosci nieustannego niedoboru srodkow finansowych, stanu
zaopatrzenia w sprzet i materialy, stanu bazy lokalowej itd., ktorymi dysponuje.
Skuteczny i odpowiedzialny menedzer, w tym przypadku bezpieczenstwa publicz-
nego, podejmie wszelkie mozliwe starania i metody, by osiggnac cel organizacji,
ktorg kieruje. Jednostki samorzadu terytorialnego z kolei to najliczniejsi i najblizsi
Policji kooperanci oraz sprzymierzency, ktorym przeciez rowniez bezposrednio
zalezy na bezpieczenstwie swych mieszkancow, a ktorzy to jednoczesnie dysponuja
wlasnym majatkiem i budzetem, moggcymi — jak wskazuje praktyka — wydatnie
wesprze¢ ciagle nie najbogatsza Policje panstwowa. Wtasnie komendant powia-
towy (miejski) ma najwieksza mozliwos¢ ogladu sytuacji w terenie zarzadzanym
przez podstawowe jednostki administracji terenowej, czyli gminy i winien z tego
czerpac jak najwigcej informacji. Fakt, iz od 1 stycznia 2003 r. zostal pozbawiony
uprawnien dysponenta srodkéw budzetowych panstwa Il stopnia, nie oznacza
bynajmniej, iz nie jest w stanie skutecznie pozyskiwac srodkéw pozabudzetowych
od uprawnionych instytucji, w tym nade wszystko od jednostek administracji sa-
morzadowej. Z wlasnego doswiadczenia zawodowego wiem, iz cze$¢ komen-
dantow fakt ten przyjeta z niezadowoleniem, szczegdlnie ci, ktorzy zawiadywali
duzymi jednostkami i doskonale czuli si¢ w tej roli, z wszelkimi gospodarskimi
atrybutami, a wigc wlasnym budzetem, ksiegowoscia, komorkami gospodarki
materiatowo-technicznej itd. Mogli decydowac bezposrednio o wielu sprawach,
osobiscie podpisywa¢ umowy darowizn, porozumienia itd. i mieli swoje racje.
Na przyktad dostawy paliwa w danym powiecie rzeczywiscie mogly by¢ tansze
anizeli dla calego wojewddztwa. Inni z kolei (podejrzewam, ze wigkszo$¢ z ma-
tych komend powiatowych) odetchneli z ulga, pozbywajac si¢ tych obowiazkow.
Wiedzieli, ze bedac aktywni i tak zyskaja, albowiem komendant wojewo6dzki Po-
licji przekaze wszelkie pozyskane przez nich darowizny, czgsto doktadajac od sie-
bie. Doswiadczytem tego osobiscie 1 wiem, ze rozwigzanie to przyniosto wiele
konkretnych korzysci.

4. Efekty wspolpracy wybranych jednostek Policji z samorzadem
terytorialnym w zakresie poprawy warunkow lokalowych
komend powiatowych (miejskich) w latach 2004-2009

W wojewodztwie pomorskim funkcjonuje 19 komend Policji zlokalizowa-
nych w stolicach 16 powiatéw ziemskich (Bytow, Chojnice, Cztuchéw, Kartuzy,
Koscierzyna, Kwidzyn, Lebork, Malbork, Nowy Dwor Gdanski, Pruszcz Gdanski,
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Puck, Stupsk, Starogard Gdanski, Sztum, Tczew i Wejherowo) i czterech miastach
na prawach powiatu grodzkiego (Gdansk, Gdynia, Sopot i Stupsk)?**. Jedynie
Komendant Miejski Policji w Stupsku operuje na terenie obydwu powiatéw stup-
skich, majac w Prezydencie Miasta i Staroscie Stupskim rownorzgdnych zwierzch-
nikéw?**. Wszyscy komendanci miejscy i powiatowi podlegajg Pomorskiemu
Komendantowi Wojewodzkiemu Policji w Gdansku, ktory jest jednoczesnie dys-
ponentem srodkow budzetowych panstwa III stopnia, prowadzacym gospodarke
finansowg oraz materialowo-techniczng na rzecz wszystkich podlegtych mu jed-
nostek. On rowniez zarzadza stanem majgtkowym, w tym nieruchomosciami Po-
licji w catym wojewodztwie.

Tabela 1. Stan infrastruktury lokalowej pomorskiej Policji
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1 | Komenda Wojewodzka 1 7 29 | 44334 6 1
Policji w Gdansku
Komendy Miejskie Policji 4 44 74 | 465581 | 32 12
3 | Komendy Powiatowe Policji | 15 95 179 | 56 139 77 16
Razem 20 146 282 1147054 | 116 30

Zrodto: http://bip.gdansk.kwp.policja.gov.pl/portal/KPG/526/151/Majatek.html

Komenda Wojewo6dzka Policji w Gdansku wedlug stanu na koniec 2004 r.
zarzadzata zatem 146 kompleksami obiektéw stuzbowych, z ktorych 116 stano-
wito wlasno$¢ Skarbu Panstwa o tgcznej wartosci 62 409 805 zt*°. Pozostatych
30 uzytkowanych byto na podstawie umow najmu, dzierzawy lub uzyczenia.
W zestawie nieruchomosci stuzbowych funkcjonowaty 282 réznorodne obiekty,
ktorych stan techniczny oceniano jako dostateczny?®®. Wiekszos$¢ z nich nie odpo-
wiadata jednak wspotczesnym wymogom funkcjonalnym, zwlaszcza w odniesie-
niu do wymaganych warunkéw obstugi.

33 Jednostki pomorskiej Policji, http://www.pomorska.policja.gov.pl/adresy.php?mapa=1.

34 Zob.: przypis nr 10.

35 http://bip.gdansk.kwp.policja.gov.pl/portal/ KPG/526/151/Majatek.html.

3¢ F. Pankau, J. Pietruszewski, Ocena realizacji inwestycji: Inwestycje w bezpieczeristwie publicznym,
s. 338, http://www.wojpomorskie.pl/downloads/rszp_czesc IX.pdf.
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Roéwniez wigkszo$¢ komend powiatowych (miejskich) warunkow tych nie
spetniata, poniewaz ulokowana byta (i nadal jest, cho¢ wiele z nich zostalo zmo-
dernizowanych) w zaadaptowanych do ich potrzeb budynkach, majacych swoje
lata. Tak jest np. w Gdansku, Gdyni, Bytowie, Chojnicach, Koscierzynie, Kwi-
dzynie, Leborku, Nowym Dworze, Pruszczu czy Sztumie. Niektore, jak w Tcze-
wie, Wejherowie czy Stupsku, mieszcza si¢ w specjalnie dlan pobudowanych
obiektach®’, ale przed $rednio 40 laty. Jedynie komenda w Malborku doczekata si¢
godnej siedziby juz w pierwszych latach transformacji (1991)%*; inwestycje roz-
poczeto jeszeze pod koniec lat 80. z budzetu MSW. Znacznie skromniej jest z ko-
misariatami, a najgorzej z posterunkami.

Ostatnie lata przyniosty istotng poprawe w tym aspekcie. Dla porownania
w roku 1999 srodki przeznaczone na inwestycje zamknety si¢ w kwocie 1,7 mln zt,
w roku 2004 byta to juz suma 6,8 mln zt. W praktyce jednak srodki te pozwalaty
na wybudowanie dwoch sredniej wielkosci komisariatoéw Policji.

W latach 2001-2004 na terenie wojewodztwa pomorskiego przeprowadzono
nastgpujace inwestycje w dziedzinie bezpieczenstwa publicznego®”:

— rozbudowano siedzib¢ i zmodernizowano Komisariat Policji w Ustce;

— zbudowano nowg siedzibe Komisariatu Policji w Gdyni-Obtuzu;

— zbudowano Halg Sportowa ze strzelnica w Gdansku;

— adaptowano istniejacy budynek na Komisariat Policji w Prabutach;

— adaptowano istniejacy budynek na siedzibe Komisariatu Policji w Kepicach;

— wyremontowano obiekt Komendy Powiatowej Policji w Koscierzynie*’;

— zbudowano nowa siedzibe Komisariatu Policji w Gdansku-Oruni;

— rozbudowano siedzib¢ Komendy Powiatowej Policji w Pucku;

— zbudowano nowa siedzibe Komisariatu Policji w Gdyni-Srédmiesciu;

— adaptowano istniejacy budynek (w stanie surowym) na siedzibe Komisa-

riatu Policji w Wejherowie-Smiechowie;

— rozpoczgto budowe nowej siedziby Komendy Miejskiej Policji w Sopocie

oraz Komend Powiatowych w Starogardzie Gdanskim i Cztuchowie.

37W Stupsku zajmowany budynek miat by¢ hotelem milicyjnym w ramach kompleksu 6wczesnej
KW MO; rzeczywisty gmach dla komendy powstat tylko w stanie surowym, a jego budowe
wstrzymano w 1984 r.; z kolei 6wczesna Komenda Rejonowa MO (dzi$ KP I przy ul. Reymonta)
miescita si¢ w budynku przedwojennego, niemieckiego banku — na podstawie materiatdw autora.

38 Na podstawie wywiadu z mt. insp. w st. spocz. Wojciechem Ostrowskim, emerytowanym Komen-
dantem Powiatowym Policji w Malborku (do 2006 r.) z dnia 21 stycznia 2010 r.

3 F. Pankau, J. Pietruszewski, dz. cyt., s. 338.

40 Przytoczony raport wskazuje rozbudowe i modernizacje tegoz obiektu, jednakze dwczesny Komen-
dant Powiatowy Policji w Koscierzynie Wiestaw Formela (do 2006 r.) zdecydowanie temu zaprze-
cza, twierdzac, iz prace ograniczyly si¢ jedynie do adaptacji strychu oraz odnowienia obydwu pig-
ter budynku, ktory w zaden sposob nie zostat powigkszony. Calos¢ remontu zostata przeprowadzona
ze §rodkéw KWP w Gdansku, samorzad lokalny nie miat tu najmniejszego cho¢by udziatu — na pod-
stawie wywiadu z insp. w st. spocz. Wiestawem Formelg w dniu 25.01.2010 r.
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Stan policyjnej infrastruktury w Pomorskiem na przestrzeni ostatnich 10 lat
wyraznie si¢ wiec poprawit. Nie ma w zasadzie takiej jednostki, w ktorej w okre-
sie tym nic si¢ nie zmienito. Sukcesywnie, z roku na rok przybywa nowych ko-
misariatow, posterunkow, a nawet komend powiatowych czy miejskich. Wraz
z reformg administracyjng kraju w 1999 r. wyposazono komendantéw powiato-
wych (miejskich) we wszelkie atrybuty menedzera bezpieczenstwa publicznego.
Dano im wtasny budzet, uprawnienia i kompetencje do samodzielnego gospo-
darzenia na swoim terenie. Trudno oceni¢, w jakim rozmiarze umieli oni to
wykorzysta¢. Niezaleznie od tego efekty zaczely pojawiac sie dos¢ szybko.
Rozmach prac remontowych, modernizacyjnych, a nawet i inwestycyjnych
obiektow policyjnych (chodzi gtdéwnie o rewiry dzielnicowych, posterunki i ko-
misariaty) byl niewatpliwy. Istotnym elementem tego zjawiska stal si¢ jednak
staly wrecz udzial w tych przedsiewzieciach jednostek administracji terenowej
i nie zmienit tego fakt pozbawienia tychze komendantow dyspozycji srodkami
budzetu panstwa III stopnia, a wrecz nawet 6w udzial spotegowat i przeniost go
na wyzszy szczebel policyjnej infrastruktury. Paradoksalnie, odebranie z dniem
1 stycznia 2003 r. komendantom powiatowym (miejskim) tegoz uprawnienia
miato swoje dobre strony, ktorych w moim mniemaniu byto wigcej anizeli ztych.
Skoncentrowany w r¢kach komendanta wojewddzkiego budzet inwestycyjny jest
wigkszy, a przez to zdecydowanie bardziej ,,operatywny” i skuteczniejszy. Mogt
on nadto zosta¢ doraznie powigkszony przez Komendanta Gtéwnego Policji, gdy
okazywalo sie, ze udzial danego samorzadu w planowanej budowie jest na tyle
powazny, iz niepodjecie jej realizacji tylko z powodu niewystarczajacych srod-
kéw komendanta wojewodzkiego bedzie niepowetowang strata. Komendanci
powiatowi (miejscy) o tym wiedzieli, stad tez jeszcze usilniej zabiegali o party-
cypacj¢ w takim zadaniu lokalnego samorzadu; komendant wojewo6dzki nato-
miast, osobiscie czy tez poprzez swego zastgpce ds. gospodarczych, jechat
do Warszawy i tam zwykle uzyskiwat zgode KGP na powickszenie w danym
roku planu inwestycyjnego swej jednostki*!.

Na poparcie tej tezy przytocze pig¢ konkretnych przyktadow pobudowania
(w przypadku Pucka gruntownej przebudowy i modernizacji) nowych siedzib ko-
mend powiatowych (miejskich), do ktérych doszto w wojewodztwie pomorskim
dopiero po wspomnianej zmianie dysponentow budzetu panstwa. Dotad wszelkie
inwestycje ograniczaly si¢ do mniejszych organizacyjnie (a jednoczesnie i loka-
lowo) komorek (rewiry, posterunki) i jednostek policyjnych (komisariaty).

Pierwsza po zmianach ustrojowych rozbudowang i zmodernizowang ko-
mendg powiatowa Policji w wojewddztwie pomorskim byla jednostka w Pucku.
Siedziba puckiej policji zostata sfinansowana przez Komende Gtowng we wspot-
pracy z samorzadami, ktore zaptacity 75 tys. zt za projekt budowy i czg$¢ wypo-

41 Niewatpliwie zalezato to tez od jego skutecznosci, w zadnym wypadku nie byta to norma.
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sazenia®. Oficjalne otwarcie odbylo si¢ w dniu 8 sierpnia 2004 r. i zostato pota-
czone z obchodami jubileuszu 85-lecia Policji. W uroczystosci wzigli udzial przed-
stawiciele wojewodzkiej, powiatowej 1 gminnej administracji samorzadowe;j, par-
lamentarzysci, Komendant Gtéwny Policji generalny inspektor Leszek Szreder,
Wojewoda Pomorski Cezary Dabrowski, Pomorski Komendant Wojewodzki Po-
licji w Gdansku inspektor Janusz Bienkowski i wielu innych zaproszonych gosci.
Starosta Pucki Artur Jabtonski podkreslit w swym przemowieniu, ze nowe wa-
runki pracy policjantow pozwolg im nie tylko lepiej pracowac i stuzy¢ lokalne;j
spotecznosci, ale rowniez z wigksza ochota tu przychodzi¢ i odpoczac po stuzbie.

1 . £ A S e F ; = P
Fot. 11 2. Siedziba KPP w Pucku oraz moment uroczystego przeci¢cia wstegi
Zrodto: http://www.spojrzenia.pl/artykuly,pokaz,48.html

Kolejnym wspdlnym przedsiegwzigciem, i to z najwiekszym, jak dotad, udzia-
fem majatku i sSrodkow finansowych samorzadu lokalnego, byta budowa Komendy
Miejskiej Policji w Sopocie. Inwestycje t¢ uzgodniono w drodze porozumienia
zawartego 25 lipca 2002 r. pomigdzy Wojewoda Pomorskim, Komenda Woje-
wodzka Policji w Gdansku a Gming Miasta Sopot®.

Prace budowlane rozpoczeto 15 listopada 2002 r., a zakonczono w kwietniu
2005 r. Nowa siedziba KMP potozona jest w centrum Sopotu przy ul. Armii Krajo-
wej 112 A, na dzialce o powierzchni 5308 m?. Budynek jest trzykondygnacyjny,
podpiwniczony, o powierzchni uzytkowej 4387 m?, kubaturze 21 230 m3. Inwesto-
rem przedsiewzigcia byla Gmina Sopot, ktéra w zamian za wybudowanie i przeka-
zanie Policji nowego obiektu otrzymata teren po zlikwidowanym Osrodku Wcza-
sowym w Sopocie o pow. 8844 m? oraz obiekt po opuszczonej siedzibie KMP Sopot.

“2 P, Ciskowski, M. Pisarewicz, Swieto powiatowej policji w Pucku, [w:] Urzqd Marszatkowski
Wojewddztwa Pomorskiego, http://www.wojpomorskie.pl/Pages/Lang/pl/Params/L21kLzQw/
Article/urzad_marszalkowski,news.html; por. tez: P. Ciskowski, Odnowiona komenda, [w:] Spoj-
rzenia. Wiadystawowo. Informacje, wiadomosci, komentarze, http://www.spojrzenia.pl/artykuly,
pokaz,48.html; F. Pankau, J. Pietruszewski, dz. cyt., s. 338.

4 Nowoczesna, nowa siedziba KMP w Sopocie, http://www.pomorska.policja.gov.pl/serwisb.php?
nr=2892.
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Fot. 3. Front nowoczesnej KMP Sopot
Zrédlo: http://wwwsopot.policja.govpl/index.php

Dokumentacja projektowa opracowana zostala przez Pracowni¢ A-PLAN BIS
z Sopotu. Obiekt wybudowato Przedsigbiorstwo Robot Energetyczno-Budowla-
nych BUDREM z Luzina k. Wejherowa. W nowej komendzie znajduje si¢ kom-
pletne zaplecze socjalno-szkoleniowe, sanitarne, nowoczesna pigciostanowiskowa,
kryta strzelnica, sitownia oraz garaze na 12 samochodow, a takze catkowicie wy-
posazone stanowisko napraw biezacych pojazdow i policyjna izba zatrzyman*.

Budynek przystosowany zostal do obstugi 0s6b niepetnosprawnych z funk-
cja recepcyjng na parterze. Posiada parking na 50 miejsc postojowych. Obiekt ten
jest nadal jednym z bardziej nowoczesnych tego typu obiektow w Polsce. Catko-
wity koszt inwestycji wyniost okoto 12 min zlotych, z czego ze srodkow inwe-
stycyjnych KWP w Gdansku wydatkowano kwote 1975 tys. ztotych na tzw.
pierwsze wyposazenie. Zainstalowano tu m.in. urzadzenia zasilania awaryjnego
(UPS), centrale telefoniczng DGT, systemy zabezpieczen i obserwacji, resortowa
sie¢ kablowg oraz policyjng sie¢ transmisji danych (PSTD), sprzet tacznoscei i in-
formatyki, petne wyposazenie kwaterunkowe®.

W dniu 25 maja 2005 r. nastgpito uroczyste otwarcie gmachu, ktore zgroma-
dzito licznych przedstawicieli wladz wojewodzkich, samorzgdowych, policyjnych
oraz mieszkancow. W przemowieniach Prezydenta Miasta Sopotu, Wojewody Po-
morskiego czy Komendanta Gtownego Policji wyraznie zaakcentowano rezultaty
wspOlpracy r6znych organéw administracji publicznej, ktorych beneficjentem beda
mieszkancy miasta. Podkreslono tez symbolike tegoz porozumienia, kojarzaca si¢

4 Tamze.
4 Tamze.
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z darem sopocian dla ich Policji, by ta bronita ich przed ztem. Dodatkowego smaczku
zarowno gali, jak i przysztosci siedziby sopockiej jednostki dodaje jej nowa lokali-
zacja, usytuowana doktadnie naprzeciwko Wydzialu Ekonomicznego Uniwersytetu
Gdanskiego. Juz podczas samej uroczystosci dato si¢ zauwazy¢ zainteresowanie nig
studentow, a sadzg, ze nabrato ono trwalszych cech, z pozytkiem dla kadr policyjnych
i jakosci jej stuzby w interesie spotecznosci Sopotu.
Trzecim wspdlnym obiektem przeznaczonym dla Komendy Powiatowej Po-
licji byta inwestycja w Starogardzie Gdanskim. W tym przypadku Prezydent Mia-
sta przekazat odpowiedniej wielkosci dziatke budowlang o 6wczesnej wartosci
451 tys. zt, natomiast pozostate srodki wyasygnowata Komenda Wojewodzka Po-
licji. Calos$¢ zadania wraz z wyposazeniem zamkneta si¢ kwotg 8,3 mln z*7.
W sktad nowoczesnego kompleksu tworzacego nowa siedzibe KPP w Staro-
gardzie Gdanskim weszty*®:
* trzykondygnacyjny budynek administracyjny o powierzchni uzytkowe;j
3290 m? i kubaturze 12 240 m?;

* budynek garazowo-warsztatowy, mieszczacy 10 pojazdoéw stuzbowych
i stanowisko obslugowo-naprawcze;

* budynek dla psow stuzbowych.

v Y
Fot. 4 Nowa 51edz1ba KPP w Starogard21e Gdanskim
Zrédto: http://bip.starogardgdanski.kpp.policja.gov.pl/

46 Autor osobiscie brat udziat w tej uroczystosci.

47 Na podstawie wywiadu z Komendantem Powiatowym Policji w Starogardzie Gdanskim insp. Miro-
stawem Czarneckim z dnia 27.01.2010 r.

8 Starogard Gdanski — nowa siedziba Komendy, http://www.pomorska.policja.gov.pl/serwisb.php?
nr=5344.
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W ramach robot zwigzanych z zagospodarowaniem terenu catej dziatki, utwo-
rzono tgcznie 82 miejsca postojowe dla samochodoéw. W obiekcie przyjeto wiele
rozwigzan funkcjonalnych, zastosowanych z mysla o godnych warunkach pracy
funkcjonariuszy oraz przyjecia interesantow w jednostce. W obrebie wejscia zlo-
kalizowano zespodt recepcyjny, powigzany $cisle ze stanowiskiem stuzby dyzurne;j,
ktory umozliwia obsluge mieszkancow Starogardu Gdanskiego na miar¢ wspot-
czesnych oczekiwan. Budynek zostal dostosowany do wymogow obstugi 0sob
niepetnosprawnych. Pokoj tzw. ,.biekitny” zapewni wlasciwe warunki przestu-
chania o0sob nieletnich. Przygotowano tez 10 miejsc w Policyjnej Izbie Zatrzy-
man. Istotnym elementem nowego obiektu jest czterostanowiskowa strzelnica
kryta. Funkcjonariusze jednostki beda rowniez mogli podnosi¢ swoja kondycje
fizyczng na sitowni.

W dniu 20 kwietnia 2007 r. nastapito uroczyste otwarcie nowej siedziby Ko-
mendy Powiatowej Policji w Starogardzie Gdanskim, ktoéra miesci¢ si¢ teraz be-
dzie przy ulicy Bohaterow Getta 2. W uroczystosci wzigli udzial przedstawiciele
wladz wojewodzkich i lokalnych, Zastepca Komendanta Gtownego Policji in-
spektor Stanistaw Gutowski i Komendy Wojewddzkiej Policji w Gdansku®. Pod-
czas uroczystosci podkreslono kolejny rezultat wspotdziatania administracji rzado-
wej z samorzadowa oraz determinacj¢ Komendanta Powiatowego Policji w sta-
raniach o godne warunki stuzby dla policjantow.

Warto zwréci¢ uwage w tym miejscu na rozmiar sSrodkow wykorzystanych
do wzniesienia i wyposazenia tej jednostki, wiekszej strukturalnie i liczebnie od
poprzednio przedstawionej w Sopocie. Roznica 4 mln zt (ponad 30%) na korzys$¢
tej ostatniej dowodzi mozliwo$ci inwestycyjnych samorzadu lokalnego, nota-
bene jednego z najbogatszych w Polsce, a tych samych mozliwosci Skarbu Pan-
stwa, w tym przypadku reprezentowanych przez Komendanta Wojewodzkiego
Policji.

Tego samego roku, w dniu 24 sierpnia, nastgpito uroczyste otwarcie nowej
siedziby kolejnej Komendy Powiatowej Policji, tym razem w Cztuchowie™. Jej
poprzednia siedziba uragata jakimkolwiek standardom. Zlokalizowana nicopodal
dworca kolejowego, w kilku starych budynkach, znajdujacych si¢ po obydwu stro-
nach ulicy, nie zapewniata cho¢by minimum jakosci w obstudze interesantow.
Z tego nade wszystko powodu 6wczesny Komendant Powiatowy Policji mtodszy
inspektor Bogdan Bajorski podjat od 2004 r. usilne starania o pomoc lokalnego
samorzadu w budowie zupelnie nowej siedziby KPP!.

¥ Starogard Gdariski — nowa siedziba Komendy...

0 Cztuchéw — otwarcie nowej komendy powiatowej, http://www.pomorska.policja.gov.pl/ser-
wisb.php?nr=5788.

31 Na podstawie wywiadu z emerytowanym Komendantem Powiatowym Policji w Czluchowie ml.
insp. w st. spocz. Bogdanem Bajorskim z dnia 25.01.2010 r.
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Fot. 51 6. Nowa siedziba KPP w Czluchowie
Zrodto: http://www.pomorska.policja.gov.pl/serwisb.php?nr=5788

Nowa komenda miesci si¢ przy ulicy Kasztanowej. W uroczystosci wzigli
udzial przedstawiciele wtadz wojewodzkich i lokalnych oraz Komendant Woje-
waodzki Policji w Gdansku. W sktad nowoczesnego kompleksu tworzacego nowa
siedzibe KPP w Czluchowie wchodza™:

» dwukondygnacyjny budynek administracyjny o powierzchni uzytkowej

2777 m? i kubaturze 11 770 m?;

* budynek garazowo-warsztatowy, mieszczacy 10 pojazdow stuzbowych,

boks na motocykle oraz stanowisko do recznego mycia pojazdow;

* budynek dla psow stuzbowych, z czterema kojcami.

W ramach robdt zwigzanych z zagospodarowaniem terenu catej dziatki utwo-
rzono tgcznie 60 miejsc postojowych dla samochodéw. W obiekcie przyjeto sze-
reg rozwigzan funkcjonalnych, zastosowanych z mys$la o godnych warunkach
pracy funkcjonariuszy i przyjmowania interesantow w jednostce. Przy wejsciu
do budynku zorganizowano zespot recepcyjny, powigzany $cisle ze stanowiskiem
stuzby dyzurnej. Takie rozwigzanie umozliwi sprawng obstuge 0sob zglaszajacych
si¢ do komendy, na miar¢ wspotczesnych oczekiwan. Rozwigzania budowlano-
-konstrukcyjne umozliwiajg poruszanie si¢ po budynku osob niepelnosprawnych
bez najmniejszych problemow. Na terenie komendy znajduje si¢ takze pokoj
tzw. ,,blekitny”, ktory zapewni wtasciwe warunki pracy z osobami nieletnimi. Jed-
nostka posiada wlasng izbe zatrzyman. Istotnym elementem nowego obiektu jest
strzelnica kryta oraz profesjonalna sitownia, gdzie policjanci bedg mogli podno-
si¢ sprawnos$¢ fizyczng. Realizacja inwestycji pochtongta srodki o tacznej wyso-
kosci 9965 tys. zl, z czego przewazajaca kwota pochodzita z budzetu Policji,
a blisko 500 tys. zt stanowily darowizny Starostwa Powiatowego w Czluchowie.

Ostatnig, pigta z charakteryzowanych inwestycji byta nowa siedziba Ko-
mendy Powiatowej Policji w Kartuzach. W 2003 r. 6wczesny Komendant Powia-

32 Tamze.
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towy Policji w Kartuzach mtodszy inspektor Jarostaw Solinski rozpoczat starania
o poparcie idei budowy nowej komendy, gdyz dotychczasowa, przy ul. Ko$ciuszki,
ulokowana w zabytkowej, wysokiej i waskiej kamienicy, ktora stuzyta Policji przez
50 lat, mimo modernizacji i remontoéw nie spetniata nawet podstawowych wy-
magan dotyczacych jakosci pracy, a takze obstugi interesantéw. Zabiegi te zaczety
si¢ krystalizowa¢ dzigki nieodptatnemu przekazaniu przez samorzad gminy Kar-
tuzy terenu pod budowe jednostki oraz sfinansowaniu jej projektu przez Staro-
stwo Powiatowe w Kartuzach. Dzicki zaangazowaniu Komendy Wojewddzkiej
Policji w Gdansku w 2005 r. uzyskano zatwierdzenie inwestycji przez Komendg
Gltowna Policji, co umozliwito dalsze dziatania w tej sprawie. W sierpniu 2007 r.
dokonano uroczystego wmurowania kamienia wegielnego. Ostatecznie budowa
zostala zakonczona w styczniu 2009 r. Koszt budowy nowego obiektu wyniost
15,5 mln zt i zostal catkowicie sfinansowany przez Komend¢ Gtowng Policji
w Warszawie. Dodatkowo Starosta Powiatowy w Kartuzach wyasygnowat ponad
600 tys. zt na wyposazenie i nowe meble, a takze pomogt w zorganizowaniu uro-
czystego otwarcia®>,

Fot. 7. Nowa KPP w Kartuzach
Zrodto: http://www.kartuzy.policja.gov.pl/galeria.php?galeria=15

3 Kartuzy. Policja ma nowgq siedzibe, ,,Gazeta Kartuska. Tygodnik Szwajcarii Kaszubskiej”,
http://www.gazetakartuska.pl/modules.php?op=modload&name=News&file=article&sid=3558&
mode=thread&order=0&thold=0.
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W dniu 20 kwietnia 2009 r. (a wiec doktadnie 2 lata po otwarciu siedziby
w Starogardzie Gdanskim) Komendant Powiatowy Policji w Kartuzach podin-
spektor Jacek Formela podzigkowat wszystkim, ktérzy przyczynili sie¢ do wznie-
sienia nowego budynku. Wyrazil nadziej¢, ze nowoczesny obiekt bedzie spehniat
oczekiwania policjantow i mieszkancow powiatu, a godne warunki petnionej
stluzby przetoza si¢ na jako$¢ wykonywanej przez policjantow pracy i wplyna
na poprawe bezpieczenstwa w powiecie.

W uroczystosci tej wziely udziat wojewodzkie wtadze Policji z nadinspekto-
rem Krzysztofem Staranczakiem, pomorskim komendantem, parlamentarzysci
(w tym chojnicki poset Stanistaw Lamczyk), wtadze powiatu oraz wszyscy bur-
mistrzowie i wojtowie ziemi kartuskiej®*.

Podsumowanie

Jednostki administracji samorzadowej udzielity pomocy w najrozniejszy
sposob, od przekazania dziatki budowlanej (np. w Cztuchowie, Kartuzach, Sta-
rogardzie Gdanskim), §rodkéw finansowych (Puck), wyposazenia (wszystkie wy-
mienione) czy wrecz wybudowania komendy w catosci z wtasnych srodkéw i na
wlasnym gruncie (Sopot). Gtéwnymi ,,sprawcami” tych inwestycji byli oczywi-
$cie komendanci powiatowi, ktorzy bezposrednio zabiegali o wspomniane wspar-
cie swych starostow, prezydentow, burmistrzow itd. Ile musieli si¢ ,,nachodzi¢”,
jakich argumentdéw uzy¢, by przekonac¢ do takich pomystow swych wtodarzy sa-
morzadowych, wiedzg tylko oni. Trudno zaprzeczy¢, by argumenty te nie prze-
konywaty. Owszem, gros samorzadowcdéw rozumiala je i popierala, ale brak
odpowiednich §rodkow w budzetach powiatow czy gmin byt wystarczajacg prze-
szkoda. Problem polegat wigc nie tyle na zjednaniu starostow czy burmistrzow,
ale na znalezieniu takiego rozwigzania, ktore bytoby optymalne dla wszystkich
uczestnikow takiego przedsiewziecia. I w tym zakresie powstawato pole do dzia-
fania dla sprawnych menedzeréw, zardowno bezpieczenstwa publicznego, jak
i administracji samorzadowej. Wszyscy oni z pewnoscig wiedzieli, ze aspekt bez-
pieczenstwa jest niezwykle wrazliwy spotecznie i kazde dzialanie na jego niwie
zyskuje przyzwolenie®.

3 'W. Drewka, Komenda Policji oficjalnie otwarta, ,,JExpress Kaszubski” 20.04.2009 r., http://express
kaszubski.pl/aktualnosci/2009/04/komenda-policji-oficjalnie-otwarta.

3 A. Kwiatkowski, Ksztattowanie sSwiadomosci obywateli na rzecz obronnosci i bezpieczerstwa re-
gionu pomorskiego, [w:] B. Nogalski, J. Tomaszewski (red.), dz. cyt., s. 357; por. tez: E. Moczuk,
dz. cyt., s. 119; A. Nowik, Wspolpraca organow administracji rzqdowej w zapewnieniu bezpie-
czenstwa, ocena ich funkcjonowania oraz proponowane kierunki zmian, [w:] M. Lisiecki (red.),
Zarzqdzanie bezpieczenstwem — wyzwania XXI wieku, Warszawa 2008, s. 319n; C. Tatarczuk,
Bezpieczenstwo — potrzeba nadrzedna codziennie, [w:] M. Grzybowski, J. Tomaszewski (red.),
Bezpieczenstwo w administracji i biznesie, Gdynia 2007, s. 24.
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Kazdym systemem kieruja konkretne osoby, w omawianym przypadku funk-
cjonariusze publiczni, ktdrzy dysponujac odpowiednim przygotowaniem meryto-
rycznym, kwalifikacjami oraz — co najistotniejsze — predyspozycjami, zarzadzaja
okreslong instytucja czy jednostka administracyjna.

Zarzadzanie, wedtug R. Rutki’®, jako pewien specyficzny sposob petnienia
rol kierowniczych polega na:

¢ decydowaniu lub wspotdecydowaniu o misji i celach organizacji jako pod-

miotu prawa,

¢ decydowaniu Iub wspoétdecydowaniu o kierunkach i sposobach wykorzy-

stania zasobow organizacji (ludzkich, rzeczowych, finansowych i informa-
cyjnych),

* tworzeniu warunkéw rzeczowych, finansowych, kadrowych, organizacyj-

nych sprzyjajacych realizacji misji, celdw i zadan organizacji.

Czy pelnienie tej roli zagwarantuje skutecznos$¢ dzialania? Czy wystarczy
by¢ inteligentnym, ciezko pracowac i znac si¢ na rzeczy, by osiagnac¢ sensowna
skutecznos¢? Peter F. Drucker®” twierdzi, iz nie spotkat nigdy choc¢by jednego me-
nedzera ,,z natury”, ktory by po prostu skuteczny si¢ urodzit. Wszyscy ci sku-
teczni musieli si¢ efektywnos$ci nauczy¢. I musieli jg praktykowac tak dtugo, az
stata si¢ ich drugg naturg. Ale tez wszyscy, ktorzy pracowali nad tym, by sta¢ si¢
skutecznymi szefami, odniesli w tym wzgledzie sukcesy. Efektywno$ci mozna si¢
nauczy¢, a co wigcej — uczyc si¢ jej trzeba.

Sadze, ze zaprezentowane przypadki zarzadzania bezpieczenstwem publicz-
nym sg tego najlepszym potwierdzeniem. Dzialalno§¢ w obrebie administracji
specjalnej, na gruncie tak wrazliwym jak bezpieczenstwo, pozwala by¢ réwnie
efektywnym jak menedzerowi kierujacemu duza firma gospodarcza. Nie kazdy
to jednak potrafi. Wszedzie nalezy okresla¢ zasadnicze cele organizacji, dobra¢
don optymalne metody i odpowiednio zmotywowanych wykonawcow. Podczas
realizacji zadania nalezy by¢ niezwykle konsekwentnym w dotrzymywaniu umow
i elastycznym w obliczu pojawiajacych si¢ odstepstw czy tez zmian. Tego w isto-
cie mozna si¢ nauczyc.

% A. Czerminski, M. Czerska, B. Nogalski, R. Rutka, J. Apanowicz, Zarzqdzanie organizacjami,
Torun 2001, s. 86-87.
ST P.F. Drucker, Menedzer skuteczny, Krakow 1994, s. 11-12.
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Summary

The effectiveness of public safety managers upon to the legal possibilities
of local administration in the Police retrofitting on the example
of selected Pomeranian units of in 2004-2009

Ensuring safety of citizens is not only a fundamental duty of all authorities and pub-
lic administration, but specific management skill. Championships in this area — it seems
that too much — we expect from that power often forgetting that on the same level as the
law regulations and system solutions it depends on the size of the allocated budget. Aware
of their entire deficiency, we are conscious that only from talent and creativity of managers
on duty depend obtaining funds from other authorised sources.

The article author presents the results of his research results approximate cooperation
selected police units with the local government administration in Pomerania. Article cov-
ers the period of the year in which police commandants do not receive the budget resources
and only on their efficiency depends the infrastructure over average condition of subordi-
nate units.



Czeslaw Wodzikowski

Wielkoobszarowe formy ochrony przyrody
w samorzadowej polityce spoleczno-gospodarczej
na przykladzie Parku Narodowego
»Bory Tucholskie”

Tematem artykutu jest proba okreslenia roli wielkoobszarowych form ochrony
przyrody w samorzadowej polityce spoteczno-gospodarczej szczebla lokalnego
i regionalnego'. Opracowania dokonatem na przyktadzie Parku Narodowego ,,Bory
Tucholskie” (PNBT), analizujac zapisy zawarte w dokumentach ustanawiajacych
regionalng i lokalng polityke spoteczno-gospodarcza.

Uwazam, ze przez pryzmat postawy samorzadow lokalnych (a szczeg6lnie
ich organow stanowigcych) do wielkoobszarowych form ochrony przyrody moz-
na ocenic¢ ich stosunek do kwestii zwigzanych z polityka ekologiczng panstwa,
a szczegoblnie z ochrong przyrody. Zatozylem, ze problematyka ochrony przyrody
— szczegoblnie poprzez ustanawianie form wielkoobszarowych oraz zachowanie
bior6znorodnos$ci — powinna by¢ ze wzgledu na znaczenie dla poprawy stanu $ro-
dowiska, wzrostu poziomu zycia spoleczno$ci lokalnych oraz ciagtosci zachowa-
nia ekosystemow, traktowana jako niezbedny warunek rozwoju spoteczno-
-gospodarczego w skali regionalnej i lokalnej. W zwigzku z tym problematyka ta
powinna by¢ przedmiotem zainteresowania wtadz samorzadowych, odzwiercie-
dlonym w dokumentach bedacych podstawa kreowania regionalnej i lokalnej spo-
teczno-gospodarczej polityki samorzadowej. Przeciez, jak twierdzi A. Papuzinski:
»Podmiotem demokratycznej polityki ekologicznej sg spotecznosci lokalne i oby-
watele. Uwzglednienie w trakcie konstrukcji zasad polityki ekologicznej lokal-
nego charakteru problematyki ochrony srodowiska jest podstawg zainteresowania
obywateli ta polityka, wysokiego poziomu spolecznej akceptacji i respektowania
jej wymogow w obu wymiarach zycia jednostki, tj. prywatnym i spotecznym’.

! Zalozylem, iz zardwno stosunek negatywny, jak i pozytywny beda mozliwe do okreslenia na pod-
stawie zapisow w dokumentach dotyczacych samorzadowej polityki spoteczno-gospodarcze;.

2 A. Papuzinski, Zycie — Nauka — Ekologia. Prolegomena do kulturalistycznej filozofii ekologii, Byd-
goszez 1998, s. 285.
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Mottem artykutu niech beda stowa Romana Andrzejewskiego: ,,Fakt, ze w danej
gminie znajduje si¢ fragment parku narodowego, nadaje tej gminie specjalng range
w ocenie spoteczenstwa Polski, Europy, Ziemi (...). Ocena ta pocigga za sobg duze za-
interesowanie spoleczne, w tym krajowych i miedzynarodowych organizacji, ktorych
celem jest ochrona dziedzictwa Ziemi — niepowtarzalnych form przyrody ozywionej
i nieozywionej. Sg jednak gminy posiadajace w swoich granicach parki narodowe,
w ktorych jakis czynnik gospodarczy moze mie¢ dla miejscowego spoteczenstwa kon-
kurujace z parkiem narodowym znaczenie. Ta konkurencja moze wynika¢ stad, ze
spotecznos¢ lokalna, faktycznie lub ztudnie, spodziewa si¢ wzrostu dobrobytu (roz-
woju ekonomicznego) z innego powodu niz sgsiedztwo parku narodowego’™.

Jako iz PNBT potozony jest w cato$ci na terenie wojewodztwa pomorskiego,
w gminie Chojnice, to analizie poddane zostaty dokumenty: Pomorskiego Urzgdu
Marszatkowskiego, Starostwa Powiatowego w Chojnicach, Urzedu Gminy i Rady
Gminy Chojnice oraz (ze wzgledu na potozenie otuliny PNBT) dokumenty Urzgdu
Miasta i Rady Miasta w Chojnicach®.

1. Strategia Rozwoju Wojewodztwa Pomorskiego

Dnia 18 lipca 2005 roku pomorscy radni jednogtosnie przyjeli zaktualizo-
wang Strategie Rozwoju Wojewodztwa Pomorskiego. Jest to podstawowy doku-
ment strategiczny wytyczajacy kierunki rozwoju wojewodztwa pomorskiego
do roku 2020°. Strategia w swoich zapisach przywotuje PNBT jako istotny ele-
ment regionu. W rozdziale IV mowi, ze jedng z podstawowych cech przestrzeni
regionu jest: ,,system obszaréw chronionych obejmujacy 2 parki narodowe: Sto-
winski i PNBT, 9 parkow krajobrazowych, 45 obszarow chronionych NATURA
2000, a takze obszary chronionego krajobrazu; obszary te (z wylaczeniem obsza-
réw NATURA 2000) zajmujg blisko 1/3 powierzchni wojewodztwa’®.

W czgsci: Priorytet 111 — zawarte sg cele strategiczne. Jednym z nich jest cel
strategiczny nr 4: Zachowanie i poprawa stanu srodowiska przyrodniczego. Ma
by¢ on osiggniety poprzez realizacje nastgpujacych kierunkoéw dziatan:

1) Zmniejszenie poziomu zanieczyszczenia Srodowiska oraz negatywnych

oddziatywan na $rodowisko — w tym na wody podziemne i powierzch-
niowe, a takze na powietrze atmosferyczne;

3R. Andrzejewski, Park narodowy a ekorozwdoj gminy, [w:] H. Pratat (red.), Samorzqdy i ich sto-
warzyszenia w ochronie parkow narodowych, Mosina 2002, s. 6.

4 Omowione zostang wybrane dokumenty samorzadowe odnoszgce si¢ do funkcjonowania PNBT,
oddajace najlepiej stosunek wiadz ww. samorzadéw do PNBT.

3 Por. List Jana Koztowskiego do mieszkancow wojewoddztwa pomorskiego zamieszczony na stro-
nach internetowych Pomorskiego Urzgdu Marszatkowskiego.

¢ Strategia Rozwoju Wojewddztwa Pomorskiego — Zatgcznik do Uchwaly nr 587/XXXV/05 Sejmiku
Wojewddztwa Pomorskiego z dnia 18 lipca 2005 roku w sprawie przyjecia Strategii Rozwoju Wo-
Jjewodztwa Pomorskiego, Gdansk 2005, s. 8.
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2) Wzmocnienie zwarto$ci 1 cigglosci przestrzennej systemu obszarow chro-
nionych wojewodztwa; poprawa zwartosci przestrzennej laséw; ochrona
srodowiska morskiego;

3) Ochrong r6znorodnosci biologicznej, w tym realizacj¢ przedsiewzie¢ zwig-
zanych z ustanowieniem obszarow sieci NATURA 20007

2. Plan zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa pomorskiego

Innym dokumentem szczebla wojewddzkiego odnoszacym si¢ w swoich za-
pisach do PNBT jest: Plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa po-
morskiego®. Jest on zasadniczym narzedziem stuzacym samorzadowi wojewodztwa
w ksztaltowaniu jego przestrzeni i zawiera nastgpujace zapisy odnoszace si¢ bez-
posrednio do PNBT:

W pkt 2: Problemy, szanse i mozliwosci — znajdujemy zapis: ,,Dazenie do wy-
korzystania cech potozenia wojewodztwa w regionie battyckim oraz jego walorow
przyrodniczych i kulturowych w strukturze przestrzeni polskiej i europejskiej be-
dzie tworzy¢ szans¢ na: ochrong zasobow, ksztaltowanie i umacnianie, utrzyma-
nie bogactwa przyrodniczego i rewitalizacj¢ ekologiczng obszar6w o obnizonych
wartos$ciach przez utrwalanie migdzynarodowego systemu ochrony ekologiczne;j
i zwigkszenie efektywnego wsparcia kapitatowego i technologicznego™.

W pkt 5.1: Ochrona i ksztaltowanie struktury przyrodniczo-kulturowej znaj-
dujg si¢ zapisy mowigce o tym, ze podstawa wyznaczonych kierunkow jest zin-
tegrowana ochrona wartosci przyrodniczo-kulturowych i krajobrazu w przestrzeni
wojewodztwa, uwzgledniajaca catoSciowe ujmowanie dopetiajacych si¢ zagad-
nien ochrony $rodowiska przyrodniczego, wartosci kulturowych i krajobrazu;
faczne traktowanie materialnych i niematerialnych warto$ci przestrzeni; gospo-
darowanie w przestrzeni z uwzglednieniem przenikajacych si¢ i tworzacych wza-
jemne relacje procesow przyrodniczych i kulturowych, ktorych fizjonomiczno-
-materialnym wyrazem jest krajobraz.

W zakresie ochrony zasobow naturalnych strategiczne ustalenia dotycza:
ochrony ro6znorodnosci biologicznej; ochrony i ksztattowania spdjnosci struktur
ekologicznych; integracji dziatan w zakresie programu zalesien gruntow rolnych,
ochrony sieci powigzan ekologicznych i obszarow chronionych; ochrony i racjo-
nalnego wykorzystania zasobow naturalnych, w tym wod podziemnych; wykorzy-

" Tamze.

§ Zostat uchwalony Uchwalg Sejmiku Wojewodztwa Pomorskiego nr 639/XLV1/02 z dnia 30 wrze-
$nia 2002 roku.

% Co prawda PNBT nie jest tu przywolany bezposrednio, jednak uzycie takich sformutowan, jak: ,,umac-
nianie i utrzymanie bogactwa przyrodniczego” oraz ,,utrwalanie mi¢dzynarodowego systemu ochrony
ekologicznej” (PNBT jako obszar Natura 2000 — dop. Cz.W.) sankcjonuja przytoczenie tego zapisu.
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stania ksztattowania i ochrony zasobow $srodowiska w przeksztalceniu przestrzeni,
restrukturyzacji form jej uzytkowania i wsparciu przemian.

Na tej podstawie okreslono podstawowe ustalenia polityki przestrzennej. Za-

liczono do nich:

1) Ochrong obszaréw o duzej réoznorodnos$ci biotycznej i wysokim stopniu
zachowania zasobow przyrodniczych, tzw. ptatow ekologicznych: o randze
ponadregionalnej: Pobrzeze Stowinskie (ze Stowinskim Parkiem Narodo-
wym i jeziorami przybrzeznymi), RoOwnina Charzykowska i Bory Tuchol-
skie [z Parkiem Narodowym ,,Bory Tucholskie” i parkami krajobrazowymi
Wdzydzkim (WPK), Zaborskim (ZPK) i Tucholskim (TPK)].

2) Wzmocnienie powigzan ww. obszarow przez korytarze ekologiczne: o ran-
dze ponadregionalnej i regionalne;.

3) Ochrong zasobow przyrodniczych m.in. w postaci krajowego systemu ochrony
przyrody, a w przysztosci poprzez ustanowienie Obszarow NATURA 2000.

3. Program ochrony Srodowiska wojewodztwa pomorskiego
na lata 2003-2006 z uwzglednieniem perspektywy na lata
2007-2010"

Dokument ten zawiera nastgpujace odwotania do PNBT:

W pkt 3.1: Zasoby przyrodnicze — zapisano: ,, Wojewddztwo pomorskie cha-
rakteryzuje si¢ wysokimi walorami przyrodniczymi, a powierzchnia obszarow
prawnie chronionych nie odbiega od $redniej krajowej (33% ogolnej powierzchni
wojewodztwa, $rednia krajowa — 30,7%). Poza dwoma Parkami Narodowymi
(Stowinskim PN i PN Bory Tucholskie) w wojewodztwie znajduje si¢: 113 rezer-
watow, siedem parkow krajobrazowych w catosci i dwa we fragmentach, 45 ob-
szarow chronionego krajobrazu, a takze szereg obiektow ochrony indywidualne;j
(2772 pomniki przyrody, 5 stanowisk dokumentacyjnych, 533 uzytki ekologiczne).
Cechg charakterystyczng rozktadu obszaréw tworzacych system obszaréw chro-
nionych w wojewodztwie jest ich wigksze nagromadzenie w jego centralnej cze-
$ci 1 brak przestrzennej tacznosci obszaréw chronionych w granicach bytego
wojewodztwa gdanskiego z formami ochrony bylych wojewodztw sasiednich
(elblgskiego i stupskiego)”!!.

19 Dokument ten zostal uchwalony w dniu 29 wrzeénia 2003 1. przez Sejmik Wojewodztwa Pomor-
skiego w Gdansku (uchwata nr 153/X111/03) zgodnie z zasadami zrbwnowazonego rozwoju. Jest
dokumentem strategicznym w zarzadzaniu srodowiskiem w wojewodztwie pomorskim. Odzwier-
ciedla cele, kierunki i zadania w zakresie ochrony srodowiska zdefiniowane w Polityce Ekologicz-
nej Panstwa, a takze w Strategii Rozwoju Wojewddztwa Pomorskiego i Planie Zagospodarowania
Wojewodztwa Pomorskiego.

' Program Ochrony Srodowiska Wojewddztwa Pomorskiego na lata 2003-2006 z uwzglednieniem
perspektywy na lata 2007-2010, Gdansk 2003, s. 16.
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W pkt 4: Cele i kierunki ochrony $rodowiska do 2010 roku. Ochrona dzie-
dzictwa przyrodniczego i racjonalne uzytkowanie zasobow przyrody — znajdujemy
odniesienie dotyczace umocowania PNBT w europejskim systemie obszarow
chronionych NATURA 2000. Moéwi sig, ze w wojewodztwie pomorskim istnieje
potrzeba podejmowania dziatan ukierunkowanych na utworzenie przestrzennie
spojnego i funkcjonalnie powigzanego systemu na catym obszarze wojewodztwa,
z uwzglednieniem wymogow sieci NATURA 2000. Wstepny projekt tej sieci dla
terenu woj. pomorskiego wskazat 24 Specjalne Obszary Ochrony (SOO) oraz
14 Obszarow Specjalnej Ochrony (OSO) plus 2 potencjalne OSO. Ostoje te po-
lozone sg na obszarze wojewodztwa pomorskiego w catosci lub w czesci. Propo-
nowane obszary systemu NATURA 2000 w wiekszosci sg objete roznymi formami
ochrony prawnej. Systemem objete sag w calosci obydwa parki narodowe woje-
wodztwa (Stowinski Park Narodowy i Park Narodowy ,,Bory Tucholskie™) oraz
—w catosci lub w czedci — wszystkie parki krajobrazowe. Bardzo waznym zada-
niem jest takze zapewnienie biezacej ochrony obszaréw o unikatowych walorach
przyrodniczych, odgrywajacych istotna rolg¢ w krajowych i europejskich struktu-
rach i powigzaniach ekologicznych (obszary o randze ponadregionalnej i regio-
nalnej: korytarze ekologiczne, ptaty ekologiczne). Szczegdlna uwaga powinna
by¢ zwrdcona na ochrong obszaréw posiadajacych unikatowe walory przyrodni-
cze w skali europejskiej, a wige: Stowinskiego Parku Narodowego (ustanowiony
w 1997 r. Swiatowy Rezerwat Biosfery, obszar objety Konwencja Ramsarska),
Parku Narodowego ,,Bory Tucholskie” (obszar rdzenny projektowanego Swiato-
wego Rezerwatu Biosfery Bory Tucholskie), Nadmorskiego Parku Krajobrazo-
wego, Parku Krajobrazowego Mierzeja Wislana. Podkreslono tez konieczno$¢
wdrazania ustalen planéw ochrony parkéw narodowych, rezerwatow przyrody
i parkéw krajobrazowych.

4. Strategia rozwoju turystyki w wojewodztwie pomorskim
na lata 2004-2013

W dokumencie bedacym czescia przywotanej Strategii, noszacym tytut: Uwa-
runkowania i kierunki rozwoju turystyki w wojewodztwie pomorskim, rowniez
mozna znalez¢é zapisy dotyczace PNBT. Swiadczy to wyraznie o randze, jaka funk-
cjonowaniu tego parku i jego wptywowi na rozwoj turystyki w catym woj. pomor-
skim nadali autorzy tego dokumentu'?.

W punkcie: Uwarunkowania wewngetrzne rozwoju turystyki. Uwarunkowania
przestrzenne i ekonomiczne: atrakcyjno$¢ turystyczna — znajduje si¢ zapis: ,,Uni-
katowos¢ Kaszub jest najczesciej kojarzona z: niskim stopniem skazenia srodowi-

12 Dokument zostat opracowany przez Polska Agencje Rozwoju Turystyki S.A. (PART).
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ska, oryginalno$cig waloréw antropogenicznych (w tym kulturowych o material-
nym i niematerialnym charakterze), nadmorskim usytuowaniem, bogactwem wa-
lorow przyrodniczych: lasow i jezior Parku Narodowego Bory Tucholskie oraz
parkow krajobrazowych”!®. Wskazuje si¢ takze na potrzeb¢ zmian w systemie
obszarow chronionych. Proponowane zmiany w systemie obszaréw chronionych
w woj. pomorskim obejmuja m.in. powigkszenie istniejacych parkéw narodo-
wych!*. Zapisy dotyczace PNBT mowia, ze zajmuje on matg powierzchnie, co nie
sprzyja osiagganiu celdw ochrony przyrody w warunkach intensywnego uzytko-
wania osadniczego i turystycznego terendw otaczajacych. Istnieje mozliwosé
strategicznego, co najmniej dwukrotnego powigkszenia PNBT w kierunku pot-
nocnym, tak jak bylo to pierwotnie projektowane na etapie tworzenia parku. PNBT
wymaga takze wlaczenia do niego niewielkich terenéw potozonych na potudnie
i na wschod od parku. Przestrzenna specyfika tego parku polega na tym, ze w ca-
tosci znajduje si¢ on w obrebie Zaborskiego Parku Krajobrazowego (ZPK), kosz-
tem ktorego moze zosta¢ powigkszony.

Podsumowujac zapisy dokumentéw szczebla wojewddzkiego, mozna zauwa-
zy¢, ze majg one charakter ogodlny. Sg swoistymi kierunkowskazami przyjetej
regionalnej polityki. Wskazujac tendencje i kierunki, nie narzucajg jednoczesnie
szczegOtowych metod ich realizacji. Sg dla spotecznosci lokalnych ,,drogowska-
zami” pokazujacymi, w jaki sposob samorzad wojewodzki swoimi dzialaniami
wpisuje si¢ w realizacje polityki panstwa. Oczywiscie nalezy podkresli¢, ze za-
réwno dziatania samorzadu wojewodzkiego, jak i samorzadow pozostatych szcze-
bli musza by¢ spdjne z przyjeta w konstytucji zasadg zrownowazonego rozwoju'’.
Nalezy przy tym dodaé, iz znajomos$¢ dokumentow szczebla wojewddzkiego,
powinna stanowi¢ podstawe dziatan samorzadow szczebla lokalnego — zarowno
w tworzeniu wlasnych dokumentéw strategicznych i planistycznych dotyczacych
sfery spoteczno-gospodarczej (w tym ochrony przyrody i ekorozwoju), jak i w dzia-
taniach praktycznych'e.

13 Strategia Rozwoju Turystyki w Wojewddztwie Pomorskim na lata 2004-2013, s. 6.

14 Por. tamze, s. 88-89.

15 Konstytucja Rzeczypospolitej w art. 5 stanowi, ze: ,,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegto-
$ci 1 nienaruszalno$ci swego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz
bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone srodowiska,
kierujac si¢ zasada zrbwnowazonego rozwoju”. Oznacza to, ze stosowanie si¢ do zasad zréwno-
wazonego rozwoju oraz zapewnienie poszanowania dziedzictwa kulturowego i przyrodniczego
narodu polskiego stawiane jest w konstytucji na rowni z zapewnieniem bezpieczenstwa, wolno-
Sci i praw obywateli oraz zachowaniem integralnosci panstwa oraz jego niepodlegtosci, co stanowi
najbardziej zywotne interesy narodowe.

16 Pod pojeciem znajomosci dokumentow rozumiem ich znajomos$¢ zardwno przez merytorycznych
urzednikow, jak i przez organy wykonawcze (wojtow, burmistrzow i zarzad powiatu) oraz przez
organy stanowigce (radnych).
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5. Dokumenty szczebla powiatowego

Podstawowym dokumentem jest: Strategia Ekorozwoju Powiatu Chojnic-
kiego zgodnie z Zatozeniami Agendy 21 t. I. Strategia Ekorozwoju Powiatu Choj-
nickiego — z marca 2002 r.'” Juz w pierwszych stowach znajdujemy zapis moéwigcy
o tym, iz tylko realizacja celow i zadan Strategii pozwoli na zrealizowanie wizji
powiatu roku 2010. Poza tym podkresla sie, ze Strategia powstata w wyniku wie-
lomiesigcznej pracy przedstawicieli powiatu i gmin wchodzacych w jego sktad,
tj. gminy Chojnice oraz miasta Chojnice, instytucji uzytecznosci publicznej, admi-
nistracji obszaréw chronionych oraz lokalnych liderow'®. Strategia w swoich zapi-
sach odnosi si¢ zardwno bezposrednio, jak i posrednio do funkcjonowania PNBT.

Pierwszg wzmianka jest zapis w pkt 4.2: Sfera spoleczna w brzmieniu: ,,Po-
nadto, ustanowione na obszarze powiatu, Park Narodowy Bory Tucholskie oraz
parki krajobrazowe tworza baze dla rozwoju edukacji sSrodowiskowej””. W pkt 4.3:
Sfera gospodarcza, znajduje si¢ zapis: ,,Ponadto obserwuje si¢ znaczna koncentra-
cje ruchu turystycznego na niewielkim obszarze (...) w bezposrednim sasiedz-
twie PN Bory Tucholskie. Jest to zjawisko niekorzystne ze wzgledu na zachowanie
walorow przyrodniczych jak i walorow turystycznych”?. Dalej czytamy: ,,jedno-
czes$nie w zwigzku z faktem, iz wigkszo$¢ planéw ochrony obiektow cennych
przyrodniczo jest obecnie opracowywana (...) przyjmuje si¢, ze warunki rozwoju
na tych obszarach bedg uzgadniane z administracjg parkow’?!.

Strategia zawiera takze do$¢ obszerny rozdzial 4.4: Sfera przyrodnicza. Naj-
wazniejsze zapisy z punktu widzenia tego opracowania to — w pkt 4.4.2: Przyjete
zasady rozwoju: ,,Zastosowano takze zasade prewencji (zgodnie z /I politykq
Ekologiczng Panstwa), ktéra zaktada, ze przeciwdziatanie negatywnym skutkom
dla srodowiska powinno by¢ podejmowane zaré6wno na etapie planowania przed-
siewzie¢, jak 1 ich realizacji. (...) Przyjmuje si¢ takze, ze obecna generacja
powinna dazy¢ do przekazania przysztym pokoleniom $rodowiska przyrod-
niczego w stanie pozwalajagcym na zaspokojenie potrzeb rozwojowych przysztych

17 Integralng czeScia Strategii Ekorozwoju Powiatu Chojnickiego sg strategie gmin tworzacych po-
wiat. Z tego tez wzgledu zapisy strategii dotyczace ogdlnych kierunkéw rozwoju, zadan i celow
sa tozsame z kierunkami rozwoju, zadaniami i celami poszczegélnych gmin. Poza tym strategie
te zostaly opracowane przez ten sam podmiot (Narodowa Fundacje Ochrony Srodowiska) i bar-
dzo duze ich fragmenty sa ,.kalkami” pozostatych strategii. Dlatego opre si¢ na strategii powia-
towej, ktora zreszta bardzo czgsto odnosi si¢ do dziatan samorzadéw gminnych. Jako dokumenty
samorzadow gminnych mozna wymienié: Strategi¢ Rozwoju Chojnic oraz Strategie Ekorozwoju
Gminy Chojnice.

18 Por. Strategia Ekorozwoju Powiatu Chojnickiego zgodnie z Zatozeniami Agendy 21 t. I. Strategia
Ekorozwoju Powiatu Chojnickiego, Chojnice 2002, s. 2-3.

19 Tamze, s. 14.

20 Tamze, s. 25.

2l Tamze, s. 28.
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pokolen (zasada sprawiedliwos$ci migdzypokoleniowej — Cz.W.) (...) W strategii
dla powiatu chojnickiego zasade t¢ realizuje si¢ poprzez zapobieganie nadmier-
nemu i nieuzasadnionemu wykorzystaniu srodowiska”?.

W dokumencie tym mozna réwniez znalez¢ zapisy stwierdzajace, ze ochrona
i utrzymanie réznorodnosci biologicznej na wysokim poziomie ma kluczowe zna-
czenie dla trwato$ci ekosystemdw powiatu chojnickiego i z tego tez wzgledu wia-
dze samorzadowe beda wspiera¢ dziatania administracji obszaréw chronionych
we wdrazaniu opracowywanych planéw ochrony oraz ujmowaé w swoich doku-
mentach strategicznych i planistycznych zawarte tam wymagania. Ponadto wiadze
samorzadowe begda dazy¢ do obejmowania ochrong innych terenéw przyrodniczo
cennych. Beda tez lobbowa¢ w kwestii tworzenia planow ochrony, jako podstawo-
wego narzgdzia w ksztaltowaniu dziatan naukowych, ochronnych i gospodarczych
na terenach parkéw krajobrazowych, rezerwatow oraz parkéw narodowych. Waz-
nym zapisem jest tez wskazanie na konieczno$¢ nawigzania i prowadzenia wspot-
pracy wtadz samorzadowych z wtadzami obszaréw chronionych (w szczegdlnosci
PNBT, ZPK i TPK) dotyczacej calego obszaru powiatu, ktorego stan ma bezpo-
sredni wplyw na jako$¢ srodowiska przyrodniczego na obszarach chronionych?.

Warto doda¢, ze w strategii tej przyjeto rowniez trzy podstawowe kierunki
dziatania: pierwszy — to zachowanie i wzmocnienie struktur przyrodniczych
i krajobrazowych, drugi — state dazenie do ograniczania obcigzenia srodowiska
przyrodniczego wynikajacego z dziatalnosci czlowieka oraz trzeci — zwigkszenie
ekologicznej $wiadomosci spotecznej. Bardzo wymowny jest takze zapis doty-
czacy krajobrazu. W omawianym dokumencie zapisano, iz priorytetowym zada-
niem dla wtadz samorzadowych jest ograniczenie zywiotowych zjawisk urbanizacji
terenéw otwartych, szczeg6élnie w obszarach objetych ochrong w formie parkow
krajobrazowych i parku narodowego. W polityce przestrzennej gmin i w konse-
kwencji w ich planach zagospodarowania przestrzennego zasada bedzie dopusz-
czenie nowej zabudowy tylko w granicach istniejacych uktadéw osadniczych.

Chciatbym jeszcze zwroci¢ uwage na pewna kwestig, ktora z punktu widze-
nia poruszanej problematyki wymaga osobnego omowienia. Jest to kwestia doty-
czaca $wiadomosci i edukacji ekologicznej. Problemy te porusza Aktualizacja
powiatowego programu ochrony srodowiska, ktora w pkt 5.2 méwi o decyden-
tach, zaliczajac do nich: starostow, wojtow, burmistrzow oraz sottysow i radnych.
Klasyfikacji tej dokonano ze wzgledu na podejmowanie przez nich dziatan z za-
kresu planowania, programowania i rozwoju. Uznano, ze wlasciwy poziom ich §wia-
domosci ekologicznej oraz zrozumienie zasad zrdwnowazonego rozwoju powinny
im w tym zdecydowanie pomoc oraz pozwoli¢ na tatwiejsze prowadzenie nie-
zbednych dziatan i podejmowanie wtasciwych decyzji. Elementami edukacji eko-

22 Tamze, s. 35.
2 Por. tamze, s. 37.
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logicznej dla wymienionych 0s6b powinny by¢ spotkania ze specjalistami, udziat
w szkoleniach, konferencjach oraz konsultacjach z praktykami. Na podkreslenie
zashuguje stwierdzenie, iz akcja edukacyjna powinna by¢ prowadzona perma-
nentnie, zapewniajac ciaggle doskonalenie i doksztalcanie si¢ tej grupy osob. Wy-
rézniono takze druga grupe, ktdra nazwano ,,decydentami posrednimi”. Sg to osoby,
ktore ze wzgledu na charakter pracy maja kontakt z szerokimi grupami mieszkan-
cow. Zaliczono do nich: nauczycieli, ksiezy 1 pracownikow shuzb komunalnych.
Jak podkreslono — istotne jest, aby osoby z tej grupy przedstawialy rzetelnie wszel-
kie aspekty zwigzane z dzialaniami w zakresie ochrony przyrody i srodowiska.
Dokument ten méwi rdwniez, ze ochrona zasobow przyrody ma prowadzi¢ do za-
chowania istniejacego jej stanu oraz stwarza¢ warunki do rozwoju. Na tej pod-
stawie okreslono cel ekologiczny, jakim jest: zachowanie walorow i zasobow
przyrodniczych z uwzglednieniem geordznorodnosci i biordéznorodnosci. Ma on
by¢ osiggniety miedzy innymi poprzez realizacj¢ nastgpujacych zadan ekologicz-
nych: sfinalizowanie opracowania planu ochrony PNBT, sfinalizowanie opraco-
wania planu ochrony ZPK, opracowanie planow ochrony rezerwatow przyrody,
biezgca ochrong obszardéw i obiektow prawnie chronionych, prowadzenie prac
pielegnacyjnych parkow 1 pomnikow przyrody, tworzenie nowych obszaréw chro-
nionych zgodnie z koncepcja sieci ekologicznej NATURA 2000, powolywanie
nowych form ochrony, w tym rezerwatow, powigkszanie istniejacych juz obsza-
ro6w chronionych.

6. Podsumowanie

Zatozeniem artykutu bylo przedstawienie roli, jaka petnig wielkoobszarowe
formy ochrony przyrody w samorzadowej polityce spoteczno-gospodarczej. Na pod-
stawie zaprezentowanych faktéw mozna stwierdzic, ze kwestie dotyczace ochrony
przyrody sa waznym elementem prowadzonej na szczeblu regionalnym i lokalnym
polityki spoteczno-gospodarczej, a dzialania i deklaracje samorzaddéw wpisuja sie
w dziatania i deklaracje zawarte w panstwowych dokumentach okreslajacych
polityke ekologiczng Rzeczypospolitej Polskiej. Piszac, iz ochrona przyrody jest
waznym elementem polityki spoteczno-gospodarczej na szczeblu lokalnym, mam
na mysli jej wymiar deklaratywny. W wymiarze tym ochrona przyrody jawi si¢
jako jedno z najwazniejszych zadan samorzadu terytorialnego. Dbatos¢ o przyrode,
rozwdj istniejgcych form ochronnych oraz ustanawianie nowych sg wpisane w dzia-
ania samorzaddéw zarowno regionalnych, jak i lokalnych. Wielkoobszarowe formy
ochronne, a szczegdlnie: parki narodowe, krajobrazowe i rezerwaty sg postrzegane
i przedstawiane jako swoiste ,,Jokomotywy”, majace by¢ fundamentem w rozwoju
ekoturystyki, rolnictwa ekologicznego, agroturystyki oraz edukacji ekologiczne;.
Obszary te majg stac si¢ w perspektywie ,,generatorami’ r6znego rodzaju ushug,



Wielkoobszarowe formy ochrony przyrody w samorzadowej polityce... 83

ktére pozwolag na aktywizacje zawodowa 0sob bezrobotnych przez tworzenie no-
wych miejsc pracy we wspomnianych sektorach.

Taka postawa samorzadow jest zgodna mi¢dzy innymi z zapisami ustawy
o ochronie przyrody z dnia 16 kwietnia 2004 r. Z jej zapisOw wynika jedno-
znacznie, ze samorzady oraz dzialajace na ich terenie organizacje, media oraz
mieszkancy — powinni dotozy¢ wszelkich mozliwych staran, aby przyroda —
a w szczegolnosci te jej obiekty, ktore sg dziedzictwem narodowym, miaty za-
pewniong wilasciwg ochrong. Powinna by¢ rowniez permanentnie prowadzona
akcja edukacyjno-promocyjna, majaca na celu us§wiadomienie mieszkancom ko-
niecznosci prowadzenia dziatan ochronnych — nawet wtedy, gdyby dziatania te
miaty wprowadza¢ pewne ograniczenia w swobodzie korzystania z zasobow przy-
rody objetej formami ochronnymi. Oczywiscie nalezy réwniez mie¢ na uwadze
i to, ze przytoczone zapisy sg zapisami dokumentow, do sporzadzenia ktorych sa-
morzady lokalne zostaty zobowigzane. Dlatego zaprezentowana analiza dotyczy
tylko sfery deklaratywnej, ktora nie zawsze jest realizowana. Przyczyny tego stanu
rzeczy sg roznorodne i przekraczajg zakres tego artykutu, ale wystepuja i w chwili
obecnej prowadzg np. do braku mozliwos$ci ustalenia i uzgodnienia z samorza-
dami lokalnymi planéw ochrony takich form ochrony przyrody, jak: parki naro-
dowe, parki krajobrazowe i rezerwaty*!. W najblizszej przysztosci mozna takze
spodziewa¢ si¢ trudno$ci zwigzanych z wdrazaniem Europejskiego Systemu
Obszarow Chronionych — NATURA 2000. W ekstremalnych sytuacjach bedzie
to skutkowato paralizem wdrazania planéw ochrony wielkoobszarowych form
ochrony przyrody oraz konfliktami lokalnymi na tym tle. Jest to spowodowane
tym, iz samorzady lokalne (spotecznosci lokalne) widzg swoja szansg rozwoju
ekonomicznego (wzrostu dobrobytu) na innej drodze niz wykorzystywanie ist-
niejacego potencjatu przyrodniczego w swoim otoczeniu. W konsekwencji sytu-
acja ta prowadzi¢ bedzie do zamrozenia istniejgcego stanu powierzchni obszaréw
chronionych i na dlugie lata odsunie mozliwos¢ skutecznej ochrony najcennie;j-
szych przyrodniczo miejsc w Polsce. Uniemozliwi takze utworzenie systemu ob-
szardw chronionych, potaczonych tzw. korytarzami ekologicznymi.

Odpowiedz na pytanie o role wielkoobszarowych form ochrony przyrody
w samorzadowej polityce spoteczno-gospodarczej nie jest i nie moze by¢ jedno-
znaczna. Oprdocz niewatpliwie pozytywnej roli, jaka przypisano tym formom
ochrony przyrody w deklaratywnej sferze prowadzonej przez samorzady polityki
spoteczno-gospodarczej, jest jeszcze sfera jej praktycznej realizacji, ktora bardzo
czesto nie ma nic wspolnego z zapisanymi w ,,obowigzujacej dokumentacji” de-
klaracjami. W sferze praktycznej wielkoobszarowe formy ochrony przyrody jawia
si¢ obecnie bardzo czg¢sto jako zagrozenie, a przynajmniej jako do$¢ znaczne ogra-
niczenie w swobodnym rozwoju gospodarczym, co w przekonaniu lokalnych spo-

24 Przyktadem sg trudno$ci w uzgodnieniu planu ochrony dla PNBT.



84 Czestaw Wodzikowski

tecznosci prowadzi do spowolnienia (czy nawet ograniczenia) wzrostu dochodow
mieszkancow. Ich odbior i ocena sa najczesciej negatywne.

W tej sytuacji tylko szybka nowelizacja przepiséw dotyczacych ochrony przy-
rody, zawierajgca kompleksowe uregulowania dotyczace: tworzenia, powigksza-
nia oraz funkcjonowania wielkoobszarowych form ochrony przyrody (w tym ich
otulin), zasad pozyskiwania przez Skarb Panstwa gruntow cennych przyrodniczo,
ustanawiania prywatnych form ochrony przyrody, a przede wszystkim rekom-
pensat dla mieszkancow terenéw cennych przyrodniczo za wprowadzane ograni-
czenia moze doprowadzi¢ do zmiany negatywnych ocen tych form ochrony przez
spotecznosci lokalne.
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Summary

Widespread forms of environment protection
in the social and economic policy of a local authority based
on the example of Bory Tucholskie National Park

The article attempts to answer the question What roles do the widespread forms of
environment protection play in the in the social and economic policy of local authority?

Bory Tucholskie National Park serves as an example. The answers for this question
were searched in the strategical and planning documents concerning the social and eco-
nomic policy of the territorially competent local government units.
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Pozyskiwanie Srodkow unijnych
na realizacj¢ zadan samorzadu terytorialnego
na poziomie gminy

(na przykladzie gminy miejskiej Chojnice)

W umystach rzadzacych i obywateli panstwa polskiego zazebity sie po 1989 r.
dwa olbrzymie zagadnienia, a mianowicie: integracja europejska i samorzad te-
rytorialny. Decentralizacja oraz restytuowanie samorzadu terytorialnego po 1989 r.
staty si¢ przyczynkiem do kolejnych zmian w strukturach administracyjnych oraz
spotecznych w Polsce. Powoli, lecz systematycznie zmieniano obraz administra-
cji publicznej, by dostosowac¢ ja do jak najlepszego obstuzenia petentow, czyli
obywateli. Jednoczes$nie dgzono do podniesienia jakosci zycia w Polsce. W tym
zakresie pomoc oferowana naszemu krajowi ze strony Wspolnot Europejskich
stala si¢ nieocenionym zrédlem dofinansowania wielu projektoéw. Obecnie nie
sposob sobie wyobrazi¢ jakas wielka inwestycje gminng bez korzystania z po-
mocy unijne;j.

1. Planowanie zadan samorzadu gminnego oraz formy
jego finansowania

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym' méwi o podziale
zadan stojacych przed gminami na: wlasne i zlecone. Artykul 7 ustawy wymienia
20 zakresow zadan wtasnych, ktore majg zaspokoi¢ zbiorowe potrzeby wspol-
noty. Wobec tego interesujaca nas jednostka samorzadu terytorialnego musi prze-
prowadzi¢ analize stanu wtasnego rozwoju i przygotowac adekwatng strategie
dlugoterminowa. Dzieki temu begdzie mogla w czasie roztozy¢ wydatki nie tylko
w obrebie jednego roku budzetowego. Owo planowanie zmian jest przyczynkiem
do rozpoczgcia pozyskiwania srodkoéw finansowych z funduszy pomocowych.

'DzU z 1990 . Nr 16, poz. 95.
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Na zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej gmina otrzymuje finan-
sowanie pokrywajace w catosci koszta owej dyspozycji od jednostki zlecajace;.
Jednak zadania wlasne musi realizowa¢ i finansowa¢ wedlug swojej inicjatywy.
Dzigki nadaniu gminie osobowosci prawnej mozliwe jest wystepowanie o dotacje
z budzetu panstwa, Unii Europejskiej, instytucji migdzynarodowych oraz innych
funduszy i organizacji oferujacych wsparcie w formie bezzwrotnej lub pozyczek.
Ponadto waznym elementem w realizacji potrzeb wspdlnoty jest zawieranie po-
rozumien migdzy gming a innymi, sgsiednimi jednostkami samorzadu terytorial-
nego. Stanowi to olbrzymi plus przy ocenie wszelkich wnioskéw o dofinanso-
wanie, a takze pomaga roztozy¢ koszty migdzy partnerow przedsiewzigcia.

Zadania publiczne realizowane
przez gming

/\

| Zadania zlecone | | Zadania wtasne |
w drodze na mocy zadania zadania
ustawy porozumienia | | obligatoryjne fakultatywne

Schemat 1. Podzial zadan realizowanych przez gming

2. Formy pomocy wspolnotowej dla Polski od 1989 r.

Polska od poczatku przemian ustrojowych otrzymala wsparcie ze strony
Wspoélnot Europejskich w ramach programow pomocowych. Pierwszy z serii
wsparcia mtodej demokracji byt program Phare, ktory rozpoczat dziatanie na pod-
stawie Rozporzadzenia Rady EWG nr 3906/89 z 18 grudnia 1989 roku. Okreslenie
Phare pochodzi od angielskiej nazwy programu — Poland and Hungary: Action for
the Restructuring of the Economy. Program ten poczatkowo skierowany byt tyl-
ko do Wegier i Polski i mial wspomo&c przemiany, jakie zachodzity w latach 90.
XX stulecia w tych krajach. Jednakze stopniowo byt rozszerzany na kolejne kraje
Europy Srodkowej i Wschodniej, ktore przechodzily proces transformacii spo-
teczno-politycznej. Program Phare funkcjonowat w Polsce jako: (1) pomoc hu-
manitarna, (2) pomoc dla gospodarki rynkowej, (3) przygotowanie do integracji
europejskiej, (4) nowa orientacja Phare.

Dnia 23 grudnia 2003 r. zostal przyjety przez Rade Ministréw dokument o na-
zwie Podstawy Wsparcia Wspolnoty. Promowanie rozwoju gospodarczego i wa-
runkow sprzyjajgcych wzrostowi zatrudnienia (Community Suport Framework),
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natomiast Komisja Europejska zatwierdzita go 22 czerwca 2004 roku. Podsumo-
wuje on funkcjonowanie programu PHARE w Polsce oraz perspektywe wyko-
rzystania funduszy strukturalnych po wstapieniu przez Polske w struktury UE.
Realizacja poszczegolnych programoéw Phare przyniosta nastepujace skutki:

,»* poprawa wyposazenia infrastrukturalnego miast i wsi (infrastruktura dro-
gowa, oczyszczalnie $ciekow, systemow kanalizacji sanitarnej), w szcze-
golnosci w wojewodztwach graniczacych z Niemcami oraz wojewddztwach
Polski poludniowo-wschodniej;

* poprawa infrastruktury przejs$¢ granicznych;

 poprawa infrastruktury kolejowej (linia magistralna E2) oraz drogowe;j
o0 znaczeniu europejskim i krajowym (autostrada A4 Wroctaw-Opole, obwod-
nica Poznania);

* pomoc inwestycyjna, szkoleniowa i doradcza dla matych i §rednich firm w kil-
ku restrukturyzowanych regionach kraju, np. £6dz, Katowice (programy
STRUDER, RAPID, STRUDER II, program rozwoju regionalnego oraz ogo6l-
nopolskie programy wsparcia dla przedsiebiorstw — STEP, STEP I, EXPROM);

» pomoc w likwidacji skutkow powodzi w 1997 r. dla poszkodowanych terenow
Polski potudniowej i potudniowo-zachodniej (Program Phare Odbudowa);

Pomoc programu Phare w zwigzku z programem restrukturyzacji gornictwa
na Gérnym Slasku. UE przeznaczyta w ramach programu Phare na lata 1998 i 1999
kwote 61 mln euro na wsparcie dwoch rzadowych programow restrukturyzacyj-
nych gornictwa wegla kamiennego (41,597 mln euro) oraz hutnictwa zelaza i stali
(19,394 min euro). Srodki te pozwolity na uruchomienie dwéch programéw:
INICJATY WA oraz INICJATY WA 11, polegajacych na tagodzeniu spotecznych
i regionalnych skutkéw wynikajacych z redukcji zatrudnienia w obu sektorach™.

Realizacja programu Phare przebiegata dwuetapowo. W pierwszym etapie,
nazwanym programowaniem alokacji srodkéw finansowych dla kraju benefi-
cjenta, miato miejsce:

1) ,,programowanie (programming) alokacji srodkéw finansowych dla kraju
beneficjenta, ktore sprowadza si¢ do projektowania i negocjowania spo-
sobu wykorzystania srodkow programu oraz jego akceptacji przez wlasciwe
wiladze Unii i kraju cztonkowskiego. Tym samym programowanie jest pro-
cesem selekcji obszardw priorytetowych dla wsparcia przez Phare oraz de-
cydowania o wielko$ci budzetow przyznanych dla kazdego z nich™;

2) ,,wdrazanie (implementation) uzgodnionych przedsiewzie¢, ktore jest pro-
cesem zamawiania i kontraktowania ushug, dostaw i rob6t na potrzeby pro-

2 Podstawy Wsparcia Wspdlnoty. Promowanie rozwoju gospodarczego i warunkéw sprzyjajqcych
wzrostowi zatrudnienia, Warszawa-Bruksela 2003, s. 34-35.

3 T. Dziurbejko, Planowanie rozwoju gminy jako instrument pozyskiwania funduszy pomocowych
Unii Europejskiej, Warszawa 2006, s. 111.
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graméw i projektow oraz ich realizacji i oceny rezultatow. Proces ten
zarzadzany jest przez wlasciwe wladze kraju beneficjenta we wspotpracy
z odpowiednimi instytucjami Komisji Europejskiej”™. Jest to proces zde-
centralizowany, gdzie przekazuje si¢ krajom-beneficjentom kompetencje
dotyczace zarzadzania projektami. Dodatkowo przy zarzadzaniu projek-
tami wystepuje rowniez dekoncentracja odpowiedzialnosci za wdrazanie,
co spowodowato ograniczenie procedury kontroli i nie angazuje dodat-
kowo Delegatur KE w danym panstwie.

Budzet programow Phare corocznie zatwierdzany jest przez Parlament Eu-
ropejski 1 przekazywany do wykonania Komisji Europejskiej wraz z ustaleniem
wielkos$ci §rodkow oraz zaleceniami dotyczacymi celow, na ktore zostang wydane
$rodki programu.

Unia Europejska przez caty okres swojego istnienia dazyta do wzmocnienia
swoich struktur, usprawnienia dziatania instytucji oraz rozszerzenia terytorialnego
o nowe panstwa cztonkowskie. Wejscie w struktury Wspolnoty wigze si¢ dla kan-
dydatéow z ogromnym wyzwaniem. Muszg oni bowiem dostosowac si¢ do stan-
dardoéw panujacych w UE. To z kolei pocigga za soba dodatkowe koszty na rozwoj
w sferze politycznej, spotecznej i gospodarczej. Strategia rozszerzenia w kierunku
wschodnim oraz zalecenia dla Komisji Europejskiej dotyczace kandydatow na czton-
kéw zawarte zostaly w dokumencie o nazwie: Agenda 2000. Na rzecz silniejszej
i rozszerzonej Unii. Przedstawit go Jacques Santer 16 lipca 1997 r. tuz po ustaleniach
dotyczacych Traktatu Amsterdamskiego.

W Agendzie 2000 ponadto ustalono zatozenia finansowe dla UE na lata 2000-
-2006. Te srednioterminowe zatozenia finansowe ustalaty pokrycie rozwoju poli-
tyki Unii oraz przyje¢cia w szeregi cztonkow panstw kandydackich. Wyrézniono
nastgpujace sfery finansowania przez Wspoélnote: rolnictwo, wydatki strukturalne
(275 mld ECU, z czego 210 mld ECU na panstwa cztonkowskie), polityka we-
wnetrzna, dziatania zewngtrzne, administracja, rezerwy oraz pomoc przedakce-
syjna. Wydatki zwigzane z rolnictwem (Wspo6lna Polityka Rolng) dotycza zardwno
panstw czlonkowskich — reforma WPR, jak i kandydatow na cztonkow. Jesli zas
chodzi o wydatki strukturalne, to na nie zostala przeznaczona kwota 275 mld ECU
po cenach z 1997 r. W tym 210 mld ECU przeznaczono na dziatania w regionach
objetych Celem 1° oraz programy przejsciowe, ktore miaty by¢ stopniowo wycofy-
wane w regionach, gdzie PKB na jednego mieszkanca przekraczatby 75%. Ponadto
inne wydatki w zakresie polityki strukturalnej bylyby pokrywane ze wspomnianej
weczesniej kwoty, cho¢ nie wliczatyby si¢ w to koszta zwigzane z rolnictwem, po-
niewaz zostaly one wlaczone do innej kategorii wydatkow. Oprocz tego, w zwigzku
z wydatkami strukturalnymi, 45 mld ECU przeznaczone byto na potrzeby nowych

* Tamze.
3 Cel 1 to wspieranie rozwoju oraz strukturalnego dostosowania regionéw stabo rozwinigtych.
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panstw cztonkowskich. Pomoc dla kandydatow rozpoczeta sie od roku 2000 wia-
$nie od kwoty 45 mld ECU i wynositaby 1 mld ECU rocznie, najpierw dla wszyst-
kich panstw cztonkowskich, a p6zniej dla panstw, ktore miaty wejs¢ w struktury
UE w potowie okresu przewidzianego finansowania polityki Unii. Ostatecznie
z kwoty 275 mld ECU 20 mld przeznaczono na Fundusz Kohezyjny?®.

W ramach pomocy przedakcesyjnej wyodrebniono trzy instrumenty pomo-
cowe: Instrument Przedakcesyjnej Polityki Strukturalnej (ISPA), Specjalny Akce-
syjny Program Rozwoju Rolnictwa i Obszaréw Wiejskich (SAPARD) oraz program
Phare. Z racji swojego potozenia Gmina Miejska Chojnice mogta korzysta¢ jedy-
nie z zasobOw tego trzeciego instrumentu.

Po przystgpieniu Polski do Unii Europejskiej rozpoczat si¢ nowy etap w po-
zyskiwaniu srodkow finansowych przez Polske. Fundusze strukturalne szerokim
strumieniem zaczgly zasila¢ polskich beneficjentow. W ramach Funduszy Struk-
turalnych wyr6zniamy: Europejski Fundusz Spoteczny, Europejski Fundusz Roz-
woju Regionalnego, Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej, Finansowy
Instrument Wspierania Rybotdwstwa. Czesto przy opisywaniu polityki struktural-
nej, obok wczesniej wspomnianych funduszy, wymienia si¢ rowniez Fundusz Spdj-
nosci. Jest on bowiem instrumentem realizacji polityki strukturalnej UE, jednak
nie jest funduszem strukturalnym.

Polska w skali globalnej, a wojewddztwa w skali lokalnej musiaty okresli¢
swoje strategie rozwojowe, tak wiec powstaty: Narodowy Plan Rozwoju, Naro-
dowa Strategia Spdjnosci i regionalne programy operacyjne.

3. Gmina Miejska Chojnice wobec pomocy wspdlnotowej

Miasto Chojnice starato si¢ wykorzystywa¢ dang przez Wspolnoty Europejskiej
szans¢ wlasnego rozwoju. Dostrzec to mozna przede wszystkim w utworzeniu
specjalnej komorki, ktorej zadaniem miato by¢ pozyskiwanie srodkow na inwe-
stycje realizowane przez Urzad Miasta Chojnice.

Wspotpraca z Unig Europejska wymagata, aby administracja polska odpo-
wiednio przygotowata si¢ do absorpcji $rodkéw pozostajacych w puli przyznanej
Polsce. W latach 1998-2003 Urzad Miejski nie pozyskat zadnych $rodkow unij-
nych, a inwestycje dofinansowywat z innych zrodet, takich jak: Narodowy Fun-
dusz Ochrony Srodowiska, Wojewddzki Fundusz Ochrony Srodowiska, dotacje
z odpisu od gier losowych czy Ekofundusz. Wychodzac naprzeciw ogdlnym ocze-
kiwaniom, w styczniu 2003 r. powotano do zycia Biuro Integracji Europejskiej,
ktore miato zajac si¢c wiasnie funduszami europejskimi. Od 1 marca 2003 r. w ra-
mach Biura zaczat dziata¢ Gminny Osrodek Informacji Europejskiej, zatrudnia-

¢ Agenda 2000. Unia Europejska rozszerzona i silniejsza, ,,Monitor Integracji Europejskiej”, wyda-
nie specjalne, s. 80-81.
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jac dwdch stazystow. Natomiast pracami Biura kierowal Zastepca Burmistrza

Edward Pietrzyk.

Ewolucja nazewnictwa uwidocznita si¢ juz w zarzadzeniu nr 42/2004 Bur-
mistrza Miasta Chojnice z dnia 20 maja 2004 r. w sprawie nadania Regulaminu
Organizacyjnego Urzedowi Miasta Chojnice, gdzie wymieniana jest nazwa: Wy-
dziat Integracji Europejskiej. Natomiast na mocy zarzadzenia nr 12/2005 Burmi-
strza Miasta Chojnice z dnia 28 lutego 2005 r. wydziat ulegl przeksztatceniu
w Wydziat Integracji Europejskiej i Pozyskiwania Srodkéw, a swoja obecna nazwe
— Wydziat Programéw Rozwojowych 1 Wspolpracy Zagranicznej uzyskat 24 wrze-
$nia 2007 r.

Wydziatem Programow Rozwojowych 1 Wspolpracy Zagranicznej zarzadza
Dyrektor Wydziatu, tj. Tomasz Kaminski. Regulamin organizacyjny Urzedu Mia-
sta Chojnice okresla szczeg6lny zakres dziatalno$ci Wydzialu Programow Roz-
wojowych i Wspolpracy Zagranicznej i pozostaje on w niezmienionej formie
od dnia 20 maja 2004 r., a zawiera:

., 1. przygotowywanie ofert dla inwestorow krajowych i zagranicznych w za-
kresie mozliwoS$ci inwestowania na terenie miasta oraz prowadzenie sze-
rokiej ich promocji,

2. pozyskiwanie inwestorow oraz ich kompleksowa obstuga,

. promocja gminy w mediach lokalnych i ponadlokalnych,

4. nawigzywanie kontaktow i wspodtpraca z instytucjami dysponujacymi $rod-
kami finansowymi przeznaczonymi na aktywizacje gospodarcza gminy,

5. staty monitoring funduszy pomocowych kierowanych do gmin, organiza-
cji pozarzadowych,

6. opracowywanie wnioskow w celu pozyskania funduszy na realizacj¢ zadan
gminy,

7. state informowanie przedsigbiorcow, jednostek szkolnictwa, kultury i sportu
oraz organizacji pozarzadowych o funduszach pomocowych,

8. kreowanie inicjatyw gospodarczych i rozwoju gospodarczego,

9. tworzenie programéw zmierzajacych do podnoszenia aktywizacji gospo-
darczej 1 przeciwdziatania bezrobociu,

10. sporzadzanie zbiorczych sprawozdan z realizacji programoéw gospodarczych,

11. prowadzenie akcji informacyjnej o stosowanych ulgach i preferencjach
wobec podmiotow gospodarczych,

12. pozyskiwanie wyczerpujacych informacji o podmiotach oferujacych
pomoc finansowg i warunkach stawianych projektom i wnioskodawcom
ubiegajacym si¢ o srodki pomocowe,

13. prowadzenie spraw dotyczacych wspolpracy z zagranica,

W

7 Zarzadzenie nr 80/2007 Burmistrza Miasta Chojnice z dnia 24.09.2007 r.
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14. nadzorowanie prawidtowos$ci wykorzystania dotacji przez organizacje po-
zarzadowe.

15. przygotowywanie corocznego programu prac rewitalizacji i projektu bu-
dzetu rewitalizacji miasta,

16. prowadzenie koordynacji prac pomigdzy gming i innymi zewnetrznymi
podmiotami sektora publicznego i prywatnego, zaangazowanymi w rewi-
talizacji miasta,

17. wspotpraca z konsultantami prowadzacymi prace nad rewitalizacjg miasta,

18. prezentowanie projektu w kontaktach z mediami (po uzgodnieniu zakresu
z Burmistrzem),

19. zbieranie informacji niezb¢dnych dla formutowania dalszych planow
z uwzglednieniem badan gospodarstw domowych,

20. w zakresie prac na rzecz koordynacji dziatan rewitalizacyjnych:

a) organizowanie spotkan z mieszkancami w ramach programu poprawy
zagospodarowania i przedstawianie sprawozdan z ich przebiegu,

b) organizowanie i uczestniczenie w spotkaniach z konsultantami pracu-
jacymi na rzecz programu rewitalizacji miasta,

¢) reprezentowanie gminy w kontaktach z potencjalnymi inwestorami zain-
teresowanymi obszarem Starego Miasta (po uzyskaniu zgody Burmistrza),

d) reprezentowanie gminy w ramach uzyskanych upowaznien w kontak-
tach z organami zainteresowanymi finansowaniem cze$ci prac rewitali-
zacyjnych na obszarze Starego Miasta,

¢) merytoryczny nadzor i aktualizacja BIP w ramach kompetencji wydziatu™®.

W latach 2003-2006 zrealizowano nast¢pujace projekty inwestycyjne przy
wspotudziale srodkow unijnych: (1) ,,Rozbudowa i przebudowa miejskiego sta-
dionu sportowego wraz z parkingiem i urzadzeniami z tym zwigzanymi”; (2) ,,Re-
witalizacja zdegradowanych obiektow i otoczenia po bytym szpitalu w Chojnicach”
(w ramach EFRR byto to pierwsze dofinansowanie dla Gminy Miejskiej Chojnice
przeznaczone wtasnie na ten projekt); (3) ,,Przebudowa uktadu drogowego Choj-
nice-Charzykowy”; (4) ,,Restauracja Obiektow Dziedzictwa Kulturowego w Choj-
nicach — Bazylika Mniejsza z otoczeniem”.

Perspektywa finansowa 2007-2013 przyniosta juz cztery projekty, w tym
na jeden podpisano umowg, tj. ,,Przebudowa glownej arterii komunikacyjnej
Miasta Chojnice stanowigcej fragment mi¢dzynarodowego uktadu komunikacyj-
nego Berlin-Kaliningrad”, natomiast trzy pozostate — ,,Poprawa bilansu wodnego
w miescie Chojnice poprzez przebudowe i rozbudowe systemu odbioru, odpro-
wadzania i oczyszczania wod opadowych i roztopowych w czesci zlewni Strugi

§ Zatacznik Nr 1 do Regulaminu Organizacyjnego, Zakres dziatania komérek organizacyjnych Urze-
du, Rozdziat V, s. 14-15. Patrz tez: Zarzadzenie nr 42/2004 Burmistrza Miasta Chojnice z dnia
20.05.2004 r. w sprawie nadania Regulaminu Organizacyjnego Urzgdowi Miasta Chojnice, Rozdziat V.
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Jarczewskiej”, ,,Rekultywacja 15 sktadowisk odpadéw komunalnych zlokali-
zowanych na obszarze dziatania Zaktadu Zagospodarowania Odpadow w Nowym
Dworze” oraz ,,Zintegrowany system Informacji Turystycznej: Budowa Centrow
Informacji Turystycznej — Bramy Kaszubskiego Pierscienia wraz z kampania pro-
mocyjng” — sg w fazie przygotowan do podpisania umowy.

Ponadto Gmina Miejska Chojnice realizowata tzw. projekty ,,miekkie”, czyli
nieinwestycyjne. Byty to: Chojnicki Klub Integracji (w ramach Phare), integracja
spoteczna mieszkancoOw poprzez uczestnictwo w Chojnickim Klubie Integracji
Spotecznej, Program Town Twinning ,,Wspotpraca Blizniacza Miast Partnerskich”,
Program ,,Europa dla Obywateli” — spotkanie mieszkancoéw miast partnerskich.

Szczegoly finansowe dotyczace projektow zrealizowanych przez Gming Miejska
Chojnice zawarte sa w tabeli 1, natomiast bedacych w trakcie realizacji — w tabeli 2.

Warto zauwazy¢, iz Gmina Miejska Chojnice wielokrotnie stawata w szranki
konkursowe o dotacje unijne. Sukcesy, bo tak mozna nazwac realizowane pro-
jekty, zachecity miedzy innymi przedsigbiorcow do korzystania z szeregu dofi-
nansowan skierowanych na rozwdj firm. Najwieksze sukcesy w tym zakresie maja
firma SEKO oraz Zaktad Pracy Chronionej inz. Kazimierz Ginter’.

Podsumowujac posiadane dane, mozna oszacowac, ze Gmina Miejska Chojnice
w latach 2003-2009 zrealizowata projekty przy wspotfinansowaniu ze strony Unii Eu-
ropejskiej na sume ok. 59 mln zt, w tym wktad z unijny wynosit ok. 39 min zl, wktad
wlasny gminy oraz pozyskany z innych zrédet czy od partnerow — ok. 20 min zt.

Pozyskiwanie srodkodw unijnych na realizacj¢ zadan wlasnych gminy pozwo-
lito na inne podejs$cie wtadz do potrzeb obywateli. Zasada subsydiarno$ci bedaca
jedna z gtéwnych zasad Unii Europejskiej odcisneta swoje pietno na dziataniach in-
stytucji samorzadowych. Dzigki temu np. w Chojnicach zauwazy¢ mozna dgzenie
do wspoélpracy migdzy Gming Miejska Chojnice a organizacjami pozarzadowymi.
Procedury konkursowe, ktore sg stawiane przed organizacjami, przypominaja
procedury unijne, a opierajg si¢ na zapisach z ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie'® oraz Rozporzadzeniu Mini-
stra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 27 grudnia 2005 r. w sprawie
wzoru oferty realizacji zadania publicznego, ramowego wzoru umowy o wyko-
nanie zadania publicznego i wzoru sprawozdania z wykonania tego zadania!'.
W roku 2010 planowane jest dotowanie zadan w szes$ciu kategoriach: (1) zadania
z zakresu upowszechniania kultury fizycznej i sportu; (2) zadania z zakresu kul-
tury, sztuki, ochrony dobr kultury i tradycji; (3) zadania z zakresu dziatania na
rzecz krajoznawstwa oraz wypoczynku dzieci i mtodziezy; (4) zadania z zakresu

? Informacje z portalu Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, http://www.mapa.funduszestruktu-
ralne.gov.pl.

19DzU z 2003 r. Nr 96, poz. 8732.

1'DzU z 2005 1. Nr 264, poz. 2207.
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promocji i ochrony zdrowia; (5) zadania z zakresu polityki spolecznej; (6) zada-
nia z zakresu dzialan na rzecz integracji europejskiej oraz rozwijania kontaktow
1 wspotpracy miedzy spoteczenstwami — wspotpracy zagranicznej. Gmina Miejska
Chojnice planuje wydac¢ na ten cel 721 000 z 1 jest to o 50 000 zt mniej niz w roku
ubiegtym!2,

4. Podsumowanie

Wspolnota Europejska starata si¢ pomoc wszystkim panstwom bytego Bloku
Wschodniego, ktore o to poprosity. Dzigki temu mogta realizowac¢ cel, ktory byt
podstawa istnienia tejze instytucji — zachowanie pokoju na kontynencie europej-
skim po zakonczeniu wyniszczajacej Il wojny §wiatowej. Dla Polski dopiero
po 1989 r. rozpoczat si¢ powrét do demokratycznego zarzadzania panstwem. Byto
to robwniez wyzwanie dla samej gospodarki polskiej, ktora musiata zapomnie¢
o czasach realnego socjalizmu i twardo stawi¢ czota gospodarce rynkowe;.

Wykorzystanie w petni funduszy europejskich zalezy od sprawnie zarzadza-
nego systemu przydzielania srodkéw na poszczegdlne przedsigwzigcia. Poczat-
kowo niezmiernie zbiurokratyzowany i zcentralizowany, zaczal si¢ upraszczac
juz w perspektywie finansowej 2007-2013.

Gmina Miejska Chojnice z bogatej oferty, jakg dawata Unia Europejska, za-
czela korzysta¢ dopiero po roku 2003, kiedy to odpowiednio przygotowani pra-
cownicy rozpoczeli prace w Biurze Integracji Europejskiej. Mimo kolejnych
zmian w nazewnictwie tej komorki organizacyjnej Urzedu Miasta, kadra pozo-
staje ta sama, jedynie wzmocniona o kolejne osoby, by poradzi¢ sobie ze zwigk-
szajaca si¢ liczba projektow, jakie zaczyna realizowa¢ Gmina Miejska Chojnice.

Jednak nie tylko projekty ,,twarde”, czyli inwestycje, byly realizowane na te-
renie Chojnic. Na poczatku istnienia Biura Integracji Europejskiej postawiono
na projekty ,,mickkie”, czyli na szkolenia i informowanie obywateli Chojnic o tym,
czym tak naprawde jest Unia Europejska. Oswajano nas z nieznanym dla wigk-
szosci tematem, ktory od maja 2004 r. mial sta¢ si¢ nasza codziennoscia.

Warto nadmienié, iz w Chojnicach dziatajg, oprocz Wydzialu Programow
Rozwojowych i Wspolpracy Zagranicznej jeszcze dwa punkty zajmujace si¢ in-
formacjg o mozliwych dofinansowaniach z UE, a mianowicie: Regionalny Osro-
dek Europejskiego Funduszu Spotecznego!? oraz Lokalny Punkt Informacyjny
Funduszy Europejskich w Chojnicach'*. Zwigkszajaca si¢ liczba miejsc, w ktorych
mozna zasi¢gna¢ fachowej porady w sprawie funduszy europejskich, ukazuje, jak
duze jest zainteresowanie chojniczan europejskimi dotacjami.

12 http://www.miasto.chojnice.pl/?a=90&id=3281.
13 http://www.chojnice.roefs.pl/.
14 http://dpr.woj-pomorskie.pl/pl/gpi.



Pozyskiwanie srodkow unijnych na realizacj¢ zadan samorzadu terytorialnego. .. 97

Summary

Acquiring EU funds to perform tasks of the local government
at a commune level based on the example of Chojnice municipality

The public administration has undergone a number of reforms since 1989. The reforms
led to decentralization of state authority and a revival of local government. A return to
democracy also meant a shift from the centrally managed economy into the free market
economy. The European Community set up aid programs directed to countries of the for-
mer Eastern Bloc in order to make up for the lost time and to strengthen the young democ-
racy. Poland tightened a cooperation with the European Community to become an equal
member of the European Union in 2004 and in order to use a wide range of funds and
programs supporting the member states. The article describes the example of Chojnice
municipality which used both Phare pre-accession program (including non-investment
projects) and post-accession ones of European Regional Development Fund (including
investment projects). Totally, the municipality has completed 8 projects and the next four
are being carried out.
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Rola Unii Europejskiej
we wspieraniu internacjonalistycznej
dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego
— town twinning w Chojnicach

1. Idea partnerstwa miast w Unii Europejskiej

Idea integracji europejskiej zapoczatkowana przez Roberta Schumanna
w 1950 r. stala si¢ pierwszym krokiem wspolnoty panstw, jaka jest dzisiaj Unia
Europejska. Nieprzypadkowa jest data pojawiania si¢ pierwszych projektow zjed-
noczeniowych. Wiele krajow europejskich zniszczonych przez II wojng Swiatowa
bylo pozbawionych szans na rozwoj gospodarczy, techniczny oraz wysoka jakos¢
zycia. Ta trudna sytuacja uswiadomita mocarstwom zachodnioeuropejskim, ze dzia-
fajac samodzielnie, muszg liczy¢ si¢ z trudnym powrotem na scen¢ migdzynaro-
dowa. Przywodcy doszli do wniosku, ze tylko wspolne dzialania moga przyczyni¢
si¢ do poprawy warunkow zycia i przeciwdzialania ewentualnym zagrozeniom'.
Zniszczenia, jakich dokonata wojna, unaocznity politykom, Ze nie wystarczy by¢
panstwem suwerennym, silnym ekonomicznie i militarnie, by zapewni¢ obywa-
telom poczucie bezpieczenstwa.

Pierwowzorow miast partnerskich nalezy doszukiwac si¢ w zwigzkach gmin
i miast potnocnej Francji i potudniowej Anglii>. Tworzono je juz po zakonczeniu
I wojny $wiatowej jako czynnik niwelujacy przepas¢ miedzy narodami. Jednak do-
piero Il wojna §wiatowa przyczynita si¢ do rozwoju ruchu miast partnerskich.
Spotecznos¢ europejska miata do wyboru dwie drogi: albo wieczng nienawis¢,
albo budowanie nowego tadu. Tragiczne konsekwencje wojny odrzucity pierwsza
opcje. Jedynym i pozadanym przez wszystkich wyjsciem byto budowanie part-
nerstwa w taki sposob, aby nigdy juz nie doszlo do podobnej wojny. Pierwszy
krok ku przetamaniu nienawisci postawili mieszkancy francuskiego Montbelliard

' K. Lastawski, Od idei do integracji europejskiej, Warszawa 2003, s. 108.
2 Tamze.
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i niemieckiego Ludwigsburga. W 1950 r. zawigzali pierwsza oficjalng blizniacza
wspotprace®. Konsekwencja tego kroku byto utworzenie Rady Gmin Europy.
Organizacja ta zostata zalozona w 1951 r. w Genewie. Podstawowym celem Rady
jest propagowanie i utatwianie nawigzywania wspotpracy mi¢dzy jednostkami
samorzadu terytorialnego z réznych krajow Europy*.

Spoteczenstwo europejskie pragneto tylko jednego — pokoju. Nauczone do-
$wiadczeniem, ze wojna byta wynikiem wrogosci przywodcow panstw, a nie ich
obywateli, szybko podchwycito ide¢ budowania partnerstwa. Europejczycy byli $wia-
domi, ze to w ich rekach lezy pokojowe istnienie kontynentu. Lata 50. przyniosty
prawdziwg eksplozje nawigzywanych partnerskich kontaktow. Szczegolnie inten-
sywnie rozwijal si¢ ruch miast blizniaczych migdzy gminami Francji i Niemiec.

Konsekwencja zimnej wojny, czyli podziat Europy, spowodowata, ze ruch
miast blizniaczych mogt dokonywac si¢ tylko w zachodniej czeséci kontynentu.
Byta to oczywiscie decyzja przywodcow, nie mieszkancow. Okres transformacji
ustrojowej w latach 80. pokazat, ze granica migdzy Europa Zachodnig a Wschod-
nig byla granicg sztuczng, kolejnym nieudanym politycznie zabiegiem. Wraz z upad-
kiem komunizmu, obywatele obu czesci kontynentu udowodnili, ze dla wspotpracy
narodow nie ma zadnych granic. Nalezy wspomnie¢, ze polskie miasta w czasach
socjalizmu miaty swoich partneréw we Francji czy Belgii, jednak gloszenie idei
partnerstwa mogto si¢ dokonywac dopiero po obaleniu komunizmu. Kontakty part-
nerskie rowniez nawigzywano mi¢dzy miastami polskimi a miastami zza wschod-
niej granicy w mysl realizacji hasta ,,wspotpracy panstw socjalistycznych”, byty
one jednak raczej efektem decyzji aparatu partyjnego niz rzeczywistej woli miesz-
kancow. Okazato si¢ jednak, ze wspolnota loséw okazato si¢ na tyle mocna, ze
zwiazki te utrzymujg si¢ do dzisiaj i opieraja si¢ na prawdziwej przyjazni migdzy
ludzmi.

Ruch miast partnerskich nazwany ,,twinningiem” stanowi obecnie najinten-
sywniejsza forme¢ wspotpracy migdzy narodami. Praktycznie wigkszo$¢ gmin
wszystkich europejskich panstw ma partnera poza granicami swego kraju. Naj-
czestszym partnerem sg Niemcy oraz Francja. Polskie miasta potwierdzajg te
regute. Az 650 zwigzkow town twinning dotyczy wspotpracy polsko-niemieckiej’.

Ruch miast partnerskich jest zjawiskiem dynamicznym, zmiennym. Modyfi-
kacjom ulegajg nie tylko dziedziny wspoétpracy, ale samo taczenie partneréw.
Na podstawie tych elementdw mozna wyr6zni¢ twinning tradycyjny i nowocze-
sny®. U podstaw twinningu tradycyjnego tkwi przeswiadczenie o istotnosci wza-
jemnych kontaktow. Stad dziedziny wspotpracy czgsto oscyluja wokot sportu,

3 Twinning — wspéipraca miast blizniaczych, Warszawa 2005, s. 9.

4 J. Ruszkowski, E. Gornicz, M. Zurek, Leksykon integracji europejskiej, Warszawa 2002, s. 304.
’ Twinning — wspdlpraca..., s. 38.

¢ Twinning — miasta i gminy blizniacze, Warszawa 2003, s. 15-20.
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kultury, wymiany uczniéw. Nieprzypadkowo najaktywniejszymi uczestnikami
wzajemnych spotkan sa ludzie mtodzi. Sg oni najmniej uprzedzeni, nie byli bez-
posrednimi §wiadkami wrogosci narodow. Dorastali w okresie budowy zjedno-
czonej Europy oraz wokot idei partnerstwa. Oczywiscie zdarzaja si¢ takze
przypadki wzajemnych wyjazdow tylko i wytacznie przedstawicieli wladz, urzed-
nikow, radnych i wizyty te sa jedynym przejawem rzekomego partnerstwa. Taki
model z gory jest skazany na niepowodzenie i stanowi przyktad braku zrozumie-
nia dla faktycznej idei przyjazni miedzy narodami. Partnerzy, ktorzy w swiadomy
sposob ksztattuja wzajemne kontakty w kierunku partnerstwa, dzialania te for-
malizuja w postaci umowy partnerskiej. Zdarzaja si¢ jednak przypadki, ze wspot-
praca przez dtugie lata jest preznie rozwijana bez deklaracji.

Twinning nowoczesny skupia si¢ bardzo czesto na rozwijaniu wspotpracy go-
spodarczej, wspolnych dziataniach w zakresie propagowania idei zrbwnowazo-
nego rozwoju, ochrony srodowiska. Istotna w twinningu nowoczesnym jest takze
wymiana do§wiadczen w zarzadzaniu lokalnym. Podczas wzajemnych wizyt part-
nerzy obserwujg rozwigzania architektoniczne oraz komunalne i przenosza je
na wlasny grunt. W wyniku wspolpracy do miasta partnerskiego czgsto zapraszani
sa urzednicy drugiego miasta do odbycia stazu lub przeszkolenia.

Warto przy tym zauwazy¢, ze granica mi¢dzy twinningiem tradycyjnym a no-
woczesnym jest bardzo cienka. Nowi partnerzy swa wspotprace zaczynaja od spo-
tkan, wymian mtodziezy oraz sportowcow i stopniowo przechodzg w kierunku
partnerstwa nowoczesnego. Twinning nowoczesny wyrdst bowiem na gruncie tra-
dycyjnego. Spotkania wtodarzy miast i dziataczy kulturalnych nie majg tylko
na celu podania sobie reki, ale wlasnie — obserwacje, partnerska edukacje, wzajem-
ng pomoc i wymiang¢ do$wiadczen w rozwigzaniach administracyjnych i infra-
struktury. Dlatego dzielenie partnerstwa na tradycyjny i nowoczesny jest zbedne.
Twinning nowoczesny jest po prostu konsekwencja twinningu tradycyjnego. Part-
nerzy nie zmierzaja w kierunku nowoczesnosci tylko dlatego, ze takie partnerstwo
jest modne i nazywa si¢ ,,nowoczesne”. Jest oczywiste, ze w czasach liberalizacji
rynku, swobody przemieszczania si¢ i mozliwo$ci nauki za granica, wspOlpraca
prowadzi wlasnie w tym kierunku. Z drugiej strony podjecie decyzji o rozwoju
wspotpracy w zakresie gospodarczym i wzajemnej partnerskiej edukacji jest wy-
razem zaufania do miasta partnerskiego i wyraznym sygnatem o traktowaniu
go jako partnera nie tylko w zakresie kulturalnym, ale wtasnie ekonomicznym.
U podstaw wspotpracy gospodarczej moze leze¢ cheé miasta wspotpracujacego
do pomocy w rozwoju miasta blizniaczego, budowy jego infrastruktury i polep-
szenia sytuacji na rynku pracy. Jest to dowodem troski o sytuacje spoteczno-eko-
nomiczng spoleczenstwa miasta partnerskiego i checi udzielenia pomocy.

Coraz czesciej w ruchu miast blizniaczych mozna zaobserwowac¢ najnowsza
formeg wspotpracy, jaka sa tzw. trojkaty i sieci. Budowa trojkatéw skupia si¢ na po-
taczeniu umowg partnerska tych miast, ktoére niezaleznie od siebie sg partnerem
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jednego miasta. W praktycznym wyjasnieniu tego zjawiska postuzg si¢ przykta-
dem Chojnic. Miasto ma podpisang umowg¢ partnerska z Emsdetten, Korsuniem
i Mozyrem. Preznie rozwija si¢ takze wspotpraca z Waalwijk. Budowa trojkata
polegataby zatem na zwigzaniu deklaracja o wspotpracy dodatkowo np. Korsunia
i Emsdetten, tak aby powstat partnerski trojkat: Chojnice-Emsdetten-Korsun.
Trudnoscia w tworzeniu trojkatow jest potrzeba uswiadomienia sobie odrebnosci
kulturowe;j, religijnej, jezykowej wszystkich partnerow, zréznicowania ich ocze-
kiwan wobec partnerstwa oraz §rodkoéw finansowych przeznaczonych na rozwoj
wspotpracy. Miasta Europy Zachodniej i Wschodniej dzieli dystans materialny
i ekonomiczny, ktérego nie mozna pokona¢ samg deklaracja o checi wspotpracy.
Konieczne jest zatem takie wspotdziatanie, ktore owe roznice ztagodzi, a nawet
catkowicie zniweluje.

Budowa sieci miast partnerskich (w tym przypadku nazwa ,,miasta bliznia-
cze” jest nieadekwatna) jest najczgsciej poprzedzona trojkatami. W przypadku
udanej, aktywnej i bezproblemowej wspolpracy panstw potaczonych potrojnym
partnerstwem, dotgcza si¢ do wspolpracy kolejnego partnera jednego z miast. Ba-
Zujac na zaproponowanym przeze mnie przykladzie, sie¢ powstataby w tym przy-
padku, gdyby do partnerskiego trojkata Chojnice-Emsdetten-Korsun dotaczyt
Mozyr, a w dalszej perspektywie czasowej rowniez Waalwijk. Sieci mozna zatem
nazywa¢ czworokatami lub pigciokatami, w zaleznosci od liczby partnerow. Majac
na uwadze ide¢ zjednoczenia Europy, coraz wigcej miast nalezacych do krajow UE
szuka partnera sposrod panstw-kandydatow do czlonkostwa. Celem takich ukta-
dow jest udzielenie miastu pomocy w korzystaniu z funduszy przedakcesyjnych,
dziatan dazacych do pokonania dystanséw oraz towarzyszeniu danemu miastu
przez calty okres przygotowan do akcesji. Prezna i doskonata realizacja tego celu
skutkuje stworzeniem swoistego tancucha. Opierajac si¢ ciagle na przyktadzie
Chojnic, bardzo wyraznie zauwazy¢ mozna pewna zalezno$¢. Emsdetten czuwato
przy proeuropejskich dziataniach Chojnic, wspieralo je w zblizaniu si¢ do dnia
akcesji. Chojnice, wykorzystujac doswiadczenie zdobyte dzigki pomocy niemiec-
kiego blizniaka, spory wysitek partnerski wtozyly w pomoc ukrainskiemu Kor-
suniowi w dochodzeniu do cztonkostwa z UE.

Komisja Europejska w taczeniu w sieci miast blizniaczych dostrzegla ogromna
szanse na budowe preznie dziatajacego spoleczenstwa obywatelskiego, wolnego
od uprzedzen, nieporozumien i dystansu kulturowego. Uniwersalnym sposobem
umozliwiajacym miastom zaznaczenie swojej obecnosci na poziomie europejskim
jest utworzenie sieci zajmujacej si¢ okreslonym tematem. Sieci tematyczne po-
zwalaja miastom, miasteczkom i wsiom na zbudowanie obszaru wspdlnego poro-
zumienia oraz na zmobilizowanie srodkow w celu wywarcia wplywu na program
europejski, a takze na blizsze zaangazowanie w proces tworzenia polityki. Taka
sie¢ tematyczna pozwala partnerom uczy¢ si¢ od siebie i wymienia¢ pomysty pod-
czas dyskusji nad kwestiami europejskimi w lokalnym kontekscie.
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Wspotpraca partnerska miast polega na miedzynarodowych kontaktach jed-
nostek samorzadu terytorialnego najnizszego szczebla. Warto zauwazy¢, ze mimo
dynamicznego rozwoju ruchu miast partnerskich ani ustawodawstwo krajowe, ani
miedzynarodowe nie operuje takim nazewnictwem i nie precyzuje zasad dziatania,
ktore wspotprace miast prawnie regulowatyby jako wspotdziatanie partnerskie.
Gminy zatem same okreslajg charakter swych miedzynarodowych kontaktow, co
jest niewatpliwie przejawem suwerennosci jednostki samorzadu terytorialnego.
Istotna role w prawie jednostek samorzadu terytorialnego do miedzynarodowej ak-
tywnosci podkresla takze Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego (EKST) pod-
pisana w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. Polska ratyfikowata ja 1 marca 1994 r.
Juz w preambule podkresla si¢ role spotecznos$ci lokalnych jako podstawe ustroju
demokratycznego. Prawo do internacjonalistycznych dziatan jednostek samorzadu
terytorialnego opiera si¢ na mocy artykutu 10 EKST: ,,spotecznosci lokalne maja
prawo wspotpracowac z innymi spotecznosciami lokalnymi oraz zrzeszaé si¢ z nimi
w celu realizacji zadan, ktore stanowia przedmiot ich wspdlnego zainteresowania’™”.

Komisja Europejska w 1989 r. utworzyta specjalny program na wspieranie
wspoOtpracy miast. Program ten nazywa si¢ ,,Miasta i gminy blizniacze” (Town
Twinning). Polskie gminy od poczatku jego utworzenia miaty prawo stac si¢ be-
neficjentem. Koniecznym warunkiem byto jednak posiadanie partnerskiego mia-
sta z pafistwa nalezacego do Unii Europejskiej. Srodki z funduszu , Miasta i gminy
blizniacze” wspierajg nastepujace inicjatywy: spotkania miast blizniaczych, wy-
miany obywateli, konferencje zwigzane z tematyka europejska, szkolenia dla osob
zajmujacych si¢ na co dzien ruchem miast partnerskich®. Finansowanie wspotpracy
miast i gmin poprzez ,,Town Twinning” odbywa si¢ na zasadzie materialnego
wsparcia programu lub projektu obejmujacego dane zwiazki blizniacze. Fundusz
nie pokrywa catosci kosztow dziatan, a jedynie cze$¢. Finansowane sg dwa ro-
dzaje dziatan: wymiany i konferencje’.

Komisja Europejska w ramach programu ,,Promowanie Aktywnego Obywatel-
stwa Europejskiego” takze przeznacza $rodki na wsparcie dziatan w dziedzinie part-
nerstwa miast. Dzieki dofinansowaniu z tego projektu Chojnice otrzymaty w 2006 r.
pieniadze na zorganizowanie obchodow 10-lecia partnerstwa z Emsdetten.

Komisja Europejska sposrod projektow, ktdre wsparta finansowo, przydziela co-
rocznie Ztote Gwiazdy. Jest to nagroda, ktdra otrzymujg miasta aktywnie poglebiajace
przyjazn miedzy narodami. Poza Ztotymi Gwiazdami Komisja Europejska przydziela
takze Nagrode Europy. Jest to najwyzsze wyrdznienie, jakie moze otrzymac gmina.
Inne nagrody to: Tablica Honorowa, Flaga Honorowa i Dyplom Europejski'.

" Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, DzU z 1994 r. Nr 124, poz. 607 i 608.
8 Miasta i gminy bliZzniacze, Warszawa 20035, s. 25.

® www.zmp/poznan.pl.

10 Tamze.
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Wazng warstwa twinningu jest idea aksjologiczno-polityczna. Watek politycz-
nosci powinien sprowadzac si¢ do wspotdziatania zgodnego z prawem, a wzajemne
spotkania przedstawicieli wtadz mogg by¢ tylko uzupetieniem bezposrednich spo-
tkan lokalnych spotecznosci. Podstawy aksjologiczne w ruchu miast partnerskich,
tj. rtOwnos¢, przyjazn, wspélpraca, sprawiedliwosé, sa wazniejsze niz uwarunko-
wania prawne i ekonomiczne. Nadrzedno$¢ warstwy aksjologicznej nad polityczng
wynika z faktu, ze Zadna wspoélpraca nie jest mozliwa bez poszanowania partnera,
tolerancji wobec kultury, historii i tradycji miasta blizniaczego oraz przestrzega-
nia zasady rownosci wobec spotecznosci lokalnych obu gmin.

2. Lokalna integracja europejska na przykladzie Chojnic

Chojnice, budujac zwiazki partnerskie w Europie, zdecydowaty si¢ na na-
wigzywanie kontaktow zaréwno z miastami Europy Zachodniej, jak i Wschod-
niej. W wyborze partnera zachodniego potwierdzily badania dotyczace kierunkow
wspotpracy. Najdluzszym partnerstwem miast w pelni zinstytucjonalizowanym
jest zwigzek Chojnic z niemieckim miastem Emsdetten. Propozycja nawigzania
partnerstwa wyszla od strony niemieckiej w 1994 r. Pierwsze kontakty dotyczyty
glownie wymiany informacji o obu miastach oraz dziatan kulturalnych, np. wy-
miany mieszkancow, uczniow oraz wzajemnych wystaw organizowanych przez
miejscowe instytucje kultury. Stronie niemieckiej zalezato takze na podejmowa-
niu dziatan zmierzajacych do budowania partnerstwa opartego na dialogu oraz
$wiadomosci o wydarzeniach historycznych taczacych Polske i Niemcy. Wladze
Emsdetten wielokrotnie uczestniczyly w uroczystosciach patriotycznych, pod-
kreslajac wolg ponoszenia cigzaru za wlasciwe budowanie stosunkow partner-
skich. Umowa o partnerstwie zostala podpisana w 1996 r. w sali obrad Urzedu
Miejskiego w Chojnicach.

Partnerstwo Chojnic z Emsdetten w ciggu trzynastu lat trwania obj¢to swoim
zasiggiem praktycznie kazdg mozliwg ptaszczyzng wspotpracy: dziatania spor-
towe — przejawiajace si¢ w wymianie sportowcow, kulturalne — polegajace
na wspolnych koncertach oraz wielu inicjatywach spotecznych, gospodarcze —
poprzez coroczny udziat delegacji chojnickiej w targach gospodarczych w Ems-
detten. Dominuja jednak przede wszystkich wzajemne wizyty wlodarzy miast.
Budujacy jest fakt, ze partnerstwo przetrwato zmiany polityczne, zmiany perso-
nalne na fotelach burmistrzow oraz, co wazne, mijajacy czas. Beneficjentami part-
nerstwa zostaty m.in. dzieci ze szkdt specjalnych obu miast. Wspotpraca pozwolita
uczniom na rozwo6j w zakresie znajomosci jezyka obcego, nawigzywania nowych
przyjazni oraz poznania nowego kraju.

Partnerstwo z Emsdetten jest juz stalym elementem wszelkich dziatan
w miescie. Aktywnie rozwija si¢ wspdlpraca zespotow muzycznych, chérow, ar-
tystow. Regularne sg takze partnerskie wizyty, podczas ktorych podkreslane sa
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dowody wspotpracy. Jesienig 2008 r. wtadze Emsdetten nazwaty jedng ze swoich
ulic Placem Chojnickim. Komunikacyjnie sasiaduje on z Placem Hengelo, holen-
derskim miastem-partnerem Emsdetten.

Zachodnim partnerem Chojnic jest takze holenderskie miasto Waalwajk. Jest
to najciekawsza forma stosunkow partnerskich, poniewaz od 1998 r., kiedy roz-
poczeta sie wspotpraca mieszkancow, nie miast, inicjatorami oraz koordynato-
rami kontaktow jest grupa ludzi niebedacych samorzadowcami.

Wzruszajaca jest sama geneza nawigzania partnerskich stosunkéw. Przyja-
cielskie kontakty polskiego i holenderskiego miasta zostaty zapoczatkowane juz
podczas Il wojny $wiatowej. Mieszkaniec Chojnic — Jan Gasperowicz uczestniczyt
w walkach o wyzwolenie Holandii spod okupacji niemieckiej!'. Do momentu $cig-
gnigcia do Holandii zony i dzieci, Gasperowiczowi pomagata rodzina Collard.
Kilkadziesiat lat pozniej, w 1993 r., w Chojnicach zmart syn Jana Gasperowicza.
Na jego pogrzeb przyjechala takze zaprzyjazniona rodzina Collard z Holandii.
Kiedy okazato sie, ze mezczyzna zmart z powodu braku odpowiednich szpital-
nych instrumentow, zrodzita sie idea niesienia pomocy chojnickiemu szpitalowi'2.
W finansowg i rzeczowa pomoc najbardziej zaangazowat si¢ Joseph Collard. Pie-
nigdze przeznaczone na doposazenie szpitala w Chojnicach pozyskiwat dzigki
grze w bingo. Burmistrz Waalwijk wydaje pozwolenie na prowadzenie takiej gry,
jezeli dochdd z niej przeznaczony jest na cele charytatywne!®. Collard z innymi
spotecznikami zalozyli Fundacje Medyczng ,,Kiwanish Club”. Dzigki jej dziatal-
nos$ci, Holendrzy wspomogli nie tylko Chojnice, ale takze Dom Dziecka w Tu-
choli, Dom Opieki Spotecznej w Kamieniu Krajenskim oraz Stowarzyszenie
do Walki z Alkoholizmem w Bytowie'*.

Wspotpraca z Waalwajk niezmiennie od lat zorientowana jest na niesienie
pomocy ludziom najbardziej potrzebujacym, gtownie osobom niepetnosprawnym.
Jednym z nadrzednych celow tego partnerstwa jest aktywizacja spoteczna osdb
niepetnosprawnych. Holendrzy przekazali do Chojnic dziesigtki elektrycznych
wozkow inwalidzkich, chodzikéw, balkonikow, ale takze specjalistycznego
sprzetu do rehabilitacji.

Partnerstwo z Waalwajk jest partnerstwem mieszkancow, nie miast. To bardzo
istotny wyznacznik, bowiem daje gwarancj¢ obywatelskiego czuwania nad wtasci-
wym wykorzystaniem udzielanej pomocy. Stanowi jednocze$nie forme partnerskie;j
edukacji, cho¢ na razie jednostronnej. Wtadze Chojnic z pokorg moga uczy¢ si¢
form aktywizacji os6b niepetnosprawnych, natomiast sami mieszkancy — bezinte-
resownosci i gotowosci niesienia pomocy. Znaczace jest takze to, ze partnerstwo to

I Rozmowa z mecenasem Edmundem Pigknym, 28 X 2003 r., zapis w posiadaniu autorki.
12K, Pettka, Za glowe Holendrow, ,,Zycie Chojnic i Okolic”, 17 VII 2003 r.

13 Rozmowa z mecenasem Edmundem Pigknym, 28 X 2003 r., dz. cyt.

14 Tamze.
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ma niewielkie szanse na zinstytucjonalizowanie, poniewaz lokalne wtadze Waal-
wajk nie sg zainteresowane nawigzywaniem oficjalnej wspotpracy z Chojnicami.

Korsun na Ukrainie to jeden z chojnickich partnerow ze wschodniej czesci
Europy. Pierwsze kontakty zostaly nawigzane w 1988 r. jako nakaz wtadz rza-
dowo-partyjnych Polski. W dokumencie o partnerstwie napisano: ,,gtéwnym celem
porozumienia jest state poglebianie przyjazni (...) miast i narodow. Kontakty kul-
turalne polega¢ maja na wymianie doswiadczen, metod upowszechniania kultury
miast. Kontakty beda dotyczyly pokrewnych sobie organizacji, towarzystw kul-
turalnych, tworcow ludowych, artystow amatorow i profesjonalistow, kierowni-
kéw instytucji kulturalnych i innych”. Idea wspotpracy upadta dos¢ szybko, mimo
intensywnych dziatan w zakresie wymiany kulturalnej. Wzajemne wizyty zakon-
czyly si¢ bowiem juz w 1992 r. osobistym konfliktem pomiedzy delegatami z obu
stron. Przerwa we wzajemnych kontaktach trwata do 2002 r. Woéwczas do choj-
nickiego ratusza wptyneto pismo od Michaita Wotkowa, ktory w latach 90.
byt jednym z dziataczy korsunskich w zakresie wspotpracy miast. Pan Wotkow za-
proponowat odnowienie partnerstwa, wtadze Chojnic podchwycity t¢ propozycje
1 obie strony rozpoczety przygotowania do partnerskich wizyt. Jesienig 2004 r.
Chojnice i Korsun podpisaly umowe o partnerstwie, ktorej nadrzednym celem
miala by¢ aktywna wspotpraca we wszelkich mozliwych dziedzinach. Bilateralne
kontakty trwaja do dzisiaj, jednak trudno mowic¢ o korzysciach dla mieszkancow
miast, poniewaz wspolpraca w duzej mierze opiera si¢ na wizytach przedstawicieli
obu gmin.

Kolejnym wschodnim partnerem Chojnic jest biatoruskie miasto Mozyr. Ini-
cjatorami partnerstwa byty dzieci z dwoch zespotow folklorystycznych: chojnic-
kich ,,Btawatkow” oraz mozyrskiej ,,Poleskiej Zorki”. Mali tancerze spotkali si¢
latem 2002 r. podczas Festiwalu Folkloru w Chojnicach. To dzigki ich inicjatywie
burmistrz Chojnic podjat wstepne rozmowy z Elena Rudenko, kierownikiem zespo-
hu, o mozliwosci nawigzania partnerskiej wspotpracy. Wszelkie dziatania ze stro-
ny biatoruskiej rozpoczeto blyskawicznie i juz zimg 2002 r. chojnicka delegacja
zostata zaproszona do Mozyra. Podczas tej pierwszej wizyty obie strony podpisaly
deklaracje o partnerstwie, potwierdzong umowg o partnerstwie w styczniu 2003 r.
Wtodarze Chojnic i Mozyra zobowiazali si¢ w niej do wzajemnej wspotpracy
w zakresie poznania historii, tradycji oraz zwyczajow miasta, podejmowania dzia-
tan wspierajacych wspotprace kulturalna, gospodarcza, spoteczng oraz wymiane
delegacji stuzaca wzajemnemu uczeniu si¢.

Partnerstwo gospodarcze oraz poznawcze nie do konca udalo si¢ zrealizowac,
jednak peten sukces obie strony odniosty na polu spotecznym. Przyjazn migdzy
dzie¢mi z ,,Btawatkow” i ,,Poleskiej Zorki” umozliwita udzielenie pomocy me-
dycznej mtodemu tancerzowi mozyrskiemu Siergiejowi Nowickiemu. W 2002 r.
osiemnastoletni wowczas chtopiec ulegt ciezkiemu wypadkowi. Biatoruscy leka-
rze postawili okrutng dla niego diagnoze, stwierdzajac, ze nie bedzie juz spraw-
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nie chodzit, a tym bardziej tanczyt. Jego koledzy z zespotu nie mogli si¢ z tym po-
godzi¢, histori¢ Siergieja opowiedzieli chojnickim samorzagdowcom. Reakcja byta
natychmiastowa. Chlopiec zostat zaproszony do Chojnic, gdzie troskliwie zaje¢li
si¢ nim lekarze. Dzisiaj Siergiej jest zdrowy, sprawny 1 stal si¢ niemal cztonkiem
rodziny dyrektora chojnickiego szpitala. Ze spolecznego wymiaru partnerstwa
skorzystat takze inny mtody Biatorusin — Wiadek Truchanowicz. Dzi¢ki stypen-
dium ufundowanemu przez burmistrza Chojnic stat si¢ studentem chojnickiej
uczelni. Statymi go$¢mi w Chojnicach jest nadal ,,Poleska Zorka”, a w Mozyrze
,,Blawatki”.

Ludzie w wyniku historycznych wydarzen zmieniajg swoje miejsce zamiesz-
kania. Rodziny rozdzielity wojny, konflikty, ustroje polityczne. Zmiana adresu
nie niszczy jednak poczucia $wiadomosci przynalezno$ci do danej wspolnoty, po-
czucia tozsamosci losow, tradycji, jezyka, przesztosci. Nastepne pokolenia emi-
grantéw i przesiedlencow wracaja do swoich korzeni, a w przypadku gdy nie majg
juz rodziny, szukaja znajomych, dawnych przyjaciot. Jesli sg aktywistami spo-
tecznymi, dazg do zacie$niania wi¢zi z rodakami, innymi emigrantami lub na-
wigzania wspolpracy z ojczystym miastem. Jest to najczestszy sposob inicjowania
kontaktow, ktore przeradzajg si¢ w zwiazki partnerskie miast.

Mikrospoteczny charakter twinningu zorientowany jest na budowanie przy-
jazni nie miedzy panstwami, ale miedzy narodami. Zadne panstwo nie jest bo-
wiem jednolite narodowo; aby pokojowo wspétistnie¢ na jednym terytorium,
trzeba wyrzec si¢ uprzedzen, myslenia stereotypowego, konfliktow i braku tole-
rancji. Jest to najprostsza droga do ksztaltowania partnerstwa ludzi. Kazdy czto-
wiek ma te same prawa, zostal on nimi objety z samego faktu, ze jest istotg ludzka.

Wtadze samorzadowe sg najblizej obywateli, mieszkancy maja zatem mozli-
wosc¢ Scistej identyfikacji z burmistrzem, wojtem lub radnym. Jest on bowiem
naszym sasiadem, krewnym, kolegg z pracy. Bliskos¢ ta umozliwia rozwoj ak-
tywnosci spotecznej, wspoldziatania na rzecz wspolnoty samorzadowej oraz zbli-
zania do siebie innych narodowosci. Uczestnictwo w zyciu spotecznym miast
partnerskich pozwala na propagowanie wartosci, bez ktorych kazdy cztowiek
czuje si¢ zagrozony i niepewny. Bezpieczenstwo, sprawiedliwos¢, tolerancja, sza-
cunek, wolnos¢ — to gtdwne idee, ktdre powinny przy$§wieca¢ ruchowi miast bliz-
niaczych. Jest to jednak mozliwe tylko w przypadku, gdy partnerstwo miast nie
ogranicza si¢ do wyjazdow urzednikéw i lokalnych politykéw. Kazda zmiana
polityczna na szczeblu gminnym moze bowiem zagrozi¢ wspoltpracy, co jest do-
wodem na brak angazowania obywateli obu stron w budowanie partnerstwa.
Przyjaznie mieszkancow sa trwalsze niz uktady polityczne, przyjaznie nie sg ka-
dencyjne i tylko takie rozumienie idei twinningu stwarza szans¢ na prawdziwe
partnerstwo miast.
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Summary

The role of the European Union in supporting an international activity
of local government units — town twinning in Chojnice

Town twinning refers to international contacts of local government units of the low-
est ranks. The axiological and political idea constitutes an important aspect. The political
topic should lead to a cooperation compatible with law and mutual meetings of authority
representatives may serve as a supplement of direct contacts of local communities. Axio-
logical bases of town twinning such as equality, friendship, cooperation and justice are
more important then legal and economic factors.

The commune authorities play an important role in establishing business relation-
ships, despite the primary role of actions of local communities. The commune primary
role is to provide town citizens with an access to information on administrative function-
ing of a “twin” and to help oraganise trainings or exchanges i.e. youth exchange. Remarks
related to a practice of Chojnice twinning cooperation between four European countries
constitute a subject of this article. Chojnice decided to establish relationships with coun-
tries from Western and Eastern Europe when building twinning relationships in Europe.
The longest town partnership fully institutionalized is a partnership of Chojnice and a Ger-
man town Emsdetten. A Dutch town of Waalwijk is a Western partner of Chojnice. One of
partners from Eastern Europe is Korsun in Ukraine. Another Eastern partner of Chojnice
is a Belarusian town Mozyr.
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Krajowy rejestr urzedowy podmiotow
gospodarki narodowej — funkcja i znaczenie

Statystyka publiczna jest — zgodnie z ustawa z dnia 29 czerwca 1995 1. o sta-
tystyce publicznej' — systemem zbierania r6znego rodzaju danych, badania ich,
opracowania i gromadzenia. System ten obejmuje zasadniczo wszystkie sfery
zycia spolecznego, w tym rowniez gospodarke, zarowno od jej strony przedmio-
towej, jak i podmiotowe;j.

Statystyka publiczna stawia sobie za cel rzetelne, obiektywne i systematyczne
informowanie spoteczenstwa, organéw panstwa i administracji publicznej, a takze
podmiotow gospodarki narodowej o sytuacji ekonomicznej, demograficznej, spo-
lecznej oraz §rodowiska naturalnego. Badania prowadzone w ramach systemu
statystyki publicznej moga dotyczy¢ kazdej dziedziny zycia spotecznego i go-
spodarczego oraz wystepujacych w nim zjawisk dajacych si¢ obserwowac z wy-
korzystaniem metod statystycznych. Szczegdtowy program badan ustala corocznie
Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia?.

Prowadzenie badan statystycznych jest zadaniem Prezesa Glownego Urzedu
Statystycznego. Prezes GUS jest centralnym organem administracji rzagdowej wta-
Sciwym w sprawach statystyki. Podlegaja mu w szczegolnosci dyrektorzy urzedow
statystycznych, bedacy organami administracji niezespolonej w wojewodztwie,
ktorzy razem z Prezesem GUS tworzg tzw. stuzby statystyki publiczne;.

Trzeba zauwazy¢, ze zadania shuzb statystyki publicznej, jesli postrzegac je w
stopniu nieco bardziej szczegotowym, skupiajg si¢ na gromadzeniu danych
1 informacji, ich opracowywaniu i analizowaniu, a wigc ich swoistym przetwarzaniu.
Jeszcze konkretniej owe zadania specyfikuje ustawa (art. 25), wskazujac m.in. na:

— przeprowadzenie spisOw powszechnych;

— opracowywanie standardowych klasyfikacji, nomenklatur i definicji pod-

stawowych kategorii, ustalanie wzajemnych relacji migdzy nimi;

' DzU Nr 88, poz. 439 z p6zn. zm.
2 Zob. rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 8 grudnia 2009 r. w sprawie programu badan staty-
stycznych statystyki publicznej na rok 2010, DzU z 2010 r. Nr 3, poz. 14.
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— opracowywanie i oglaszanie prognoz demograficznych oraz statystycznych
prognoz gospodarczych i spotecznych; dokonywanie statystycznych po-
réwnan mi¢dzynarodowych i oglaszanie ich wynikow;

— prowadzenie krajowych rejestrow urzedowych podmiotéw gospodarki na-
rodowej oraz podziatu terytorialnego kraju.

Ostatnie z wymienionych zadan, a odnoszace si¢ do prowadzenia rejestru pod-
miotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, podlega $cistej korelacji z obo-
wigzkami takich podmiotéw. Podmioty gospodarki narodowej zatem obowigzane
sa do posiadania numeru identyfikacyjnego i postugiwania si¢ nim przy przekazy-
waniu informacji wykorzystywanych dla celow statystycznych. Kazdy z wymie-
nionych podmiotéw powinien przekazywac systematycznie, okresowo lub jedno-
razowo informacje i dane statystyczne dotyczace prowadzonej dziatalnosci i jej
wynikow w formach i terminach oraz wedlug zasad metodologicznych okreslo-
nych szczegdtowo w programie badan statystycznych statystyki publicznej. Nadto
podmioty te powinny stosowac si¢ w prowadzonej ewidencji i dokumentacji
oraz rachunkowosci do standardow klasyfikacyjnych wprowadzanych przez Rade
Ministrow?.

Wydaje si¢, ze warto odnies$¢ si¢ w szczegolnosci do problematyki zwigzku
pomigdzy rejestrem podmiotow gospodarki — jako przejawem zadan z zakresu
administracji rzadowej, realizowanych przez stuzby statystyki publicznej — a obo-
wigzkami podmiotow gospodarki narodowej, wsrdd ktorych najwigksza grupe
stanowig prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza osoby fizyczne.

Osoba fizyczna — przedsigbiorca wpisany do ewidencji dziatalnosci gospo-
darczej* (dalej e.d.g.) podlega, analogicznie jak kazdy inny, takze obowiazkowi
wpisu do krajowego rejestru urzedowego podmiotéw gospodarki narodowe;j’® oraz
Centralnego Rejestru Ubezpieczonych. Na obowiazek ten, posrednio jedynie,
zwraca uwagge art. 16 ust. 2 ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej®, od-
noszac si¢ do kwestii postugiwania si¢ przez przedsigbiorce numerem identyfika-
cji podatkowej (NIP) i wskazujac zarazem, ze rownorzedne obowiazki w zakresie
identyfikacji mogg wynika¢ z ustaw szczegolnych. Nalezy jednak przyjac, ze iden-
tyfikacja przedsigbiorcy jest oparta na uprzednio dokonanym wpisie do ewiden-
cji podatnikow i ptatnikow oraz na wpisach do innych przewidzianych przepisami
szczegolnymi systemow ewidencyjnych i rejestrowych.

3 Zob. np. rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 24 grudnia 2007 r. w sprawie Polskiej Klasyfi-
kacji Dziatalnosci (PKD), DzU Nr 251, poz. 1885 z pdzn. zm. i rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 29 pazdziernika 2008 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Wyrobéw i Ustug (PKWiU), DzU
Nr 207, poz. 1293 z pdzn. zm.

4 Na podstawie przepisow ustawy z dnia 19 listopada 1999 r. — Prawo dziatalnosci gospodarcze;j,
DzU Nr 101, poz. 1178 z pdzn. zm.

5 Zob. art. 42 ust. 4 ustawy o statystyce publicznej.

¢ Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r., tekst jedn. DzU z 2007 r. Nr 155, poz. 1095 z p6zn. zm.
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Do krajowego rejestru urzedowego podmiotow gospodarki narodowej (okre-
slanego w skrocie REGON’) wpisowi podlegaja osoby prawne, jednostki organi-
zacyjne niemajace osobowosci prawnej 1 osoby fizyczne prowadzace dziatalnos¢
gospodarczg. Osoba fizyczna wpisywana jest do REGON-u na podstawie danych
charakteryzujacych ja jako podmiot dziatalno$ci gospodarczej i — jak okreslono
w ustawie o statystyce publicznej — w zakresie jej dziatalnosci gospodarczej, zatem
z pomini¢ciem innych jej znamion®.

Wpisem do REGON-u objete sg osoby fizyczne zaréwno podlegajace wpi-
sowi do e.d.g., ktorych dziatalno$¢ okreslajg przepisy ustawy e.d.g., jak i osoby
wykonujace inng dziatalno$¢, z zastrzezeniem, ze jest ona prowadzona na wlasny
rachunek i w celu osiggnigcia zysku. Sg to zatem osoby bedace przedsiebiorcami
oraz nieuzyskujace tego statusu ze wzgledu na fakt, Zze ich dziatalno$¢ nie miesci
si¢ w formule dziatalno$ci gospodarczej okreslonej ustawa e.d.g. Pozwala to
jednak zakwalifikowa¢ do kategorii 0so6b fizycznych podlegajacych wpisowi
do REGON-u takze niewpisywanych do e.d.g. i niebedacych przedsigbiorcami
rolnikéw prowadzacych indywidualne gospodarstwa.

Zardéwno zakres podmiotowy wpisow do REGON-u odnoszacy si¢ do osoéb
fizycznych, jak i okreslenie prowadzonej przez te osoby dziatalnosci jest przed-
miotem rozstrzygniecia na gruncie przepisow wykonawczych® do ustawy o staty-
styce publicznej'?, ktora odwotuje si¢ jedynie do niezdefiniowanego pojecia
»dziatalno$¢ gospodarcza”, a ponadto — co nie wydaje si¢ prawidtowe — wskazuje
(art. 42 ust. 6) zamiast podmiotu podlegajacego wpisowi jedynie przedmiot wpisu,
jakim jest indywidualne gospodarstwo rolne.

Wpis do REGON-u jest dokonywany zasadniczo na wniosek osoby podlega-
jacej wpisowi, ale rolnicy i prowadzone przez nich indywidualne gospodarstwa sa
wpisywane na podstawie wykazow gospodarstw, sporzadzanych i uaktualnianych
przez gminy!!. Tego rodzaju wyjatek, shuzacy zapewne zagwarantowaniu otrzyma-
nia danych odno$nie do rolnikow i ich gospodarstw przez wlasciwe urzedy staty-
styczne, oznacza jednak rowniez, ze wskazanej grupie podmiotdw wyznaczono
role bierng w ksztattowaniu tresci wpisow do REGON-u. To bowiem gminy, a nie

7 Zob. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 lipca 1999 r. w sprawie sposobu i metodologii pro-
wadzenia i aktualizacji rejestru podmiotow gospodarki narodowej, w tym wzoréw wnioskow, an-
kiet i zaswiadczen oraz szczegdtowych warunkow i trybu wspétdziatania stuzb statystyki publicznej
z innymi organami prowadzacymi urzedowe rejestry 1 systemy informacyjne administracji pu-
blicznej, DzU Nr 69, poz. 763 z pdzn. zm.

8 Na dane te wskazuje art. 42 ust. 1 ustawy o statystyce publiczne;j.

9 Zob. rozporzadzenie Rady Ministrow powotane w przyp. 7.

10 Zob. art. 1 ustawy z dnia 11 maja 1994 r. o zadaniach zleconych gminie zwigzanych z organiza-
¢ja 1 prowadzeniem spisow rolnych, DzU Nr 67, poz. 288, z pdzn. zm.

11 Zob. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 12 kwietnia 2001 . w sprawie terminow i spo-
sobu wykonywania zadan zleconych gminie zwigzanych z organizacja i prowadzeniem spisow
rolnych, DzU Nr 32, poz. 369.
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rolnicy przekazujg dane oraz koryguja i nanosza zmiany w wykazach indywidual-
nych gospodarstw rolnych otrzymanych od urzedow statystycznych.

Negatywng przestankg wpisu do REGON-u, okreslong takze w przepisach roz-
porzadzenia wykonawczego do ustawy w statystyce publicznej, jest prowadzenie
przez dang osobe fizyczna dziatalnosci gospodarczej w ramach umowy spotki cy-
wilnej. Z tresci § 2 ust. 1 in principio wymienionego rozporzadzenia wynika, ze
przestanka objete sg tylko osoby fizyczne wpisane do e.d.g. — przedsigbiorcy w ro-
zumieniu ustawy e.d.g. Jezeli osoby takie sg wspolnikami spoiki cywilnej, to prze-
pisy rozporzadzenia wykluczaja je z grupy podmiotéw podlegajacych wpisowi
do REGON-u i odmawiajg tym samym prawa do ich zaistnienia w statystycznym
rejestrze podmiotow gospodarki narodowej. Zatem na gruncie przepisow rozpo-
rzadzenia osoby fizyczne — wspolnicy spotki cywilnej nie doznajg potwierdzenia
swego statusu przedsigbiorcoOw wynikajacego expressis verbis z art. 4 ust. 2 ustawy
e.d.g. Trudno przyjac, by do ustalen takich mogty prowadzi¢ konstrukcje poza-
ustawowe, a wiec by przepisy wykonawcze mogly skutecznie przesadzaé o statu-
sie 0s0b fizycznych — wspdlnikow spotki cywilnej, cho¢by chodzito wytacznie
o podmiotowo$¢ zdefiniowang w zakresie statystyki publicznej. Praktyczng kon-
sekwencjg takiego rozwigzania jest jednak uznanie, ze wpisowi podlega spotka
cywilna, traktowana jako podmiot w ujeciu przepisow statystycznych, choc¢ jed-
noczesnie zaznacza si¢, ze spotka cywilna jest formg prawng podmiotu gospodarki
narodowej'2. Pozostaje to w oczywistej sprzecznosci z normatywng, doktrynalna,
a takze judykacyjng koncepcja negujaca mozliwos¢ zakwalifikowania spotki cy-
wilnej jako podmiotu praw i obowigzkow, a zarazem jednostki organizacyjnej nie-
majacej osobowosci prawnej wyposazonej w zdolnos$¢ prawna.

Whis osoby fizycznej do REGON-u jest dokonywany zgodnie z domicylem,
zatem osoba ta zostaje zobowiazana do ztozenia wniosku o wpis do urzgdu staty-
stycznego wojewodztwa jej miejsca zamieszkania. Poczawszy od 31 marca 2009 .,
na mocy noweli do ustawy — Prawo dziatalnosci gospodarczej'?, wniosek o wpis
do e.d.g. jest jednoczes$nie wnioskiem o wpis do REGON-u. W konsekwencji
na organie ewidencyjnym spoczywa obowiazek przekazania wniosku o wpis do
REGON-u wlasciwemu urzedowi statystycznemu, z tym ze organ obowigzek ten
powinien zrealizowa¢ dopiero po dokonaniu wpisu danej osoby fizycznej do e.d.g.

W przypadku osoby fizycznej prowadzacej gospodarstwo rolne wpisu doko-
nuje urzad statystyczny wlasciwy dla miejsca potozenia gospodarstwa. Nie mozna
natomiast jednoznacznie stwierdzi¢, ktory urzad powinien przyja¢ wniosek o wpis
pochodzacy od wspolnikow spotki cywilnej, bowiem jesli uznac, jak czynig to prze-
pisy statystyczne, ze spotka jest jednostka organizacyjng niemajgca osobowosci

12Zob. § 8 pkt 9 w zw. z § 1 cyt. rozporzadzenia Rady Ministrow.
13 Ustawa z dnia 10 lipca 2008 r. o zmianie ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej oraz
o zmianie niektorych innych ustaw, DzU Nr 141, poz. 888.
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prawnej, to o wlasciwosci urzedu decyduje siedziba tej jednostki, za$ jesli przyjac
(zasadnie), ze spotka cywilna jest umowa zobowigzujaca do wspdlnego (zbioro-
wego) prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, to jej strony (wspolnicy) powinni te
wlasciwos¢ okresla¢ poprzez wskazanie miejsca prowadzenia dziatalnosci.
Ustawa o statystyce publicznej i przepisy wykonawcze nie daja podstaw
do ustalenia, czym jest wpis do REGON-u, pozwalaja jedynie na okreslenie jego
skutkow. Nalezy przyja¢, ze wpis, analogicznie jak w przypadku e.d.g., jest
czynnoscig materialno-techniczna, polegajaca na wprowadzeniu zespotu danych
okreslajacych podmiot gospodarki narodowej do — jak to wskazuje ustawa (art. 40
ust. 3) — systemu informacyjnego administracji publicznej, odrebnego od staty-
styki publicznej. W wyniku tego podmiotowi wpisanemu zostaje nadany numer
identyfikacyjny, a wlasciwy urzad statystyczny wydaje mu zaswiadczenie wska-
Zujace na Ow numer oraz zawierajace zakodowane cechy podmiotu i ich opis. Za-
$wiadczenie nalezy wydaé niezwlocznie, jednak nie pozniej niz w ciggu 7 dni
od otrzymania wniosku o wpis. Wowczas gdy podstawg wpisu nie jest wniosek,
lecz informacje o gospodarstwie rolnym przekazane przez gmineg, wydanie za-
$wiadczenia nastgpuje na wniosek zainteresowanego rolnika. Zaswiadczenie po-
twierdza jedynie fakt dokonania wpisu okres§lonej tresci, zatem jesli podmiot
wpisany tresc¢ t¢ lub jej elementy kwestionuje, to moze jedynie wnioskowacé o do-
konanie korekty wpisu i wydanie nowego zaswiadczenia. Nie ma on natomiast
mozliwosci odwotania si¢ od za§wiadczenia, nie jest ono bowiem decyzja admi-
nistracyjng'*. Je$li jednak urzad statystyczny odmowil wydania za§wiadczenia,
powinien uczyni¢ to w drodze postanowienia, na ktore przystuguje danemu pod-
miotowi zazalenie w trybie art. 219 Kodeksu postgpowania administracyjnego.
Wpis do REGON-u powoduje powstanie po stronie podmiotu wpisanego obo-
wigzku aktualizacji danych objetych wpisem. Dotyczy to takze wystapienia ze sto-
sownym wnioskiem o wykreslenie z REGON-u i chociaz ustawa zadnej przestanki
wykreslenia nie wymienia, to nalezy przyja¢, ze powinno ono nastapi¢ po zaprze-
staniu dziatalnosci gospodarczej (lub innej dziatalno$ci zarobkowej) oraz wykre-
$leniu danego podmiotu z KRS Iub e.d.g., zatem w momencie wystgpienia braku
przestanek uzasadniajagcych wpis'®. Wykreslenie nie polega przy tym na pelnym
usuni¢ciu danych z systemu, do ktdrego zostaly one uprzednio wprowadzone. Usu-
nieciu nie podlega bowiem numer identyfikacyjny REGON 1i jest on przechowy-
wany w tzw. zbiorze historycznym, z zastrzezeniem, ze nie moze stuzy¢ identyfikacji
innego podmiotu. Zasadniczo nie przechodzi on na nastgpcg prawnego — z wyla-
czeniem sytuacji, w ktorej dochodzi do przeksztatcenia przedsigbiorstwa panstwo-
wego w jednoosobowa spotke Skarbu Panstwa lub spotki handlowej w inng spotke

14 Poglad taki potwierdza NSA w wyroku z dnia 29 maja 2003 r., IT S.A. 1439/02, Wokanda 2004,
nr 2, s. 136.

157 art. 42 ust. 4 ustawy o statystyce publicznej wynika, ze podmioty sktadajace wniosek o wpis
do REGON-u sg zobowigzane ztozy¢ takze zaswiadczenie o wpis do e.d.g. lub odpis z KRS.
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handlowa, a takze wowczas, gdy prowadzona w ramach spotki cywilnej dziatalnos¢
gospodarcza zostanie ,,przeniesiona” do utworzonej spotki handlowe;.

W odniesieniu do 0sob fizycznych numer identyfikacyjny moze by¢ jednak
wykorzystany wigcej niz jeden raz i nie ulega on jakiejkolwiek zmianie. Osoba fi-
zyczna postuguje si¢ tym samym numerem niezaleznie od tego, jaka prowadzi
dziatalno$¢, a zaprzestanie i ponowne podjecie dziatalnosci gospodarczej nie po-
woduje nadania jej nowego numeru'®, W sytuacji takiej problematyczne staje si¢
wpisywanie do REGON-u i tym samym postugiwanie si¢ jednym numerem iden-
tyfikacyjnym przez wspolnikow spotki cywilnej wowcezas, gdy poszczegolni
wspolnicy moga mie¢ nadany wiasny numer w zwigzku z podjeta wcezesniej in-
dywidualng dziatalnoscig gospodarczg.

Podmiot wpisany do REGON-u jest zobowigzany do postugiwania si¢ za-
swiadczeniem potwierdzajacym wpis w kontaktach urzedowych i w obrocie go-
spodarczym oraz do podawania numeru identyfikacyjnego na pieczgciach i drukach.
Zblizony obowiazek spoczywa na organach prowadzacych urzgdowe rejestry i sys-
temy informacyjne administracji publicznej. Powinny one mianowicie podawac
numer identyfikacyjny podmiotu wpisanego do REGON-u i postugiwac si¢ tym nu-
merem przy przekazywaniu informacji o okreslonym podmiocie, a takze do cha-
rakteryzowania jego cech przy zastosowaniu jednolitych oznaczen kodowych.

Summary

The functions and meaning of the National Official Register
of the Nationalised Industries Units

Maintaining the register of the units operating a business enterprise falls under the
precise correlation with their duties. Nationalised industries units are obliged to hold
a REGON number and to use it when conveying information used for statistical purposes.
Every unit should systematically, periodically or at one time convey information and
statistical data regarding its business and results in forms and terms according to method-
ological principles specified in a detailed way in statistical research program of public sta-
tistics. Moreover, these units should observe the classification standards introduced by the
Council of Ministers when keeping records and documentations. All legal persons, ora-
ganisational units without legal personalities and natural persons operating a business
enterprise are subject to be registered in the National Official Register of the Nationalised
Industries Units (called REGON is short). A natural person is registered into REGON
based on data describing it as an economic entity, and as defined, in the Act on Public
Statistics within a scope of its business activity, hence disregarding other features. The
REGON register includes not only natural persons who are subject to an entry into the
business activity register and whose activity is defined by regulations of Freedom of Busi-
ness Activity Act, but also persons operating other business, on condition that the business
is operated for one’s own account and in order to achieve profits.

16 Zob. § 6 ust. 5 pkt 2 cyt. rozporzadzenia Rady Ministrow.



Tadeusz Stobiecki

Organizacja i zarzadzanie
w administracji publicznej

Wprowadzenie

W standardach ksztatcenia dla kierunku studiéw administracyjnych przyjeto
potrzebe nauczania organizacji i zarzadzania w administracji publicznej. Propo-
nowane w nich tresci nie obejmujg catos$ci zagadnien wskazanych w tytule tej cze-
$ci standardow. Wymienione tam zostaty wybrane zagadnienia z teorii organizacji
i zarzadzania. Jezeli nazwa przedmiotu nauczania ma szerszy zakres niz przyjete
dla niej tresci, to wynika z tego koniecznos¢ zdeterminowania tego przedmiotu na-
uczania cechami administracji publiczne;j.

Zasada praworzadnos$ci wyrazona w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej glosi, ze ,,Organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach
prawa”. Zasada ta obowiazuje rowniez w dziatalnosci organizatorskiej, obejmu-
jacej cala administracje publiczna, zardéwno co do jej ustroju, jak i form dzialania.
A wigc kazdy akt zawierajacy postanowienia co do jej ustroju i dziatalno$ci ma
swoje zrodto we wlasciwym przepisie prawnym.

Wypehienie luki migdzy dorobkiem teorii organizacji i zarzadzania a praw-
nymi regulacjami dziatan organizatorskich jest potrzebne dla ukazania praktycz-
nego wykorzystywania dyrektyw tej nauki w formach okreslonych w przepisach
prawa. Trzeba tu wskazywac, ze przy wlasciwym korzystaniu z nauki organizacji
i zarzadzania w stanowieniu aktow normatywnych, zwlaszcza wewngtrznych, nie
moze wylania¢ si¢ dylemat — prawo nauki a prawo stanowione.

Na poczatku rozwazan trzeba postawié pytanie, czy mamy do czynienia z po-
trzebg wyodrgbnienia nauki organizacji i zarzadzania w administracji publiczne;j,
czy tylko potrzebe praktyczng wyboru tresci z teorii organizacji i zarzadzania,
nauki administracji i prawa administracyjnego. Nie mozna juz pewnie przyjac,
ze takie wyodrebnienie nauki organizacji i zarzadzania w administracji publicz-
nej w samodzielng dyscypling naukowa nastapi lub nie, a zalezy to od dorobku
naukowego w omawianej dziedzinie. Wyodrebniono przedmiot badanej rzeczy-
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wisto$ci obejmujacy organizacje i zarzadzanie w administracji publicznej, a jego
zakres nie zostal wytyczony z teorii organizacji i zarzadzania, nauki administra-
cji 1 prawa administracyjnego.

Nie mozna wskaza¢ na wyltaczna dla organizacji i zarzadzania w administra-
cji metode badawcza, a moga w niej by¢ stosowane metody wlasciwe nauce orga-
nizacji 1 zarzadzania, a takze nauce administracji i prawu administracyjnemu.

Czterdziesci lat temu w Polsce probe przenoszenia na grunt administracji pan-
stwowej dyrektyw nauki organizacji i zarzadzania podjat Jan Zieleniewski, ktory
opublikowat ksigzke zatytutowana Zasady organizacji pracy w administracji.
Przyjal w niej, Ze ,,zardwno organizacyjne, jak i techniczne rozwigzania zagadnien
pracy administracyjnej powinny by¢ kazdorazowo dostosowywane do konkret-
nych okoliczno$ci, w ktorych dana praca ma by¢ wykonywana™!.

Zieleniewski w swej pracy ujat takie zagadnienia, jak: pojecie organizacji, or-
ganizacja formalna i nieformalna, spig¢trzenie kierownictwa, gtdéwne typy struktur
organizacyjnych, sprawnos$¢ dzialania, wytyczne dziatania sprawnego ze wzgledu
na ekonomicznos¢ oraz funkcje i czynnosci w jednostkach organizacyjnych. Mozna
przyjaé, ze zaproponowal on wykorzystanie wybranych zagadnien z teorii orga-
nizacji i zarzadzania w administracji panstwowej.

W duzej mierze mysli Jana Zieleniewskiego o tworzeniu zespotow pracowni-
czych i kierowaniu pracg w administracji rozwinat Stanistaw Kowalewski w ksigzce
Nauka o administrowaniu, ktdra poswigcona jest zagadnieniu organizacji pracy
w administracji.

Dla potrzeb badania oraz nauczania organizacji i zarzadzania w dzisiejszej
administracji publicznej, bardziej ztozonej niz jednolita administracja panstwowa
sprzed kilkudziesigciu lat, mozna przyjac takie zagadnienia, jak: pojecie admini-
stracji, organizacji i zarzadzania, struktur administracji publicznej, prawnej regu-
lacji dziatan administracji publicznej, kierowania w administracji publicznej,
dziataniach usprawniajacych i ciaglego jej dostosowywania do zmieniajacych si¢
warunkow jej funkcjonowania.

1. Zagadnienia ogolne

1.1. Pojecie administracji

Zardéwno w naukach organizacji i zarzadzania, jak i w administracyjnopraw-
nych, a takze w codziennym uzyciu pojecie administracji wystepuje w dwoch zna-
czeniach.

Wedhug pierwszego znaczenia administracja jest organizacja ztozong z wielu
jednostek organizacyjnych, sktadajacych si¢ na pewne catosci, majace odrebne

']. Zieleniewski, Zasady organizacji pracy w administracji, Warszawa 1969, s. 15.
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nazwy, jak: administracja rzadowa, samorzadowa, zdrowia, o§wiaty, szkoty, przed-
sigbiorstwa i innych podmiotow. W nauce prawa administracyjnego administra-
cja w znaczeniu podmiotowym to organizacja sktadajaca si¢ z r6znych jednostek
organizacyjnych skupionych wokdét organow, tj. jednostek organizacyjnych wy-
posazonych w kompetencje okreslone w ustawach i tworzacych pewien uktad
organizacyjny, majacy realizowa¢ zadania panstwowe badz publiczne, lub jedne
i drugie’. Administracja w ujeciu podmiotowym dzieli si¢ na dwie najwicksze
grupy, tj. administracj¢ publiczng sprawowang przez panstwo w najszerszym tego
stowa znaczeniu, obejmujaca organy panstwowe, jak i zwiazki publicznoprawne®.
Druga grupe stanowi administracja niepubliczna, ktérg mozna nazwac prywatna,
obejmujaca wszystkie podmioty wykonujace funkcje administracyjne, a niebe-
dace podmiotami administracji publiczne;.

Wedlug drugiego znaczenia (przedmiotowego) administracja jest wszelka
dziatalno$cig celowa, planowa, ciggla 1 trwata.

Etymologicznie wyraz ,,administracja” odnosi si¢ do czynnos$ci podporzad-
kowanej rozkazom, oznacza wykonywanie, pomoc, stuzbe i zarzadzanie?, a stowa
pochodne, jak minister, ministrant (od wyrazu ministrare), oznaczaja postugiwanie.

W nauce administracji i prawa administracyjnego podejmowano liczne proby
zdefiniowania administracji. Punktem wyjsciowym do r6znych okreslen admi-
nistracji byla teoria trojpodziatu wladz i na jej gruncie pojawita si¢ tzw. definicja
negatywna, wedtug ktorej administracja obejmowata dziatalno$¢ panstwa pozo-
stajaca po wydzieleniu prawodawstwa i wymiaru sprawiedliwosci®. Okreslenie to
nie spelniato wymagan logicznego formutowania definicji i poza tym nie wska-
zywalo na to, ze organy prawodawcze i wymiaru sprawiedliwosci spetniajg nie
tylko funkcje prawodawcze i orzecznicze, ale rowniez pewne administracyjne.
Organy administracyjne za$ petnig funkcje prawodawcze w postaci aktow pod-
ustawowych wykonawczych (rozporzadzenia, zarzadzenia), a takze wymiaru spra-
wiedliwos$ci w licznych aktach karnoadministracyjnych.

Proby zdefiniowania administracji nie przyniosly jeszcze powszechnie zaak-
ceptowanego wyniku. Z. Leonski, po analizie prob definicji administracji pode;j-
mowanych przez M. Jaroszynskiego, J. Staro$ciaka, J. Filipka i E. Ochendowskiego,
zaproponowal, aby przyjac, ze ,,we wspolczesnym panstwie mamy do czynienia
z r6znymi rodzajami czy formami zarzgdzania. Kazda administracja sprowadza si¢
do celowego oddzialywania na ludzi i stosunki spoteczne, kazda administracja
organizuje tez czynnosci i tworzy struktury organizacyjne. Wreszcie konieczng
cecha i warunkiem kazdej administracji jest autorytet, ktory powoduje podpo-

2J. Lang, Pojecie administracji w zbiorze. Prawo administracyjne, Warszawa 1996, s. 9.
3 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, czes¢ ogéina, Torun 2006, s. 20.

4 E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1968, s. 19.

3 Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2001, s. 15.



Organizacja i zarzadzanie w administracji publicznej 117

rzadkowanie si¢ tych, ktorzy uczestniczg w realizacji ich dziatan. Jednak wsrod
r6znych rodzajow administracji czy zarzadzania wyr6znia si¢ administracj¢ pan-
stwowg czy publiczng (obok administracji organizacji spotecznych, administracji
prywatnym przedsigbiorstwem itp.)””°. Przed koniecznosciag zdefiniowania pojgcia
administracji stanie prawodawca, ktory uchwali kodeks prawa administracyjnego.

W naukach organizacji i zarzadzania pojecie administracji rowniez funkcjo-
nuje w dwoch znaczeniach. T. Pszczotowski w swojej encyklopedii zebrat do po-
dania okreslenia administracji wiele publikacji, w tym obcoj¢zycznych, ktore
administracje¢ okreslaja w ujeciu podmiotowym i administrowanie w ujeciu przed-
miotowym’. J. Zieleniewski napisal, ze ,,terminu »administracja« bede w poniz-
szym tekécie uzywal w znaczeniu rzeczowym majac na mysli jednostke
organizacyjna (...) wykonujgca funkcje administracyjng’.

1.2. Pojecie organizacji i zarzqdzania

Termin ,,organizacja” etymologicznie i znaczeniowo wigze si¢ z greckim wy-
razem organon 1 tacinskim organisation, a wigc juz w starozytnosci posiadat
pewna wieloznacznos$¢, odnoszaca si¢ do czesci organizmu, a w dzisiejszym ro-
zumieniu organu, narzadu jako wyspecjalizowanej czg¢sci ztozonej catosci.

Dzieje pojecia ,,organizacja” w znaczeniu czynnosciowym, odnoszacym sie
do celowego, uporzadkowanego, podzielonego na czesci dziatania, przesledzit
J. Zieleniewski 1 stwierdzit, ze rozpowszechnilo si¢ ono razem ze znaczeniem od-
noszacym si¢ do struktur w czasach dziatalno$ci F.W. Taylora’. Poza Stanami
Zjednoczonymi Ameryki Potnocnej, gdzie Taylor tworzyt ,,naukowe kierownic-
two”, we Francji H. Fayol, a w Polsce Karol Adamiecki wprowadzali do uzytku
pojecie organizacji w obu znaczeniach. W Polsce najbardziej rozpowszechnito si¢
pojecie organizacji w znaczeniu strukturalnym T. Kotarbinskiego, wedlug ktorego
»organizacja — to pewien szczego6lny rodzaj stosunkow czesci do siebie i do zto-
zonej z nich calosci, stosunek ten polega na tym, iz cze¢$ci wspotprzyczyniajg si¢
do powodzenia catosci”!’. Uzyte w tym pojeciu wyrazenie ,,wspOlprzyczyniania
si¢” wskazuje na czynnos$¢ — wspotprzyczyniania si¢, a wiec odnosi si¢ to rOwniez
do rozumienia organizacji z punktu widzenia dynamicznego — odnoszacego si¢
do zlozonego z czesci procesu. Pojecie organizacji wedtug Kotarbinskiego jest
uzyteczne zarbwno w odniesieniu do rozpatrywania struktury catosci zorganizo-
wanej, jak i do interesujacych nas proceséw organizowania (tworzenia struktur

% Tamze, s. 18.

" T. Pszczotowski, Matla encyklopedia prakseologii i organizacji, Ossolineum 1978, s. 10.

8J. Zieleniewski, Zasady..., s. 7.

9 J. Zieleniewski, Organizacja zespotéw ludzkich, wstegp do teorii organizacji i kierownictwa, War-
szawa 1972, s. 30.

10T, Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw-Warszawa 1958, s. 75.
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i planowania dziatan) oraz administrowania czy zarzadzania, ktore sg pojeciami
bliskoznacznymi.

Przed proba rozréznienia migdzy pojeciami administrowania i zarzadzania
warto zwrdcic¢ uwage, ze znajduja si¢ one w opisach wyodrgbnionych nauk o dzia-
faniu. I tak, najbardziej abstrakcyjna i ogolna jest prakseologia zajmujaca si¢
wszelka ludzka dziatalno$cig, rozpatrywang pod wzgledem sprawnosci i formu-
lujaca praktyczne dyrektywy majace powszechne zastosowanie. Mozna ja trakto-
wac jako filozofie praktyczna.

Znacznie nizszy stopien uogodlnienia od prakseologii ma teoria organizacji,
czgsto zamiennie nazywana naukg organizacji i zarzadzania. Teoria organizacji
zajmuje si¢ organizacjg wszelkiego rodzaju celowego dziatania, a zwtaszcza ludz-
kiej pracy.

Nauka o zarzadzaniu ma zawezony zakres w stosunku do teorii organizacji,
bowiem obejmuje tylko prace zorganizowang, w ktorej dziatania zarzadzajacego
polegaja na oddziatywaniu na zachowania wielu podmiotoéw i czynnos$ci zwig-
zane z rzeczami. Przyjmijmy zatem, ze zarzadzanie polega na wtadaniu podmio-
tami i rzeczami w sposéb celowy i zorganizowany, natomiast administrowanie
jest zdeterminowane cechg stuzebnosci — wyrazona w istocie administracji i ad-
ministrowania. Wedhug cechy wiladania i stuzebnosci mozna dokona¢ zréznico-
wania miedzy zarzadzaniem a administrowaniem. W strukturach administracji
publicznej wyrdzniamy jednostki organizacyjne tworzone do zarzadzania i te maja
w swych nazwach uzyte okreslenie ,,zarzad”, a wiec np. zarzad drég publicznych,
zarzad gospodarki mieszkaniowej, i odpowiednio — administracje o§wiatowa,
ochrony zdrowia itp.

2. Struktury administracji publicznej

2.1. Konstytucyjne regulacje stuktur administracji publicznej

Na struktury, zadania i formy dziatania administracji publicznej w panstwie
wplywa wiele czynnikow, a najsilniej oddziatujacymi sa — zdaniem Z. Leonskiego
— ustrdj panstwa, spoteczne srodowisko, w ktorym dziata, poziom kultury spote-
czenstwa, uwarunkowania historyczne, upowszechnione poglady na $wiat, wymogi
racjonalnej organizacji pracy, postep techniczny i wreszcie czynnik normatywny'!.

Wedtug art. 10 Konstytucji ,,Ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢
na podziale i rownowadze wladzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wtadzy
sadowniczej”. Jest to pierwsze w najwyzszym akcie prawnym i politycznym
wydzielenie z catos$ci wladzy panstwowej, wladzy wykonawczej — administracji
publiczne;j.

7. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2004, s. 28.
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Obok wydzielonej wladzy wykonawczej w kolejnych artykutach (11 1 12)
Konstytucja daje mozliwo$¢ tworzenia struktur odrebnych od panstwowych w po-
staci partii politycznych, zwiazkoéw zawodowych, organizacji spoteczno-zawo-
dowych rolnikdw, stowarzyszen, ruchow obywatelskich, innych dobrowolnych
zrzeszen oraz fundacji.

W art. 15 Konstytucji zawarta jest zasada ustrojowa decentralizacji wtadzy
publicznej i podziatu terytorialnego panstwa, a w art. 16 zamieszczono okreslenie
samorzadu terytorialnego, przedstawionego jako wspolnota samorzadowa uczest-
niczaca w sprawowaniu wtadzy publicznej. Dalej w art. 17 Konstytucja data moz-
liwos¢ tworzenia samorzadow zawodowych i innych, ktore w ustalonych dla nich
zakresach stanowig zdecentralizowang wtadze publiczna.

W tréjpodziale wladz we wladzy wykonawczej panstwa Konstytucja w art.
126-145 zawiera postanowienia dotyczace monokratycznego organu Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej jako najwyzszego przedstawiciela panstwa i gwaranta
ciggtosci wladzy panstwowej, najwyzszego zwierzchnika Sit Zbrojnych Rzeczy-
pospolitej Polskiej 1 wykonujacego funkcje wymienione szczegdtowo w tym akcie.

W nastepnej kolejnosci Konstytucja w rozdziale VI (art. 146-162) wyodreb-
nia w strukturze panstwa druga wladze wykonawcza — w postaci Rady Ministrow
i administracji rzadowej. Rada Ministrow prowadzi polityke wewnetrzng 1 ze-
wnetrzng Rzeczypospolitej Polskiej i kieruje administracjg rzadowa. Sktada sie
ona z Prezesa Rady Ministrow, powotywanych wiceprezeséw Rady Ministrow,
ministrow i przewodniczacych komitetow. Prezes Rady Ministrow kieruje pra-
cami Rady Ministréw i — podobnie jak ministrowie — jest tez organem monokra-
tycznym, jednoosobowo wydajacym akty administracyjne ogdlne i indywidualne.
Ministrowie kierujg dziatami administracji rzadowej. Jeden minister moze kiero-
wac jednym lub wieloma dzialami. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, Prezes
Rady Ministréw, ministrowie i kierownicy centralnych urzgdow spetniaja swoje
funkcje przy pomocy administracyjnych jednostek organizacyjnych: kancelarii,
ministerstw, urzedoéw, biur, zaktadow i agencji.

Kolejng wiadzg wykonawcza wyodrebniong w Konstytucji jest samorzad tery-
torialny — okre$lony w art. 163-172, a podstawowg jednostka tego samorzadu jest
gmina, ktora wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone
dla innych jednostek tego samorzadu. W Konstytucji wiec zawarta zostata zasada
domniemania kompetencji gminy, co gwarantuje jej zachowanie w aktach ustawo-
wych rangi stopnia podstawowego w ustroju samorzadu terytorialnego.

Tworzenie innych od gmin jednostek samorzadu terytorialnego Konstytucja
powierzyta ustawom zwyktym, co prawodawca uczynit, uchwalajac ustawe wpro-
wadzajgcg trojstopniowy podziat administracyjny panstwa i ustawy ustrojowe dla
trzech szczebli samorzadu terytorialnego, tj. gmin, powiatow 1 wojewodztw.

Do organéw niebgdacych wtadzg ustawodawczg i sgdownicza, a wiec nale-
zacych do wladzy wykonawczej, Konstytucja wyodrebnita Najwyzsza Izbe Kon-
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troli jako naczelny organ kontroli panstwowej, Rzecznika Praw Obywatelskich
stojacego na strazy wolno$ci, praw cztowieka i obywatela oraz Krajowg Rade
Radiofonii i Telewizji stojacg na strazy wolnosci stowa, prawa do informacji oraz
interesu publicznego w radiofonii i telewiz;ji.

Aktualnie obowiazujaca Konstytucja, odmiennie od uchwalonej w 1952 roku,
nie wyodregbnita sposrod innych organdw panstwa prokuratury, ktoérg z uwagi
na zasade trojpodziatu wtadzy nalezy zakwalifikowa¢, podobnie jak NIK, Rzecz-
nika Praw Obywatelskich i KRRiT, do organow wykonawczych — administracji.

Poza strukturami administracyjnymi wymienionymi w Konstytucji i ustano-
wionymi w drodze ustaw zwyktych, funkcje z zakresu administracji publicznej
wykonujg upowaznione podmioty prawa administracyjnego, okreslone w Ko-
deksie postepowania administracyjnego — jako organizacje spoteczne. Podmioty
upowaznione do spetniania funkcji administracji publicznej przez samo ich upo-
waznienie nie stajg si¢ organami tej administracji, lecz jako upowaznione wydaja
indywidualne akty administracyjne. Wykonujg one funkcje zlecone. Zlecenie takie
jest dopuszczalne w granicach prawem dozwolonych. Podmiotami wykonujacymi
zlecone funkcje administracji publicznej moga by¢ jednostki administracyjne,
panstwowe, samorzadowe, stowarzyszenia, organizacje wyznaniowe, a nawet
osoby fizyczne!'?.

Administracja publiczna ma swoje struktury centralne — rzagdowe oraz tere-
nowe, rzagdowe i samorzadowe. Mozna je sklasyfikowaé w szesciu grupach:

1) centralne organy i ich urzgdy: Prezydent RP i Kancelaria Prezydenta RP,
Rada Ministrow, Prezes Rady Ministrow i Kancelaria Prezesa Rady Mini-
strow, ministrowie i ich ministerstwa, komitety, rady, centralne urzedy, in-
spektoraty, agencje i ich obstugujace jednostki administracyjne,

2) terenowe organy administracji rzadowej zespolonej i niezespolonej 1 ich
obstugujace jednostki organizacyjne,

3) samorzad terytorialny — gminy, powiaty i wojewodztwa, ich organy, jed-
nostki pomocnicze i organizacyjne,

4) samorzad specjalny, zawodowy, gospodarczy i inne,

5) upowaznione podmioty prawa prywatnego do petnienia funkcji publicznych,

6) organy kontroli i nadzoru nad administracja publiczng.

12 Podstawy prawne dziatania podmiotow prawa prywatnego, ktorym zlecane sa funkcje administra-
cji publicznej, to Polski Czerwony Krzyz — dzialajacy na podstawie ustawy z 16 listopada 1964 r.
(DzU Nr 41, poz. 276), ochotnicze straze pozarne — dzialajace na podstawie ustawy z 7 kwietnia
1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (DzU z 2000 r. Nr 79, poz. 855), Polski Zwiazek Lowiecki —
dziatajacy na podstawie ustawy z 13 pazdziernika 1995 r. — Prawo towieckie (DzU z 2005 r. Nr 127,
poz. 1066), a osoby fizyczne udzielajace swiadczen zdrowotnych na zlecenie to osoby wykonujace
praktyke medyczna, ktore zawarly umowy z Kasg Chorych o bezptatne $wiadczenia zdrowotne
dla pacjentéw — przewidziane w ustawie z 30 sierpnia 1990 r. o zaktadach opieki zdrowotnej (DzU
z 1991 r. Nr 91, poz. 408).
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Zadania 1 kompetencje organow administracji publicznej okreslone sg w usta-
wach ustrojowych tych organéw i opisane w prawie administracyjnym ustrojowym.

2.2. Budowanie struktur administracyjnych w Swietle nauki organizacji
i zarzqdzania

Budowanie struktur administracji publicznej z punktu widzenia nauki organi-
zacji i zarzadzania winno mie¢ posta¢ dziatania zorganizowanego, zgodnego z tzw.
,»cyklem organizacyjnym” — zlozonym z etapow:

1) stwierdzenia celow,

2) planowania (rozumianego jako organizowanie toku dziatan),

3) pozyskiwania zasobow i organizowania struktur,

4) realizacji,

5) kontroli.

Stwierdzenie celu jest efektem przemyslen i uzgodnien dotyczacych zaspo-
kojenia okreslonych potrzeb rozumianych jako uswiadomionych koniecznosci,
sygnalizowanych pewnymi dolegliwo$ciami.

Potrzeba utworzenia, zmiany lub zniesienia istniejgcej struktury organiza-
cyjnej formutowana jest z reguly w pewnych srodowiskach, a wigc z udziatem
wielu osob. To stwierdzenie celu, jako pierwszego etapu zorganizowanego dzia-
tania prawotworczego, przyjeto w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia
20 czerwca 2002 roku w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”!*. Rozporza-
dzenie to nakazuje, przed podjeciem decyzji o przygotowaniu projektu ustawy,
opisac stan stosunkow spotecznych w dziedzinie wymagajacej interwencji orga-
néw wiadzy publicznej oraz wskazanie pozadanych kierunkéw ich zmiany, a takze
ustalenie potencjalnych, prawnych i innych niz prawne §rodkow oddziatywania
umozliwiajacych osiagniecie zamierzonych celow.

Kolejnym etapem cyklu dziatan zorganizowanych jest planowanie, inaczej
nazywane organizowaniem toku dziatan. W dziataniu tym poddawane sa analizie
warunki, w jakich to dziatanie ma by¢ prowadzone, sposoby i $rodki stosowne
do realizacji przyjetego celu i wytyczanie planow dziatan podzielonych na etapy.
W planie ustala si¢ ilosciowy i jakoSciowy sktad tworzonej struktury, podziat
pracy, formalne i nieformalne stosunki miedzy elementami tej struktury, zasoby
materialne, w tym finansowe. Warunki wtasciwego planu J. Zieleniewski okreslit
za T. Kotarbinskim, formutujac 12 postulatow dobrego planu, aby byt on: celowy,
wykonalny, wewnetrznie zgodny, operatywny (tzn. tatwy w korzystaniu), elasty-
czny, szczegdtowy, dlugodystansowy, terminowy, zupetny, racjonalny, sprawny
i komunikatywny!“.

13 DzU z 2002 r. Nr 100, poz. 908.
14]. Zieleniewski, Organizacja..., s. 318; T. Kotarbinski, Sprawnos¢ i blgd, Warszawa 1960, s. 108.



122 Tadeusz Stobiecki

Ustalone w planowaniu etapy tworzenia struktury wyznaczaja cele posrednie,
bedace srodkami stuzacymi do realizowania celow wyzszego stopnia. Cele po-
srednie, jako $rodki realizacji zadan wywodzonych z celow postawionych przed
Radg Ministrow, okreslone zostaly w ustawie z dnia 4 wrzesnia 1997 roku o dzia-
tach administracji rzadowej'>, w ktorej wyodrebniono na poczatku 28 dzialow
obejmujacych sprawy pokrewne (art. 6 i n.). Dziatem lub wieloma dziatami moze
kierowaé jeden minister. Dziat lub wiele dziatow kierowanych przez jednego
ministra nosi nazwe resortu. Pojecie resortu wywodzi si¢ z czaséw panowania
we Francji Ludwika X1V, gdzie po raz pierwszy podzielono administracje pan-
stwowg na pig¢ pionowych resortow: spraw wewnetrznych, zagranicznych, skarbu,
wojskowych i sgdownictwa.

W Polsce przed wprowadzeniem w zycie ustawy o dziatach administracji
rzagdowej resorty byly tworzone w drodze ustaw o urzedach poszczegdlnych mi-
nistrow. Liczba tych resortow jest zmienna i wystepuje ciagta tendencja do jej
zwigkszania. W dwudziestoleciu migdzywojennym byto ich w Polsce 12. Po woj-
nie ich liczb¢ podwojono. Obecnie Prezes Rady Ministréw rozporzadzeniami
ustala szczegdtowy zakres dziatania ministrow, i tak np. minister wtasciwy do spraw
finansow w swoim resorcie ma trzy dziaty administracji: budzet, finanse publiczne
i instytucje finansowe.

Przyjmujac plan, nalezy zaktada¢, ze ustalone w nim zalozenia bedg w trak-
cie realizacji weryfikowane i z tego wzgledu planujgcy winien pozostawié¢ w tym
planie niezbg¢dne rezerwy.

W kolejnym etapie cyklu dziatan zorganizowanych, obejmujgcym pozyski-
wanie zasobow i organizowanie struktur, ustala si¢: jakie instytucje, zasoby ma-
terialne, w tym finansowe i kadrowe, sg niezbedne do realizowania wyodreb-
nionych celow czgstkowych, jakie przeksztatcenia w istniejacych strukturach
winny by¢ dokonane, jakie zewngtrzne warunki bedg lub moga wywiera¢ wpltyw
na tworzong strukture oraz jakie warunki i wigzi wewngtrzne nalezy stworzy¢.
Jednym z najistotniejszych czynnikéw warunkujacych mozliwo$¢ utworzenia
struktury jest pozyskanie do niej wlasciwej kadry i1 doksztalcenia zespotow pra-
cowniczych. Od pozyskania zasobdéw rzeczowych i osobowych zalezy zorgani-
zowanie struktury. Przy elastycznym planowaniu tworzenia struktury winny by¢
przewidziane okolicznosci, ktore pozwolg na modyfikowanie tworzonej struktury
przez przenoszenie migdzy resortami dziatlow administracji.

W praktyce tworzenia i zmniejszania liczby pionowych struktur administracji
rzadowej wystepuje zjawisko zwigkszania lub zmniejszania iloSci centralnych urze-
dow inspektoratow i agencji. Zwigkszanie mozna byto zaobserwowac w okresach
zblizajacego si¢ konca kadencji rzadu; wyraznie dawat si¢ wowczas zauwazy¢
przejaw tworzenia stanowisk dla cztonkow ustepujacego rzadu. To partykularne

15DzU z 2007 r. Nr 159, poz. 1548.
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zjawisko specjalizacji w administracji jest niezgodne z interesem panstwa, bo two-
rzone sg instytucje ponad rzeczywiste potrzeby dekoncentracji funkcji administra-
cyjnych 1 zwiekszana, a nie zmniejszana jest liczba jednostek administracyjnych
o zawezonych kompetencjach.

2.3. Podzial terytorialny panstwa

Jedng z podstawowych funkcji tworzenia struktur administracyjnych jest po-
dziat terytorialny kraju dla potrzeb decentralizacji i budowy struktur organiza-
cyjnych lokalnych. Podziat ten bywa tez nazywany podziatlem administracyjnym.
Jest to pojecie uscislone, bowiem nie obejmuje na przyktad podziatéw na regiony
geograficzne, strefy klimatyczne, demograficzne, kulturowe itp.

Powszechnie przyjeto si¢ w nauce pojecie podziatow terytorialnych okreslone
przez Z. Leonskiego, ktory napisal, ze ,,Podzialem terytorialnym nazywac be-
dziemy wzglednie trwate rozcztonkowanie przestrzeni panstwa dokonywane dla
lokalnych jednostek (organéw) panstwa lub podmiotow niepanstwowych, wyko-
nujacych funkcje administracji publicznej'®.

Podziat terytorialny jest prawnie ustalony, wigc jest elementem ustroju pan-
stwa. Zrodtami prawa obowigzujacymi przy dzieleniu kraju na terytorialne jednostki
organizacyjne panstwa sg: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Europejska Karta
Samorzadu Terytorialnego i ustawa o trdjstopniowym podziale panstwa. Konsty-
tucja w art. 15 nakazuje ustawodawcy uwzglednienie wigzi spotecznych, gospo-
darczych, kulturowych i zapewniajacych jednostkom terytorialnym zdolnos¢ wy-
konywania zadan publicznych.

Drugim aktem po Konstytucji jest Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego,
ktora ustalita zasady dziatania samorzadu terytorialnego, w tym wytyczania granic
podziatow terytorialnych. Polski ustawodawca, przy dzieleniu kraju i tworzeniu
struktur samorzadu terytorialnego, nie przestrzegat w petni przepisow tej karty,
a zwlaszcza art. 51 6'. Polska nie ratyfikowata Europejskiej Karty Samorzadu Re-
gionalnego uchwalonej przez IV sesj¢ Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych
w Strasburgu w dniach 3-5 czerwca 1997 roku, gdyz utworzone w 1998 roku wo-
jewodztwa nie sg regionami pordownywalnymi z regionami krajow zachodnich, ktore
wyksztatcity si¢ historycznie i posiadajg wyrazne odrebnosci miedzy soba.

Kolejnym w hierarchii aktem normujacym podzial terytorialny kraju jest
ustawa wprowadzajgca trojstopniowy podziat terytorialny panstwa.

Z. Leonski, piszac o podziale terytorialnym, uznat za najistotniejsze czynniki
jego ksztattowania, tj. polityczne, ekonomiczne, tradycji, a do ostatnich zaliczyt
racjonalizacj¢ dziatalnos$ci i postep techniczny. Ten ostatni czynnik moze okazac

16 7. Leonski, Zarys prawa..., s. 95.
17 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r.
ratyfikowana przez Polske 26 kwietnia 1993 r. (DzU z 1994 r. Nr 124, poz. 607).
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si¢ niezwykle istotny, bowiem postep techniczny, zwtaszcza w dziedzinie teleko-
munikacji i informatyzacji, sprawia, ze przestajg mie¢ znaczenie odlegtosci mig-
dzy instytucjami publicznymi i gospodarczymi a klientami tych instytucji. Podpis
elektroniczny 1 mozliwo$ci zalatwiania spraw droga elektroniczng eliminujg po-
trzeby osobistego stawiania si¢ 0sob w roznych instytucjach publicznych. Postep
techniczny juz pozwala na zatatwianie wielu spraw drogg elektroniczna, np. roz-
liczen uzytkownikow powszechnie dostepnych dobr przez jedna jednostke orga-
nizacyjng w skali catego kraju, jak ushugi telekomunikacyjne, bankowe, dostaw
energii i inne. Przestaje by¢ konieczne osobiste stawianie si¢ w urzgdach admini-
stracyjnych, np. skarbowych, w sprawach rozliczen podatkowych, a nawet przy-
gotowuje si¢ warunki do udziatu w postgpowaniu sgdowym przy wykorzystaniu
nowych technik bez bezposredniego uczestnictwa stron.

Powszechne korzystanie z indywidualnych $rodkéw szybkiego transportu
osobowego 1 towarowego rowniez moze przyczynia¢ si¢ do dywersyfikowania
podzialow terytorialnych w kierunku wprowadzenia dwustopniowego podziatu
terytorialnego panstwa lub bardzo znacznego zmniejszenia liczby wszystkich jed-
nostek podzialu administracyjnego panstwa, przy jednoczesnym zwickszaniu ilo-
$ci wykonywanych w nich zadan, co jest mozliwe w warunkach upowszechnienia
technik obliczeniowych i innych biurowych.

Z tych spostrzezen nasuwac si¢ moga wnioski o mozliwosciach zredukowania
liczby wojewodztw do poziomu odpowiadajacego gospodarczym regionom kraju
— przeciez unitarnego, bez zréznicowan etnicznych. Liczba powiatow moze by¢
zmniejszona w przyblizeniu do liczby wojewodztw sprzed reformy w 1998 roku
i liczby gmin, ktorych wielko§¢ moglaby zapewniac ich spojnos¢ pod wzgledem
gospodarczym i funkcjonowania wltadzy gminnej. Jest to zgodne z postulatami
teorii organizacji i zarzadzania, a w tym tworzenia struktur ptaskich, elastycznych
z duzymi liczebnie zespotami pracowniczymi'®, a takze odpowiednio wyposazo-
nymi w jednostki administracji $wiadczace;.

2.4. Terenowe struktury administracji rzgdowej

Terenowa administracja rzagdowa dziata na podstawie art. 152 Konstytucji,
ktory glosi, ze ,,Przedstawicielem Rady Ministrow w wojewodztwie jest woje-
woda” 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 roku o wojewodzie i administracji rza-
dowej w wojewddztwie!®, ktora w art. 3 stwierdza, ze zadania administracji
rzadowej wykonuje wojewoda oraz organy administracji rzgdowej zespolonej,
w tym kierownicy zespolonych stuzb inspekcji i strazy, organy niezespolonej
administracji rzagdowej, jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwiazki, jezeli

18'S. Kowalewski, Nauka o administrowaniu, Warszawa 1982, s. 77.
¥ DzU z 2007 . Nr 31, poz. 206.
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wykonywanie przez nie zadan administracji rzagdowej wynika z odrebnych ustaw
lub porozumienia zawartego, starosta, jezeli wykonywanie przez niego zadan ad-
ministracji rzadowej wynika z odrgbnych ustaw i inne podmioty, jezeli wykony-
wanie przez nie zadan administracji rzadowej wynika tez z odrgbnych ustaw.
Ustawa przyjeta domniemanie kompetencji, wedtug ktorego do wojewody naleza
wszystkie sprawy z zakresu administracji rzagdowej, niezastrzezone do wtasciwo-
$ci organdw tej administracji. Wojewoda zachowal szerokie uprawnienia kontro-
Ine, ktoérych wykonywanie wyczerpujaco w ustawie sprecyzowano. Ustawodawca
pozostawil wojewodzie swobod¢ w ksztaltowaniu struktury urzedu wojewddz-
kiego w regulaminie organizacyjnym.

Rzadowa administracj¢ zespolong w wojewodztwie stanowig: wojewoda i or-
gany administracji rzadowej zespolonej, utworzonej odrebnymi ustawami. Organy
te wykonuja swoje zadania i kompetencje przy pomocy urzedu wojewodzkiego
lub przy pomocy odrgbnych wiasnych obstugujacych je jednostek organizacyj-
nych. Oprocz urzedu wojewodzkiego 1 odrebnych jednostek organizacyjnych or-
ganow administracji zespolonej wojewodowie tworzg na terenie wojewodztw
delegatury urzedu wojewddzkiego. Po wprowadzeniu trdjstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa i zlikwidowaniu wielu urzedow wojewodzkich, utworzone
zostaty w ich dawnych siedzibach delegatury nowych urzgdow wojewodzkich.

Terenowe organy administracji rzadowej zespolonej noszg nazwy inspekcji
strazy i shuzb, a liczba ich jest zmienna, np. dwie inspekcje zajmujace si¢ nasien-
nictwem i ochrong roslin potagczono w jedng — ochrony roslin i nasiennictwa. £.aczo-
ne moga by¢ jednostki organizacyjne i organy rzadowej administracji zespolone;j
w drodze ustaw o ich tworzeniu i znoszeniu, jezeli wykonuja zadania rodzajowo
zblizone 1 stosujg podobne techniki wykonawcze.

Rzadowa administracja zespolona podlega zwierzchnictwu wojewody, ktory
kieruje jej dziatalnoscia, koordynuje jej prace, kontroluje, zapewnia warunki sku-
tecznego jej dziatania i ponosi odpowiedzialnos¢ za rezultaty jej funkcjonowania.

Niezespolona administracja rzagdowa podporzadkowana jest bezposrednio
wlasciwym ministrom lub innym centralnym organom administracji rzadowe;j.
Na niezespolong administracje rzadowa w wojewodztwie sktadajg si¢ organy
wymienione w ustawie o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.
Naleza do nich: dowddcy okregow wojskowych, szefowie wojewddzkich szta-
bow wojskowych, wojskowi komendanci uzupetnien, dyrektorzy izb celnych
i skarbowych i naczelnicy urzgdow celnych i skarbowych oraz dyrektorzy urzg-
déw kontroli skarbowej, dyrektorzy okregowych urzedéw goérniczych, miar, pro-
bierczych i naczelnicy obwodowych urzedéw miar i obwodowych urzedow
probierczych, dyrektorzy regionalnych zarzadow.

Zadania administracji rzadowej spetniaja tez organy samorzadu terytorial-
nego. Organizacja i zarzadzanie w samorzadzie beda przedmiotem dalszego opra-
cowania.
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Summary

Organization and management in public administration

There is a need to research the current state of organization and management in pub-
lic administration and to publish a common-use textbook for teaching of the specific sub-
ject. The subject-extracted textbook for the purpose of teaching is not yet an independent
science, and whether it will be or not, depends on the scientific achievements in this field.
No boundaries between the theory of organization and management in public administra-
tion and administrative law have been finally drawn yet. There is no exclusive research
method in the organization and management in public administration. The applied output
in teaching of organization and management in public administration is not sufficient
enough due to the distinct conditions of public affairs management and private board in
companies. Taking into account the specific organization nature and management of pub-
lic matters can contribute to meeting the needs for learning and teaching of organization
and management in public administration. This work is seen as an attempt to an intro-
duction towards a textbook, which needs some critical thoughts of people interested in
public administration.



Elzbieta Singer

Ryzyko personalne w jednostkach
samorzadu terytorialnego po 1989 roku

1. Ryzyko personalne w zarzadzaniu organizacja

Zarzadzanie wiaze si¢ nierozerwalnie z konieczno$cia podejmowania decyzji
zardwno w sytuacjach, ktore mozna w petni przewidzieé, jak i takich, ktore prze-
widzie¢ jest niezmiernie trudno. Te réozne warunki podejmowania decyzji okre-
slamy jako ,,pewno$¢”, ,,ryzyko”, ,,niepewnos¢”. W warunkach pewnosci wiemy,
co stanie si¢ w przysztosci. W warunkach ryzyka znamy prawdopodobienstwo wy-
stapienia kazdego mozliwego wyniku. W warunkach niepewnosci nie znamy nawet
tych prawdopodobienstw, a nawet nie mozemy wiedzie¢, jakie sg mozliwosci'.
Ryzyko w jezyku potocznym oznacza jaka$ miare/ocene zagrozenia czy niebez-
pieczenstwa wynikajacego albo z prawdopodobnych zdarzen od nas niezaleznych,
albo z mozliwych konsekwencji podjecia decyzji. Najogdlniej, ryzyko jest wskaz-
nikiem stanu lub zdarzenia, ktére moze prowadzi¢ do strat. Jest ono proporcjo-
nalne do prawdopodobienstwa wystapienia tego zdarzenia i do wielkosci strat,
ktore moze spowodowaé. Zarzadzanie w organizacji czesto wymaga identyfikacji
ryzyka oraz przygotowania decyzji i planéw majacych na celu dziatanie minima-
lizujace negatywny wplyw zbyt duzego ryzyka i eksploatujace pozytywny wplyw
jego akceptowania w przypadku decyzji mogacych prowadzi¢ do istotnych korzy-
$ci firmy.

Zarzadzanie personelem jest jednym z najistotniejszych obszarow zarzadzania.
Wsrdd najmocniej podkreslanych cech nowoczesnego systemu zarzadzania zaso-
bami ludzkimi jest uznanie pracownikow za jeden z najbardziej wartosciowych
elementow przedsigbiorstwa. Dlatego tak wazne jest, wedlug A. Pocztowskiego,
dazenie do budowania zasad identyfikowania si¢ pracownikow z celami organiza-
cji, co czgsto moze wymagac zmiany ich postaw i zachowan. Dalej, uwypukla si¢
potrzebe funkcjonowania pracownikow organizacji w ramach relacji wzajemnosci,

' J.A F. Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie, Warszawa 1994, s. 125-126.
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ze szczegdlnym uwzglednieniem podejmowania przez nich zobowigzan. Istotng
cechg zarzadzania zasobami ludzkimi jest ,,wspdlnota intereséw” kierownictwa
i pracownikow, rzutujgca na rentownos¢ przedsiebiorstwa?.

Zarzadzanie kapitalem ludzkim jest obarczone szczegdlnie duzym ryzykiem.
W zwigzku z tym moze by¢ potencjalnym zrodtem wickszych strat (ale tez i wigk-
szych korzysci) niz w przypadku innych obszaréw zarzadzania. Cztowiek wraz
z zatrudnieniem w firmie nie przenosi na nig wlasnosci swojego kapitatu intelek-
tualnego. Ponadto jest wrazliwy na niezaspokojenie swoich oczekiwan, ktore sa
subiektywne, zindywidualizowane i dynamiczne. Zachowania ludzi nie da si¢
do konca przewidzie¢. Zwigzane sg one tez z okreSlonym sposobem postrzega-
nia rzeczywistos$ci. Niepewnos$¢ i ryzyko w zarzadzaniu zasobami ludzkimi sg
ze soba Scisle powigzane. Jednym z dzialan w tym obszarze b¢dacych sposobem
reagowania na ryzyko jest wymiana personelu, szkolenie kadr lub wypracowanie
i stosowanie skutecznego systemu motywacyjnego. Probe zdefiniowania ryzyka
personalnego w literaturze przedmiotu podjeto niedawno zaledwie kilku autorow.

Ryzyko personalne to funkcja wystgpienia negatywnego zdarzenia na skutek
podjetych decyzji personalnych (zaréwno subiektywnych, jak i wymuszonych
warunkami) oraz skali negatywnych skutkéw tego zdarzenia dla prawidtowego
funkcjonowania organizacji*. A. Lipka ryzyko personalne prezentuje jako rodzaj
ryzyka mikroorganizacyjnego i mikrospolecznego. Jest to angazowanie si¢ w wa-
runkach niepewnosci w dziatania dotyczace personelu, ktore moga zakonczy¢ si¢
niepowodzeniem. Narazajac si¢ na niebezpieczenstwo, firma moze jednak wy-
datnie zwigkszy¢ swoje szanse nie tylko na przetrwanie, ale i na rozwoj, a zasoby
ludzkie mogg zosta¢ wzbogacone®.

2. Warunki realizowania zadan publicznych przez administracje sa-
morzgdowa

Jak podaje J. Strumitto®, realizacja ustug $wiadczonych komercyjnie zdecy-
dowanie rdzni si¢ od tych, ktore realizuje podmiot publiczny. Obszary, w ktorych
mozna porownywac te ushugi, to:

2 A. Pocztowski, Zarzgdzanie zasobami ludzkimi. Strategie — procesy — metody, Warszawa 2003,
s. 36-38.

3 R. Rutka, M. Czerska, Ryzyko ewaluacyjne w zarzqdzaniu personelem w badanych urzedach mia-
sta, [w:] Doskonalenie systemow zarzgdzania w spoleczenstwie informacyjnym, Krakéw 2006,
s. 199-214.

4 Tamze.

5 A. Lipka, Ryzyko personalne. Szanse i zagrozenia zarzqdzania zasobami ludzkimi, Warszawa 2002,
s. 24.

¢ J. Strumitlo, Profesjonalizacja ustug organow samorzqdu terytorialnego poprzez usprawnienie
procesow obstugi klienta, [w:] K. Rogozinski (red.), Marketing ustug profesjonalnych. Wpisanie
marketingu w strukture organizacji ustugowej, t. 4, Poznan 2002, s. 201.
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1. Relacje z klientem i otoczeniem marketingowym. Jednostki administracji
samorzadowej nie posiadaja konkurencji, wobec czego stoja jako organi-
zacja na pozycji uprzywilejowane;.

2. Produkt. Samorzady nie moga dowolnie ksztattowac swojej oferty produk-
tow. Zakres obowiazkow, a tym samym produktow, jest okreslony w usta-
wie o samorzadzie gminnym i innych ustawach okreslajacych zadania gmin.

3. Organizacja wewnetrzna. Silnie zhierarchizowana. Determinantem struk-
tury organizacyjnej s3 w znacznym stopniu przepisy prawa, m.in. ustawa
o pracownikach samorzadowych oraz rozporzadzenia okreslajace rodzaje
mozliwych stanowisk i stawek zaszeregowan w gminnych jednostkach
organizacyjnych.

4. Cele dziatania. Sa to cele dtugofalowe okreslone w strategiach rozwoju
badz cele dorazne okreslone w programach rocznych.

5. Personel. Brak systemdéw motywacyjnych zarzadzania kadrami powoduje,
ze kwalifikacje pracownikdéw sg czesto niewystarczajace.

6. Wynik. Wynikiem dzialalno$ci ustugowej jest decyzja, postanowienie lub
opinia, nie zawsze zgodne z oczekiwaniami klientow ze wzgledu na obo-
wigzujace przepisy.

Wspodlczesni autorzy niejednokrotnie stawiajg tezeg, iz urzedy administracji
publicznej powinno si¢ traktowac¢ tak jak firmy komercyjne. Taki poglad repre-
zentuje m.in. M. Budgol i D. Wdowiak’. Podobne stanowisko prezentuja A. Fi-
scher 1 J. Strumitto, wskazujac jednoczesnie na problem, ktory pojawia si¢ przy
poréwnywaniu wynikow dziatania jednostek administracji samorzadowej z wy-
nikami firm komercyjnych?.

Organy samorzadu terytorialnego sa swego rodzaju naturalnym monopolista.
Nie ma tu weryfikacji wynikdéw dziatan. Watpliwos¢ moze budzi¢ wskazywanie
ubiegania si¢ przez samorzady o srodki unijne jako czynnik pobudzajacy konku-
rencyjnos$¢ na rynku ustug realizowanych przez gminy.

Gminy, majac obowigzek zaspokajania potrzeb spotecznych, realizujg wiele
funkcji, m.in.:

1. Regulowanie zachowan obywateli i funkcjonowania instytucji.

2. Pozyskiwanie srodkow niezbednych do realizacji zadan publicznych.

3. Organizowanie ushug publicznych.

4. Zarzadzanie lub administrowanie zasobami bedacymi w dyspozycji gminy.

7M. Budgol i D. Wdowiak, Wdrazanie systeméw jakosci w urzedach administracji publicznej”,
,Ekonomia i Organizacja Przedsigbiorstw” 2002, nr 5, s. 27.

8 A. Fischer, J. Strumitto, Uwarunkowania zmian w funkcjonowaniu administracji samorzgdowej,
[w:] R. Rutka (red.), Dostosowanie polskich przedsiebiorstw i instytucji do wymogow gospodarki
rynkowej. Zarzgdzanie zasobami, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Gdanskiego, z. 18, Gdansk
2003.
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Funkcja regulatora zachowan obywateli i sposobu funkcjonowania instytucji
ma swoje umocowanie w uprawnieniu instytucji publicznej do tworzenia lub
egzekwowania prawa powszechnie obowigzujacego w obszarze jej jurysdykcji.
Mamy tu do czynienia z realizowaniem funkcji rzadzenia.

Pozyskiwanie srodkow niezbednych do realizacji zadan wynika z prawa do
ustalania regulacji w sprawie podatkow, optat i innych obcigzen wobec mieszkan-
cOw oraz z prawa do pozyskiwania srodkow na podstawie regulacji ustawowych.

Przy wykonywaniu funkcji organizatora badz realizatora ustug publicznych
oraz funkcji zarzadzajacego i korzystajacego z zasoboéw publicznych mamy do
czynienia z zarzadzaniem. W pelni uprawnione jest wigc postugiwanie si¢ termi-

nem ,,zarzadzanie publiczne™.

3. Przyklady ryzyk wystepujacych w jednostkach samorzadu
terytorialnego i ich uwarunkowania

1. Przyktady rodzajow ryzyk z punktu widzenia pracodawcy i pracownika:

a) ryzyko rekrutacyjne —w administracji publicznej obserwuje si¢ w ostat-

nim okresie zwigkszenie popytu na profesjonalnie przygotowanych pra-
cownikow nad ich podaza;

b) ryzyko planowania rozwoju pracownikow — w jednostkach samorzadu
terytorialnego najczesciej nie ma formalnie przyjetych i znanych uczest-
nikom organizacji planow rozwoju i $ciezek awansu pracownikow;

c) ryzyko motywacyjne — systemy motywacyjne najczesciej nie sa przyjete
i wdrozone, dominuje uznaniowo$¢ pracodawcy co do potrzeby i spo-
sobow motywowania;

d) ryzyko derekrutacyjne — pracownicy przechodza czesto do sektora pry-
watnego, np. do firm konsultingowych, a pracodawcy samorzadowi po-
dejmuja decyzje personalne dotyczace zwalniania pracownikéw szczebla
kierowniczego przy zmianach kadencyjnych, krotko po wyborach;

e) ryzyko ewaluacyjne — ocena pracownikow samorzadowych, dotad realizo-
wana glownie w odniesieniu do pracownikéw mianowanych, do pozosta-
tych bez jasno okreslonych regut i procedur badz weale; nowelizacja ustawy
o pracownikach samorzadowych wprowadzita w miarg jednolite kryteria
1 obowigzkowe oceny dla wszystkich pracownikow samorzadowych;

f) ryvzyko konfliktu — konflikty sg nieuniknione w kazdej organizacji, ich
rodzaje zrodta i skutki sg bardzo réznorodne; konieczne jest jednak
zwrdcenie uwagi na to, iz konflikt, jesli juz wystepuje w jednostce gmin-

°R. Rutka, H. Czubasiewicz, Adekwatnos¢ kryteriow oceny kadry kierowniczej instytucji publicznych
do przypisywanych rol i zadan, ,,Wsp6tczesne Zarzadzanie” 2005, nr 3.
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nej (np. urzad) — jest odwazniej eksponowany przez pracodawce niz
przez pracownika; w urzgdach nie ma zwigzkow zawodowych; konflikty
maja czesto charakter ukryty; sztywna, zhierarchizowana struktura or-
ganizacyjna i charakter pracy (rodzaj stuzby) nie sprzyjajg otwartosci
w sprawach dotyczacych zarowno catej organizacji, jak i jej uczestnikow;

g) ryvzyko roznic kulturowych — podobnie jak w innych organizacjach, r6z-
nice kulturowe mogg zaréwno sprzyjac, jak i przeszkadza¢ organizacji;

h) ryzyko wtadzy — ten rodzaj ryzyka jest specyficzny w jednostkach orga-
nizacyjnych samorzadu (zwlaszcza w urzedzie), gdzie czgsto wystepuje
niski stopien elastyczno$ci i mata decentralizacja uprawnien;

1) ryzyko braku akceptacji rozwigzan — w urzedach gminnych konformizm
pracownikow i wysoka lokalnos¢ utrudniaja wtasciwa oceng poziomu
akceptacji 1 skuteczne konsultowanie przyjmowanych rozwiazan;

1) rvzyko formalizacji — jednostki organizacyjne samorzadu charakteryzuje
wysoki stopien formalizacji;

k) ryzyko efektywnosciowe — efekty dziatalnos$ci urzedu i innych jednostek
organizacyjnych gminy, pomimo iz tatwo daja si¢ obliczy¢, to trudno
czgsto oceni¢ ich jakos$¢, inicjatywa w kwestii uruchomienia oceny za-

lezy od samej organizacji (np. wojta, urzednikow), chetniej dokonuja
subiektywnej interpretacji, niz postanawiajg o uruchomieniu obiektyw-
nej oceny;

1) ryzyko utraty wizerunku — podobnie jak w innych organizacjach, ten ro-
dzaj ryzyka wystepuje, jednak konsekwencje roznig si¢ od tych, ktore
dotycza np. przedsigbiorstw produkcyjnych.

. Przyktady rodzajow ryzyk z punktu widzenia organéw gminy i wyborcow:

a) ryzyko niewtasciwych wyborow — dotyczy wszelkich procesow decyzyj-
nych, jego uwarunkowania (pokrétce opisane w punkcie 4);

b) ryzyko konfliktu — istnieje duze prawdopodobienstwo wystapienia kon-
fliktu w trakcie kadencji w relacjach wéjt — rada — wyborcy; jesli juz wy-
stapi, jest najczesciej jawny, wyraznie eksponowany, jest czgsto narze-
dziem shuzagcym zdobywaniu wladzy;

¢) ryzyko wladzy — moze wynikng¢ przede wszystkim jako nastepstwo
m.in. niewlasciwego podziatu kompetencji, niezrozumienia petnionych
16l (niejednoznaczne, niespdjne przepisy okreslajace kompetencje orga-
noéw), wigze si¢ z innymi rodzajami ryzyk;

d) ryzyko motywacyjne — narzedziem motywacyjnym jest ustalanie wyso-
kosci wynagrodzenia wojta, mozliwos¢ udzielenia badz nieudzielenia
absolutorium, posrednio tez zwigzane z ryzykiem utraty zaufania nie-
zbednego do reelekc;i;

e) ryzyko koniecznosci inwestowania w rozwdj osobowy — dotyczy¢ moze
zaro6wno wojta, jak i radnych;
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f) ryzyko ewaluacyjne — wiaze si¢ z absolutorium, oceng przez wyborcow;

g) ryzvko efektywnosciowe (niezrealizowania programow wyborczych,
strategii, braku strategii itd.) — informacja o efektach prezentowana cze-
sto w sposob subiektywny;

h) ryzyko braku akceptacji rozwigzan — powiagzane z niewtasciwg infor-
macja, brakiem konsultacji i partycypacyjnych metod zarzadzania;

1) ryzyko informacyjne — zwigzane czgsto ze stosowaniem technik mani-
pulacyjnych;

j) rvzyko utraty wizerunku — bedace efektem dziatan nieprofesjonalnych,
manipulacyjnych lub niewtasciwej polityki informacyjne;.

Wymienione rodzaje ryzyk sg ze soba powigzane najczesciej w sposob przyczy-
nowo-skutkowy, wydaje si¢ zatem uzasadnione pogrupowanie ich w ww. sposob.

4. Ryzyko personalne w jednostkach samorzadu terytorialnego,
szanse i zagrozenia

Zgodnie z art. 164 Konstytucji podstawowa jednostkg samorzadu terytorial-
nego jest gmina. Gmina wedtug ustawy o samorzadzie gminnym z 1990 r. to miesz-
kancy i terytorium. Mieszkancy gminy podejmujg rozstrzygnigcia bezposrednio
(podczas powszechnych wyboréw lub referendéw lokalnych) lub za posrednic-
twem organow gminy, ktore sami wybieraja. Artykul 169 Konstytucji stanowi, iz
jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem or-
ganow stanowigcych i wykonawczych. Od 2002 r. mieszkancy gminy wybieraja
burmistrza/wdjta w wyborach powszechnych. Prawo wybieralnosci (bierne prawo
wyborcze) ma kazdy obywatel polski posiadajacy prawo wybieralnosci do rady
gminy, ktory najpdzniej w dniu glosowania konczy 25 lat. Przepisy wykonawcze
do ustawy z 1990 r. o pracownikach samorzadowych nie okreslajg dla burmistrzow
zadnych wymagan kwalifikacyjnych. W najnowszym rozporzadzeniu okreslaja-
cym stawki wynagrodzen i wymagania kwalifikacyjne dla pracownikéw samorza-
dowych w pozycji: wymagane kwalifikacje, wyksztatcenie oraz umiejetnosci
zawodowe czy staz pracy burmistrza/wdjta — nie ma zadnego wpisu! Wobec tego
nie ma zadnych wymagan. Biorac pod uwage ogromny zakres kompetencji przy-
znany przez ustawodawcow organowi wykonawczemu, jakim jest wojt/burmistrz,
przy postepujacym od kilku lat ograniczaniu uprawnien organu stanowigcego
(jakim jest rada) w wielu samorzadach, rodzi to rowniez ryzyko konfliktu. Pre-
dyspozycje 0sob kandydujacych do organéw gminy wyborcy sa w stanie zweryfi-
kowac dopiero w trakcie kadencji. Wobec czego po stronie wyborcoOw wystepuje
szereg ryzyk zwigzanych z wyborem funkcjonariuszy publicznych.

Radni wchodzacy w sktad organu stanowigcego rowniez wybierani sg w po-
wszechnych wyborach. Tworzac organ kolegialny, stanowig prawo lokalne, podej-
muja decyzje dotyczace budzetéw, majatku publicznego, postanawiajg np. o inwe-



Ryzyko personalne w jednostkach samorzadu terytorialnego... 133

stycjach, wydawaniu obligacji komunalnych, zacigganiu zobowigzan, kredytow
badz upowazniajg do tego burmistrzow. Czy potrafig podejmowac trafne decyzje,
czy je podejmuja, czy kieruja si¢ zasadami rzetelno$ci, gospodarnosci, bezintere-
sownosci? Jaka jest etyka zachowan funkcjonariuszy publicznych? Czy posiadaja
wiedze niezbedng do wykonywania tak waznych zadan? Czy relacje wojt-rada
sprzyjaja, czy przeszkadzaja w petlnieniu powierzonych rol? Tu wystepuja obszary
ryzyka wymagajace monitorowania i diagnozowania.

Reforma samorzadu z 1990 r., ustanawiajac gmine podstawowa jednostka sa-
morzadu terytorialnego, przelamata pi¢¢ dotychczasowych podstawowych mono-
poli panstwa: monopol polityczny, monopol wtadzy publicznej, monopol wtasnosci
publicznej, monopol finanséw publicznych, monopol administracji publicznej.

Wykonywanie zadan publicznych przez gming jest istotg funkcjonowania
wspolnoty samorzadowej, a mieszkancy gminy, cztonkowie tejze wspdlnoty, roz-
strzygaja swoje sprawy bezposrednio, w gtosowaniu powszechnym badz za po-
srednictwem organow gminy, czyli rady, burmistrza/wdjta lub zarzadu w powiatach
i wojewodztwach.

Uksztattowany ponad 19-letnim ustawodawstwem i praktyka system organi-
zacji i funkcjonowania organéw witadzy lokalnej, w opinii wielu jej dotychcza-
sowych admiratorow, ma ksztalt kryzysu idei i wartosci stuzby, ktora byta tak
szczytnym hastem dla powrotu samorzadu gminnego. Coraz powszechniej poja-
wiajg si¢ przypuszczenia, ze wladza to gldwnie interesy grupy politycznej, a nie
warto$¢ obywatelska, co z kolei sktania do poszukiwania nowej formuly wyta-
niania i sposobu kontroli lokalnych dysponentow wtadzy, jej przywddcow i funk-
cjonariuszy publicznych. Powstajg uzasadnione do§wiadczeniem watpliwosci, czy
istniejg wlasciwe mechanizmy prawne dotyczace tworzenia i realizacji strategii
personalnych w administracji samorzagdowej. Czy i jakie rodzi to zagrozenia?
Jakie nalezy stworzy¢ warunki skutecznego zarzadzania?

Istotnym potencjalnym Zrédiem konfliktow, czgsto widocznym w samorza-
dzie lokalnym, jest kwestia polityki personalnej wobec pracownikéw administra-
cji urzedu gminy. Z jednej strony, wybrany wajt, burmistrz czy prezydent powinien
mie¢ mozliwo$¢ wsparcia realizacji swojego programu wyborczego ludzmi, do kto-
rych ma zaufanie, a w praktyce rowniez i swoiste zobowigzania polityczne czgsto
zwigzane z procesem wyborczym, z drugiej za$ strony, nie wolno dopusci¢ do funk-
cjonowania ,,klientyzmu politycznego” ze szkoda dla misji administracji publicz-
nej, szczegolnie w kwestii podejmowania decyzji administracyjnych w sprawach
indywidualnych.

Demokracja lokalna to niezbedny fundament kazdego demokratycznego
ustroju panstwowego, lecz jest rowniez konsekwencja zatozenia, ze zaden system
ogo6lnopanstwowy nie moze funkcjonowac jako cato$¢ prawidtowo i sprawiedli-
wie, jezeli nie sa racjonalnie uksztattowane i nie dziatajg niezawodnie systemy
podstawowe, lokalne.
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Skuteczno$¢ demokracji lokalnej lezy w profesjonalizmie i determinacji osob,
ktore ja uruchamiaja i czynig to nie tylko dla pieniedzy lub wiadzy, ale rowniez
z poczucia shuzby publicznej, do ktorej sa gotowi 1 ktorej nie boja si¢ sprawowac.
Le¢k przed zmianami jest tak naprawde obawa przed konieczno$cig sprostania pu-
blicznej indywidualnej odpowiedzialnosci za dziatalno$¢ swoja i podlegtych osob.
Krétkowzroczne i dorazne interesy polityczne i ich dysponenci obawiajg si¢ for-
muty, ktora pozwolitaby na prowadzenie polityki w wymiarze lokalnym w sposéb
bardziej przejrzysty i spersonalizowany. Ryzyko za$ btednych wyboréw pozostaje
zawsze 1 nigdzie nie jest powiedziane, ze system demokracji, rowniez lokalnej, ma
prowadzi¢ do gwarantowanego powszechnego jednolitego rozwoju. Niezbedne
jest zatem zbadanie tych widocznych i ukrytych zrodet, rodzajow ryzyk i ich uwa-
runkowan, co by¢ moze pozwoli w przysztosci na planowanie i skuteczne zarza-
dzenie ryzykiem personalnym w samorzadach.

Mechanizmem regulacyjnym w przypadku wystgpienia potencjalnej sytuacji
niespelnienia oczekiwan wyborcow, nierealizowania w sposob wlasciwy zadan
gminy, nierealizowania zadan przyjetych w strategiach badz braku strategii, braku
wlasciwej rzetelnej informacji publicznej czy partycypacyjnych metod zarzadza-
nia, nickonsultowania waznych decyzji, alienacji wtadzy itd. sg z calag pewnoscia
wybory powszechne odbywane co 4 lata badz referenda, nalezy jednak zauwa-
zy¢, ze gospodarowanie $rodkami publicznymi, zarzadzanie publiczne nie jest
tozsame z zarzadzaniem w prywatnych przedsigbiorstwach produkcyjnych czy
ustugowych. Dlatego ten system wymaga szczegdlnie wnikliwej diagnozy i cia-
ghych badan.

Summary

Personal risk in local government units after 1989

In her article, the author takes up an important issue of the personal risk found in
local government units after 1989 regarding not only the human resource policy in offices
but also concerning people chosen by citizens to hold public positions as decision mak-
ing bodies and authorities responsible for enforcement. Human Resource Management
holds a high risk degree regarding both an employer and an employee. The Author points
out to an issue of a high risk degree regarding voters. The current electoral system of pub-
lic authorities contributes to many types of risk, including a risk of wrong elections, a con-
flict risk, a demotivating risk, an image loss risk and many more which are inseparably
connected with the most important effective risk for votes — an effective risk. There is also
an issue of substituting a “principle of professionalism” when electing public officers with
a principle of “political clientism”. This implies a need to form the social awareness of
using democratic principles of a state under the rule of law implemented in the Constitu-
tion and other acts which form the local government system in Poland.
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Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza jednostek
samorzadu terytorialnego za szkody wyrzadzone
przy wykonywaniu wladzy publiczne;j

1. Ewolucja odpowiedzialnosci jednostek samorzadu
terytorialnego w prawie polskim

Odpowiedzialnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego za szkody wyrzadzone
przez funkcjonariuszy samorzadowych przy wykonywaniu wtadzy publicznej jest
w rdzny sposob normowana w nowoczesnych systemach prawnych. Skrajne roz-
wigzania polegaja na przyjeciu zasady pelnej odpowiedzialnosci badz reguty cat-
kowitej nieodpowiedzialnos$ci. Wspoiczesnie dominujg jednak regulacje prawne
przewidujace rozstrzygniecia posrednie.

Po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci w 1918 1. odpowiedzialnos¢ wiadz
publicznych, w tym jednostek samorzadu terytorialnego, nie byta uregulowana
w sposob jednolity. Na obszarze bylego zaboru pruskiego, austriackiego i rosyj-
skiego nadal obowigzywaly przepisy prawne wprowadzone jeszcze przez dawnych
zaborcow. W okresie dwudziestolecia migdzywojennego na terytorium Polski obej-
mujacym tereny dotychczasowego zaboru pruskiego stosowano zasade, iz pod-
mioty wladzy publicznej ponoszg odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone aktami
wladczymi. Na obszarze dawnego zaboru pruskiego obowiazywala ustawa z dnia
1 sierpnia 1909 r. 0 odpowiedzialnosci za urzednikow oraz ustawa z dnia 22 maja
1910 r. o odpowiedzialnosci Rzeszy za jej urzednikow, a takze ustawa z dnia
11 marca 1850 r. o odpowiedzialno$ci gmin za szkody powstale podczas rozru-
chow. Natomiast na terytorium Polski obejmujacym tereny dawnego zaboru ro-
syjskiego i austriackiego stosowano zasade, iz podmioty wladzy publicznej nie
ponosza odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkody wyrzadzone aktami
zwierzchnimi, chyba ze przepis szczeg6lny stanowi inaczej. Na obszarze dotych-
czasowego zaboru rosyjskiego nie obowigzywat zaden akt normatywny statuujacy
odpowiedzialno$¢ podmiotow publicznych za szkody powstate w zwigzku z wy-
konywaniem wtadzy publicznej. Sad Najwyzszy (Izba 1) stat na stanowisku, ze
panstwo i zwigzki samorzadowe nie ponosza odpowiedzialnosci za dziatania pod-
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jete w sferze imperium. W orzeczeniach Senatu rosyjskiego wskazano, iz suweren-
nos¢ panstwa wyltgcza obowigzek wynagrodzenia szkody wyrzadzonej jego dzia-
talnoscig'. Natomiast za szkody spowodowane dziataniami urzednikow podjetymi
w sferze dominium podmioty witadzy publicznej ponosity odpowiedzialno$é
odszkodowawczg na tych samych zasadach co wszystkie inne osoby prawne,
tj. na podstawie art. 1384 Kodeksu Napoleona. Na obszarze dawnego zaboru
austriackiego obowigzywata potwierdzona orzeczeniami Sadu Najwyzszego
(Izba III) reguta nieodpowiedzialnosci wtadzy publicznej za szkody wyrzadzone
w zwiazku z wykonywaniem wtadzy publicznej, z wyjatkiem sytuacji, gdy zo-
stala ona wyraznie przewidziana w przepisach szczegdlnych.

Ustawodawca, dostrzegajac potrzebe uregulowania kwestii odpowiedzial-
nos$ci panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego za szkody wyrzadzone przy
wykonywaniu wtadzy publicznej w sposob jednolity dla catego kraju, wprowa-
dzit odpowiednig norme prawng do rozdzialu pierwszego konstytucji marcowej
z 1921 r. poswigconego powszechnym obowigzkom i prawom obywatelskim.
W mysl art. 121 Konstytucji ,,Kazdy obywatel ma prawo do wynagrodzenia
szkody, jakg mu wyrzadzity organy wladzy panstwowej, cywilnej lub wojsko-
wej, przez dziatalnos¢ urzedowa niezgodng z prawem lub obowigzkiem stuzby.
Odpowiedzialne za szkode jest Panstwo solidarnie z winnymi organami; wnie-
sienie skargi przeciw Panstwu i1 przeciw urzednikom nie jest zalezne od zezwo-
lenia wladzy publicznej. Tak samo odpowiedzialne sg gminy i ciata samorzadowe
oraz organy tychze. Przeprowadzenie tej zasady okre$laja odrebne ustawy”. Usta-
wodaweca polski jako jeden z pierwszych w Europie statuowat w Konstytucji
zasade odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej i odstapit od do-
tychczas szeroko stosowanej reguty nieodpowiedzialnosci panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego za szkody wyrzadzone przez ich funkcjonariuszy przy
wykonywaniu wladzy publicznej. Niestety, w okresie dwudziestolecia migdzy-
wojennego norma konstytucyjna nie zostala rozwini¢ta na poziomie ustawodaw-
stwa zwyklego, w szczegolnosci zaniechano uregulowania wskazanej kwestii
w Kodeksie zobowigzan z 1933 r. Sad Najwyzszy i wielu przedstawicieli doktry-
ny opowiedziato si¢ za pogladem, iz przepis art. 121 konstytucji marcowe;j
ma charakter programowy i nic moze by¢ bezposrednio stosowany?. W konse-
kwencji w orzecznictwie Sadu Najwyzszego przyjeto, ze podmioty wladzy pu-
blicznej ponoszg odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone na obszarze dawnego
zaboru rosyjskiego i austriackiego tylko w przypadku, gdy zachowanie funkcjo-
nariusza nalezato do sfery prywatnoprawnej, czyli dominium. Nalezy jednak pod-
kresli¢ fakt, ze Izba I i Il Sadu Najwyzszego dokonata zwezajacej wyktadni

'R. Szczepaniak, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza jednostek samorzqdu terytorialnego, War-
szawa 2001, s. 43.
2 Tamze, s. 45.
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pojecia ,,czynnos$¢ publicznoprawna”, uznajac za taka jedynie akt wladzy. W rezul-
tacie za szkody spowodowane dziataniem lub zaniechaniem innym niz akt wtadzy
podmioty prawa publicznego ponosily odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza na ob-
szarze dawnego zaboru rosyjskiego na podstawie art. 1384 Kodeksu Napoleona,
a na terenie dotychczasowego zaboru austriackiego w oparciu o art. 1295 kodeksu
cywilnego austriackiego (Allgemeines Gesetzbuch — ABGB), natomiast po wejsciu
w zycie w 1934 r. Kodeksu zobowigzan — na podstawie art. 134 i nastepnych.

Po drugiej wojnie $wiatowej uchwalenie aktu wprowadzajacego odpowie-
dzialno$¢ wladzy panstwowej i samorzadowej za szkody wyrzadzone dziataniem
podjetym w sferze imperium byto praktycznie niemozliwe z powodow ideologicz-
nych, w praktyce nastgpito wregez ograniczenie dotychczasowej odpowiedzialno$cei.
Prawodawca ustawa z dnia 18 lipca 1950 r. — Przepisy wprowadzajace przepisy
ogoblne prawa cywilnego derogowat ustawe z 1909 r. o odpowiedzialnosci za urzed-
nikow oraz ustawe z 1910 r. o odpowiedzialno$ci Rzeszy za jej urzednikow obo-
wigzujace na obszarze dawnego zaboru pruskiego. Ponadto w konstytucji z 1952 1.
zaniechano unormowania kwestii odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa.

Wprowadzenie odpowiednich rozwigzan prawnych stalo si¢ mozliwe dopiero
po dokonaniu w pazdzierniku 1956 r. przemian politycznych liberalizujacych
rezim stalinowski. W dniu 15 listopada 1956 r. uchwalono ustaw¢ o odpowie-
dzialno$ci panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy panstwowych.
Wskazana ustawa odnosita si¢ jednak tylko do Skarbu Panstwa i panstwowych
0sOb prawnych, poniewaz samorzad terytorialny zostat w Polsce zniesiony ustawa
z dnia 23 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowe;j.
Ustawodawca, wzorujac si¢ na rozwigzaniach radzieckich, zlikwidowat dotych-
czasowe piony administracji rzadowej 1 samorzadowej i wskazat, ze rady naro-
dowe oraz ich organy przejmuja dotychczasowy zakres wlasciwosci zniesionych
organ6éw odpowiedniego stopnia. Rady narodowe nie miaty osobowosci prawnej,
stanowily jedynie statio fisci Skarbu Panstwa i za takie byly uwazane przez sady”.

Przywrocenie samorzadu terytorialnego w klasycznym znaczeniu stato si¢
mozliwe dopiero po zmianach politycznych, ktore zaszlty w Polsce w 1989 r.
W wyniku reformy zapoczatkowanej ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym oraz ustawg z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzado-
wej administracji ogdlnej doszto do wprowadzenia dwustopniowego podziatu
terytorialnego panstwa, tj. na gminy i wojewodztwa. W ustawie o samorzadzie
terytorialnym, ktora weszta w zycie 27 maja 1990 r., przewidziano réwniez moz-
liwos¢ tworzenia zwigzkow migdzygminnych i innych komunalnych oséb praw-
nych. W okresie pdzniejszym na skutek reformy administracyjnej przeprowadzone;j
w 1998 r. przywrdcono ustawg z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiato-
wym powiaty, zlikwidowane w 1975 .

3 Tamze, s. 51.
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W 1990 r. jednostkom samorzadu terytorialnego, tj. gminie i wojewddztwu,
przyznano osobowo$¢ prawna, jednak nie uregulowano problematyki odpowie-
dzialno$ci odszkodowawczej tychze podmiotéw za szkody wyrzadzone przez ich
funkcjonariuszy. Wyjatek stanowita ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ko-
deksu postepowania administracyjnego, w mysl ktorej w postgpowaniu przed
organami jednostek samorzadu terytorialnego stosuje si¢ przepisy kodeksu po-
stepowania administracyjnego. Konsekwencja przyjecia takiego rozwiazania byto
stosowanie przepiséw tego kodeksu o odpowiedzialnosci deliktowej organow ad-
ministracji do jednostek samorzadu terytorialnego®*. Natomiast w zwigzku z bra-
kiem przepisoéw, ktore wskazywatyby, na jakiej podstawie gminy i wojewddztwa
ponosza odpowiedzialno$¢ cywilnoprawng za szkody wyrzadzone przez ich funk-
cjonariuszy, w doktrynie prawa cywilnego sformutowano dwie przeciwstawne
koncepcje. W mysl pierwszego pogladu jednostki samorzadu terytorialnego po-
nosity odpowiedzialno$¢ na podstawie stosowanych do nich w drodze analogii
art. 417-420 Kodeksu cywilnego (dalej KC) normujacych odpowiedzialno$¢ Skarbu
Panstwa i innych panstwowych osob prawnych. Wskazany poglad reprezentowali
m.in. Z. Radwanski i M. Nestorowicz. Natomiast wedtug drugiego pogladu jed-
nostki samorzadu terytorialnego ponosity odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
na podstawie pozostalych przepisow o czynach niedozwolonych zawartych w tytule
VI ksiegi 11l Kodeksu cywilnego, a w szczegodlnosci — przepisow art. 416,429 1430
KC. Za wskazang koncepcja opowiedziat si¢ m.in. W. Czachorski, M. Safjan,
G. Bieniek i A. Agopszowicz.

Wskazany problem rozstrzygnat ustawodawca, wprowadzajac ustawg z dnia
23 sierpnia 1996 r. o zmianie ustawy Kodeks cywilny przepisy art. 420! i 4202
normujace odpowiedzialno$¢ deliktowa jednostek samorzadu terytorialnego.
Nowe przepisy zostaty umieszczone w Kodeksie cywilnym zaraz po artykutach
regulujacych odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa i innych pan-
stwowych 0sob prawnych. W mysl art. 420' § 1 KC ,,Jezeli szkoda zostata wy-
rzadzona przez funkcjonariusza samorzadu terytorialnego przy wykonywaniu
powierzonej mu czynnosci, odpowiedzialnos¢ za szkode ponosi ta jednostka sa-
morzadu terytorialnego, w ktérej imieniu czynno$¢ byta wykonywana. Przepisy
art. 418, 419 1420 stosuje si¢ odpowiednio”. Zgodnie z paragrafem drugim wska-
zanego artykutu ,,Funkcjonariuszami samorzadu terytorialnego w rozumieniu ni-
niejszego tytutu sa pracownicy samorzadowi, radni, cztonkowie zarzadu gminy,
a takze inne osoby, do ktdrych stosuje si¢ przepisy o pracownikach samorzado-
wych. Za funkcjonariuszy samorzadu terytorialnego uwaza si¢ takze osoby dzia-
fajace na zlecenie organow gminy, zwigzku migdzygminnego lub sejmiku
samorzgdowego”. W mysl art. 420° KC ,,Jezeli jednak szkoda zostata wyrzadzona
przez funkcjonariusza samorzadu terytorialnego przy wykonywaniu zadan z za-

4 Tamze, s. 50.
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kresu administracji rzgdowej zleconych na mocy przepisow ustawy albo powie-
rzonych, odpowiedzialno$¢ za szkode ponosza Skarb Panstwa i jednostka samo-
rzadu terytorialnego solidarnie”. Prawodawca ustawg z dnia 23 sierpnia 1996 r.
nadal réwniez nowe brzmienie dotychczasowemu art. 421 KC. Zgodnie z powo-
fanym artykutem, ,,Przepisow powyzszych o odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa
albo samorzadu terytorialnego za szkode wyrzadzong przez funkcjonariusza nie
stosuje sig, jezeli odpowiedzialno$¢ ta jest uregulowana w przepisach szczegol-
nych”. W uzasadnieniu ustawy nowelizujacej Kodeks cywilny wskazano, ze
art. 420! i 4202 KC wzorowano na przepisach normujgcych odpowiedzialnos¢
Skarbu Panstwa i innych panstwowych osob prawnych. W art. 420! § 1 KC za-
warto wyrazne odestanie do art. 418, 419 1420 KC. Dla wlasciwego zrozumienia
zasad odpowiedzialnosci deliktowej jednostek samorzadu terytorialnego nalezy
uprzednio wskaza¢ na regulacje normujaca odpowiedzialno$¢ cywilnoprawna
Skarbu Panstwa i innych panstwowych osob prawnych. W mysl art. 417 § 1 KC
»Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzona przez funkcjo-
nariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci’. Zgodnie
z paragrafem drugim wskazanego artykutu, ,,Funkcjonariuszami panstwowymi
W rozumieniu niniejszego tytutu sg pracownicy organéw wtadzy, administracji
lub gospodarki panstwowej. Za funkcjonariuszy panstwowych uwaza si¢ rowniez
osoby dziatajace na zlecenie tych organdow, osoby powotane z wyboru, sedziow
i prokuratoréw oraz zonierzy sit zbrojnych”. Wedtug art. 418 § 1 KC, ,,Jezeli
szkoda zostata wyrzadzona przez funkcjonariusza panstwowego na skutek wyda-
nia orzeczenia lub zarzadzenia, Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialnos¢ tylko
wtedy, gdy przy wydaniu orzeczenia lub zarzadzenia nastapito naruszenie prawa
Scigane w trybie postepowania karnego lub dyscyplinarnego, a wina sprawcy
szkody zostata stwierdzona wyrokiem karnym lub orzeczeniem dyscyplinarnym
albo uznana przez organ przelozony nad sprawca szkody”. W mysl paragrafu dru-
giego wskazanego artykutu ,,Brak stwierdzenia winy w wyroku karnym lub orze-
czeniu dyscyplinarnym nie wylacza odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkodeg,
jezeli wszezgciu albo prowadzeniu postgpowania karnego lub dyscyplinarnego stoi
na przeszkodzie okoliczno$¢ wylaczajaca Sciganie”. Natomiast zgodnie z przepi-
sem art. 419 KC, ,,W wypadku gdy Skarb Panstwa nie ponosi wedlug przepiséw
niniejszego tytutu odpowiedzialnosci za szkod¢ wyrzadzong przez funkcjonariu-
sza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci, poszkodowany
moze zadac catkowitego lub cze$ciowego naprawienia szkody przez Skarb Pan-
stwa, jezeli doznat uszkodzenia ciala lub rozstroju zdrowia albo utracit zywiciela,
a z okolicznosci, zwlaszcza ze wzglgdu na niezdolno$¢ poszkodowanego do pracy
albo ze wzgledu na jego cigzkie potozenie materialne, wynika, ze wymagaja tego
zasady wspolzycia spotecznego”. Wedlug art. 420 KC, ,,Jezeli szkoda zostata wy-
rzgdzona przez funkcjonariusza panstwowej osoby prawnej, odpowiedzialno$é
za szkode ponosi zamiast Skarbu Panstwa ta osoba prawna”.
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Zasady odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Skarbu Panstwa wyrazone
w przytoczonych wyzej art. 417-420 KC zostaty przejete z ustawy z 15 listopada
1956 r. 0 odpowiedzialnos$ci Panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariu-
szy panstwowych. Wskazany akt normatywny z uwagi na inkorporacj¢ jego po-
stanowien do Kodeksu cywilnego z 1964 r. derogowano wraz z wejsciem w zycie
tego kodeksu, tj. z dniem 1 stycznia 1965 r. Nie budzi watpliwosci fakt, ze prze-
pisy art. 417-420 KC regulowaty odpowiedzialno§¢ Skarbu Panstwa i innych
panstwowych 0sob prawnych za szkody wyrzadzone przez ich funkcjonariuszy
dziatajacych zaro6wno w sferze imperium, jak i dominium. Stosowanie art. 417-420
KC wywotywato powazne trudno$ci w praktyce orzeczniczej, dlatego Sad Naj-
wyzszy rozstrzygnat je w uchwale z dnia 15 lutego 1971 r.> stanowigcej wytyczne
wymiaru sprawiedliwosci i praktyki sadowej. Wskazane wytyczne z uwagi na ich
wigzacy charakter byty respektowane przez judykaturg i aprobowane przez wigk-
szo$¢ przedstawicieli doktryny. W powotanych wytycznych Sad Najwyzszy
stwierdzil, ze ,,przepisy art. 417-420 stanowia pewna calo$¢ normatywna, zawie-
rajacg kompleksowe, jednolite unormowanie odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa
oraz panstwowych 0sob prawnych, przy czym art. 417 normuje przestanki ogdlne
tej odpowiedzialnos$ci, natomiast art. 418 1 419 regulujg jej przypadki, stanowig
wigc w stosunku do art. 417 przepis o charakterze lex specialis”. Konsekwencja
wskazanego pogladu byto przyjecie tezy, iz do odpowiedzialnosci cywilnopraw-
nej Skarbu Panstwa i innych panstwowych oséb prawnych nie znajda zastosowa-
nia art. 416, 427, 429 1 430 KC. Sad Najwyzszy podkreslit, ze Skarb Panstwa nie
posiada zdolnosci deliktowej za czyn wlasny oraz ze ,,artykuly 417-419, trakto-
wane jako zespot przepisow regulujacych w sposob kompleksowy wszystkie
postacie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone przez funk-
cjonariuszy panstwowych, pozwalaja na przyjecie zasady, ze wina funkcjonariu-
sza stanowi konieczng przestanke odpowiedzialnosci opartej na art. 417. Wynika
to przede wszystkim ze $cistego powigzania przepisOw o odpowiedzialnosci Pan-
stwa z innymi przepisami o czynach niedozwolonych, ktore traktuja wine jako
podstawowg przestanke odpowiedzialnos$ci, przy réwnoczesnym uwzglednieniu
faktu, ze nic nie wskazuje na to, aby ustawodawca odpowiedzialnos¢ Panstwa
zamierzal generalnie oprze¢ na zasadzie ryzyka. Poglad powyzszy potwierdza
art. 419, ktory normujac szczegolny rodzaj odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa
w razie braku podstaw odpowiedzialnosci wedtug zasad ogolnych, a wige przede
wszystkim w razie braku winy funkcjonariusza, daje implicite wyraz zasadzie,
ze przestanka winy obowigzuje w odniesieniu do ogoélnej odpowiedzialnosci na
podstawie art. 417. Podobnie art. 418, normujacy szczegdlng forme ograniczonej
odpowiedzialno$ci za szkod¢ wyrzadzong na skutek wydania orzeczenia lub za-
rzadzenia, opartej na dodatkowych przestankach, m.in. w postaci szczegolnego

STII CZP 33/70, OSN IC 1971, nr 4, poz. 59.
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trybu stwierdzenia winy funkcjonariusza, wyraza posrednio mysl, Ze istnienie
winy stanowi przestanke odpowiedzialnosci wedlug zasady ogolnej. Prowadzi to
do wniosku, ze wina funkcjonariusza, chociaz nie wymieniona expressis verbis
w tresci § 1 art. 417, stanowi przestanke odpowiedzialnosci opartej na tym przepi-
sie, wynikajacg z wyktadni logicznej i systematycznej przepisow art. 417-419 KC”.
Skarb Panstwa ponosit odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong zaréwno przez
organ panstwa, jak i zwyktego funkcjonariusza panstwowego, gdyz art. 417 KC
normowat odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za wszelkich funkcjonariuszy, bez
wzgledu na zakres ich uprawnien. Sad Najwyzszy w wytycznych wymiaru spra-
wiedliwosci z 1971 r. dopuscit mozliwos¢ szerokiego wykorzystania przez sady
rozstrzygajace spory sadowe koncepcji tzw. winy bezimiennej (anonimowej) oraz
organizacyjnej, co umozliwiato przyjecie odpowiedzialnos$ci Skarbu Panstwa
takze wtedy, gdy nie zostat zidentyfikowany konkretny sprawca szkody®.

Istotne zmiany w regulacji normujacej odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa,
innych panstwowych oséb prawnych oraz jednostek samorzadu terytorialnego
wprowadzita Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. W art. 77 ust. 1 ustawy za-
sadniczej wskazano, ze ,,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata
mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publiczne;j”.
Powotany przepis wywotat liczne rozbieznosci interpretacyjne. W doktrynie prawa
cywilnego powstal spor odnosnie do kwestii jego bezposredniego stosowania.
Czgs¢ przedstawicieli nauki twierdzita, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji nie nadaje si¢
do bezposredniego stosowania i jest pozbawiony jakiegokolwiek znaczenia nor-
matywnego, stanowi blankietowg deklaracje, ktéra powinna zosta¢ wypetniona
przez ustawodawce zwyktego. Natomiast cze$¢ doktryny reprezentowata poglad
przeciwstawny, zgodnie z ktérym art. 77 ust. 1 Konstytucji samodzielnie reguluje
zakres 1 przedmiot odpowiedzialno$ci panstwa i jednostek samorzadu terytorial-
nego, nadaje si¢ do bezposredniego stosowania i moze stanowi¢ podstawe do za-
sadzenia odszkodowania. Konsekwencja wprowadzenia art. 77 ust. 1 Konstytucji
byto pojawienie si¢ powaznych watpliwosci w kwestii zgodnosci z Konstytucja
kodeksowej regulacji odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego.

Watpliwosci rozstrzygnat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 grud-
nia 2001 r.”, uznajac, ze art. 418 KC jest niezgodny z art. 77 ust. 1 i art. 64 Kon-
stytucji z uwagi na przewidziany w tym przepisie wymog winy funkcjonariusza
oraz ze art. 417 KC rozumiany w ten sposob, ze Skarb Panstwa ponosi odpowie-
dzialnos¢ za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie funkcjona-
riusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci, jest zgodny

¢ W. Czachorski, A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowronska-Bocian, Zobowigzania. Zarys wyktadu,
Warszawa 2004, s. 234.
7SK 18/00, OTK ZU 2001, nr 8, poz. 256.
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z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Trybunal Konstytucyjny
wskazat, ze art. 417 KC jest zgodny z konstytucja, ale przy czesciowo odmienne;j
jego interpretacji od tej, ktora wynikata z uchwaty SN z dnia 15 lutego 1971 r.
stanowigcej wytyczne wymiaru sprawiedliwosci. Trybunat Konstytucyjny uznat,
ze podstawa odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa jest wylacznie niezgodne z pra-
wem dziatanie organu wtadzy publicznej, nie ma zatem znaczenia, czy dziatanie
to byto zawinione. Konsekwencjg wydania powotanego wyroku byto rozszerze-
nie odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa, poniewaz dotychczas w doktrynie i ju-
dykaturze uwazano, ze przestanka odpowiedzialno$ci opartej na art. 417 KC jest,
chociaz niewymieniona expressis verbis, wina funkcjonariusza panstwowego.

Po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 1997 r. Komisja Kodyfikacyjna Prawa
Cywilnego rozpoczeta prace majace na celu przygotowanie projektu ustawy nowe-
lizujacej kodeksowa regulacje odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa i jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Zmiany wprowadzono ustawg z dnia 17 czerwca 2004 r.,
ktora weszta w zycie 1 wrzesnia 2004 r. W miejsce derogowanych art. 417, 419,
420, 420", 420° KC, uchwalono art. 417, 417!, 417? oraz nadano nowe brzmienie
art. 421 KC.

2. Aktualny stan prawny. Podmioty odpowiedzialne

W mysl art. 417 § 1 KC ,,Za szkod¢ wyrzadzong przez niezgodne z prawem
dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej ponosi odpo-
wiedzialnos¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna
osoba prawna wykonujaca t¢ wtadze z mocy prawa”. Zgodnie z paragrafem dru-
gim wskazanego przepisu ,,Jezeli wykonywanie zadan z zakresu wtadzy publicz-
nej zlecono, na podstawie porozumienia, jednostce samorzadu terytorialnego albo
innej osobie prawnej, solidarng odpowiedzialnos¢ za wyrzadzong szkod¢ ponosi
ich wykonawca oraz zlecajaca je jednostka samorzadu terytorialnego albo Skarb
Panstwa”.

Jednostki samorzadu terytorialnego sg odrgbnymi od panstwa podmiotami
prawa, posiadaja osobowos$¢ prawna 1 wlasny majatek. Gminy, powiaty i woje-
wodztwa wykonujg zadania o charakterze publicznym. Samorzad terytorialny
dziala na zasadach zdecentralizowanych, wkraczanie w dziatalno$¢ jednostek
samorzadu przez organy panstwowe jest dopuszczalne tylko w przypadkach i for-
mach przewidzianych w przepisach prawa. Z uwagi na podmiotowe, strukturalne
i majatkowe wyodrebnienie jednostek samorzadowych od panstwa, konieczne
stato sie przypisanie tym jednostkom takze samodzielnej odpowiedzialnosci za nie-
zgodne z prawem dziatania lub zaniechania ich organéw, funkcjonariuszy i struk-
tur organizacyjnych przy wykonywaniu wiadzy publicznej. W konsekwencji odpo-
wiedzialnos¢ odszkodowawczg na podstawie art. 417 KC ponoszg gminy, powiaty
1 wojewodztwa.
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W mysl art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
przez gming nalezy rozumie¢ wspdlnote samorzadowa, ktérg z mocy prawa tworza
mieszkancy gminy, oraz odpowiednie terytorium. Gmina wykonuje zadania pu-
bliczne w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢. Zgodnie z art. 6 wska-
zanej ustawy do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne
o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw.
Do zadan wlasnych gminy nalezy zaspokojenie zbiorowych potrzeb wspdlnoty.
W art. 7 ust. 1 przedmiotowej ustawy zawarto otwarty katalog najwazniejszych
zadan wlasnych gminy. W art. 7 ust. 3 wskazanego aktu przewidziano mozliwos¢
przekazania gminie, w drodze ustawy, nowych zadan wlasnych, co wymaga jed-
nak zapewnienia jednostce koniecznych §rodkéw finansowych na ich realizacje
w postaci zwickszenia dochodow wlasnych Iub subwencji. Dodatkowo ustawy
mogg naktada¢ na gming obowigzek wykonywania zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej, a takze z zakresu organizacji przygotowan i przeprowa-
dzenia wyborow powszechnych oraz referendoéw (art. 8 ust. 1 ustawy). Zadania
z zakresu administracji rzagdowej gmina moze réwniez wykonywac na podstawie
porozumienia z organami administracji rzadowej. Gmina dziata przez swoje or-
gany, ktorymi sg rada gminy (organ stanowiacy i kontrolny) oraz wdjt, burmistrz,
prezydent miasta (organ wykonawczy).

Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie po-
wiatowym przez powiat nalezy rozumie¢ lokalng wspolnote samorzadows, ktora
Z mocy prawa tworzg mieszkancy powiatu, oraz odpowiednie terytorium. Powiat
wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym
(art. 4 ust. 1 ustawy). Jednoczesnie ustawy moga okresla¢ niektdre sprawy nale-
zgce do zakresu dziatania powiatu jako zadania z zakresu administracji rzadowej,
wykonywane przez powiat (art. 4 ust. 4 ustawy). Ponadto prawodawca moze
w drodze ustawy wyznaczy¢ powiatom inne zadania, w szczegdlnosci z zakresu
organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyborow powszechnych oraz refe-
rendoéw. W art. 5 ustawy przewidziano mozliwo$¢ zawierania przez powiat dwo-
jakiego rodzaju porozumien, po pierwsze — z organami administracji rzagdowe;j
w sprawie wykonywania zadan publicznych z zakresu administracji rzagdowej,
po drugie — z jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego oraz z wojewddz-
twem, na ktorego obszarze znajduje si¢ terytorium powiatu w sprawie powierze-
nia prowadzenia zadan publicznych. Powiat dziala przez swoje organy, ktorymi
sa rada powiatu (organ stanowiacy i kontrolny) i zarzad powiatu (organ wyko-
nawczy). Natomiast w miastach na prawach powiatu organem stanowigcym i kon-
trolnym jest rada miasta, a funkcj¢ organu wykonawczego peini zarzad miasta.

W mysl art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodz-
twa przez wojewodztwo lub samorzad wojewodztwa nalezy rozumie¢ regionalng
wspolnote samorzadowa, ktora z mocy prawa tworza mieszkancy wojewddztwa,
oraz odpowiednie terytorium. Do zakresu dziatania samorzadu wojewodztwa na-
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lezy wykonywanie zadan publicznych o charakterze wojewodzkim, niezastrzezo-
nych ustawami na rzecz organdéw administracji rzadowej (art. 2 ust. 2 ustawy).
Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy samorzad wojewodztwa wykonuje okreslone usta-
wami zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢, dys-
ponuje mieniem wojewodzkim oraz prowadzi samodzielnie gospodarke finansowa
na podstawie budzetu. Wojewddztwo moze zawiera¢ z innymi wojewddztwami
oraz jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego z obszaru wojewddztwa po-
rozumienia w sprawie powierzenia prowadzenia zadan publicznych (art. 8 ust. 2
ustawy). Funkcje organu stanowigcego i kontrolnego petni w wojewodztwie sej-
mik wojewodztwa, natomiast organem wykonawczym jest zarzad wojewodztwa.

Na podstawie art. 417 KC odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza ponosza row-
niez zwigzki migdzygminne i zwiazki powiatow, ktore bedac osobami prawnymi,
wykonujg zadania publiczne we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialno$¢
(odpowiednio art. 65 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 66 ustawy o samo-
rzadzie powiatowym).

Od gmin, powiatow i wojewodztw oraz zwigzkéw migdzygminnych i zwigz-
kow powiatow nalezy odrozni¢ inne samorzadowe osoby prawne, ktére moga zo-
sta¢ utworzone na szczeblu gminy, powiatu i wojewddztwa. Generalnie istniejg dwie
mozliwosci kreowania tzw. innych samorzadowych oséb prawnych. Po pierwsze,
samorzadowa osoba prawna moze zosta¢ utworzona w drodze ustawy, ktora nada jej
wskazany status prawny. Po drugie, dopuszczalne jest kreowanie takich samorzado-
wych 0s6b prawnych, ktore na podstawie szczegdlnych przepisow prawa mogg by¢
powolywane wylacznie przez gminy, powiaty i wojewoddztwa (np. jednoosobowa
spotka kapitatowa utworzona przez gming, powiat lub wojewodztwo, fundacja zato-
zona przez gming albo powiat, stowarzyszenie gmin, powiatow).

Wskazane samorzagdowe osoby prawne rdwniez ponosza odpowiedzialnosé¢
na podstawie art. 417 KC w przypadku wyrzadzenia szkody przy wykonywaniu
wladzy publicznej z mocy prawa lub przy wykonywaniu zadania zleconego
w drodze porozumienia, jednak nalezy podkresli¢, ze ich odpowiedzialno$¢ jest
odrgbna od odpowiedzialnosci jednostek samorzadu terytorialnego, na szczeblu
ktérych zostaty utworzone.

Jednostka samorzadu terytorialnego ponosi odpowiedzialno$¢ na podstawie
art. 417 KC w przypadkach, gdy:

a) szkode wyrzadzono przy wykonywaniu wtadzy publicznej z mocy prawa,

oraz

b) szkodg¢ wyrzadzono przy wykonywaniu zadania zleconego w drodze po-

rozumienia.

Porozumienie, na podstawie ktérego nastepuje zlecenie wykonywania zadan
z zakresu wladzy publicznej, moze zosta¢ zawarte migdzy Skarbem Panstwa
a jednostka samorzadu terytorialnego lub migdzy jednostka samorzadu teryto-
rialnego a inng osobg prawng, w tym réwniez inng jednostkg samorzadu teryto-
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rialnego. Przedmiotowe porozumienia maja charakter administracyjnoprawny,
a nie cywilnoprawny, dlatego nie stosuje si¢ do nich zasady swobody umow. Do-
puszczalno$¢ zawierania wskazanych porozumien wynika z odrgbnych przepisow
prawa, w szczegolnosci z art. 2 ustawy z dnia 5 marca 1998 r. o administracji
rzagdowej w wojewddztwie, w mysl ktorego administracje rzgdowa na obszarze
wojewodztwa, oprocz wojewody, sprawujg m.in. jednostki samorzadu terytorial-
nego, jezeli wykonywanie zadan administracji rzagdowej wynika z ustawy lub
z zawartych porozumien oraz z omowionych juz wyzej art. 8 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie gminnym, art. 5 ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie powiatowym, a takze
art. 8 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

Brak jest przepisow prawnych, ktore wskazywatyby na forme prawna tego
rodzaju porozumien. Z reguly strony zawieraja porozumienie w formie pisemne;j,
doktadnie okreslajac w nim zadania, ktorych wykonanie zlecono oraz szczego-
lowe zasady i terminy przekazywania $srodkoéw finansowych niezb¢dnych do ich
realizacji.

Zawarcie wskazanego porozumienia skutkuje solidarng odpowiedzialnoscig
podmiotu zlecajacego i bezposredniego wykonawcy za szkode wyrzadzong nie-
zgodnym z prawem dziataniem lub zaniechaniem przy wykonywaniu zleconego
zadania. Odpowiedzialno$¢ jednostki przekazujacej zadania z zakresu wtadzy pu-
blicznej opiera si¢ na zasadzie ryzyka. Podmiot odpowiada tak jak za wtasne dzia-
fanie i zaniechanie i nie moze uchyli¢ si¢ od odpowiedzialno$ci przez wykazanie
nalezytej starannosci w zleceniu wykonywania okreslonych funkcji. Problema-
tyka roszczen regresowych z tytulu naprawienia wyrzadzonej szkody przez jed-
nego z dtuznikoéw solidarnych zostata uregulowana w art. 441 KC.

W art. 417 KC nie przewidziano odpowiedzialno$ci osob fizycznych beda-
cych funkcjonariuszami samorzadowymi, z ktorych zachowaniem zwigzane byto
powstanie szkody. Przyjecie takiego rozwigzania prawnego nie oznacza, ze wska-
zane podmioty zostaly zwolnione z osobistej odpowiedzialnosci. Bezposredni
sprawca szkody ponosi odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza na zasadzie winy na
podstawie art. 415 KC. W ostatnim ze wskazanych przypadkow jednostka samo-
rzadu terytorialnego i bezposredni sprawca szkody beda dtuznikami solidarnymi
(art. 441 KC).

3. Poszkodowany

Poszkodowanym uprawnionym do zadania odszkodowania moze by¢ kazdy
podmiot prawa cywilnego, a wigc osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki
organizacyjne nieb¢dace osobami prawnymi, ktorym ustawa przyznaje zdolnos¢
prawnga. Wskazana reguta znajduje uzasadnienie w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP,
w ktorym wskazano, ze kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzone;j
mu przez niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej. Poszkodowa-
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nym moze zatem rowniez by¢ jednostka samorzadu terytorialnego, w sytuacji gdy
sprawca szkody wyrzadzonej niezgodnym z prawem dziataniem lub zaniecha-
niem bedzie organ panstwowy lub funkcjonariusz panstwowy. Nie mozna réwniez
wykluczy¢ wyrzadzenia szkody Skarbowi Panstwa aktem wtadczym jednostki
samorzadu terytorialnego.

4. Czyn niedozwolony jednostki samorzadu terytorialnego

Na podstawie przepisow obowigzujacych przed nowelizacjg Kodeksu cywil-
nego z dnia 17 czerwca 2004 r. jednostki samorzadu terytorialnego ponosity odpo-
wiedzialno$¢ odszkodowawcza za cudze dziatanie, tj. za dziatanie funkcjonariu-
szy samorzadowych. Nowa formuta kodeksowa wyrazona w art. 417 KC zrywa
z dotychczasowym rozwigzaniem prawnym. Obecnie jednostki samorzadu tery-
torialnego ponosza odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za wlasne dziatanie. Po-
jecie sprawstwa odnosi si¢ do zachowan zwigzanych z dzialaniem (zaniechaniem)
instytucji wykonujacej wladze publiczng, a wiec do funkcjonowania instytucji
jako takiej, a nie do zachowan konkretnych funkcjonariuszy samorzadowych, jak
to miato miejsce w dotychczasowym stanie normatywnym, chociaz jest oczywi-
ste, ze dziatania instytucji z natury rzeczy zawsze sg efektem zachowan okreslo-
nych 0sob z tg instytucjg zwigzanych®. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
4 grudnia 2001 r.? wskazat, ze ,,Podstawowe znaczenie ma ustalenie, czy dziatanie
organu wiadzy publicznej zwigzane jest z realizacja jego prerogatyw. Formalny
charakter powigzan mi¢dzy bezposrednim sprawcg szkody a witadzg publiczng jest
mnigej istotny. Ustalenie statusu osoby, ktora jest bezposrednim sprawcg szkody,
ulatwia jednak przypisanie danego dziatania wtadzy publicznej”. Obecnie dla usta-
lenia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej jednostek samorzadu terytorialnego
istotne jest, aby bezposredni sprawca szkody wystepowat w roli wykonawcy wta-
dzy publicznej. Podmiotem wykonujacym wtadze publiczng moze by¢ organ jed-
nostki samorzadu terytorialnego badz jej pracownik zatrudniony do wykonywania
czynnosci faktycznych, a nawet osoby tylko wezwane przez organy wtadzy pu-
blicznej do wspotdziatania w okre$lonych czynno$ciach!'®. Obecnie dla przypisa-
nia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej jednostkom samorzadu terytorialnego
nie jest konieczne wskazanie tozsamos$ci bezposredniego sprawcy szkody, nie ma
wigc potrzeby ustalania jego statusu, charakteru funkcji i zajmowanej pozycji.
Wystarczy wykaza¢ w postgpowaniu dowodowym przed sadem, ze szkoda nie-
watpliwie powstata wskutek zachowania si¢ jakiej$, nawet niezidentyfikowanej
osoby wykonujacej wiadzg publiczng!'.

8 W. Czachorski, A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowronska-Bocian, dz. cyt., s. 239.

9 SK 18/00, OTK ZU 2001, nr 8, poz. 256.

107, Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania — czes¢ ogdlna, Warszawa 2008, s. 215.
' Tamze.
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Jednostki samorzadu terytorialnego ponosza odpowiedzialno$¢ za szkode wy-
rzadzong przy wykonywaniu wladzy publicznej, natomiast nie sa odpowiedzialne
za szkody powstate przy okazji jej wykonywania. Oznacza to, ze pociggniccie
jednostki samorzadu terytorialnego do odpowiedzialnosci bedzie uzaleznione
od wykazania, iz postepowanie skutkujace wyrzadzeniem szkody pozostawato
w funkcjonalnym zwigzku z wykonywaniem wiadzy publiczne;.

W art. 417 KC wyraznie wskazano, ze jednostki samorzadu terytorialne-
go ponoszg odpowiedzialnos$¢ za szkode wyrzadzong zaré6wno przez niezgodne
z prawem dziatanie, jak i zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej. Nie
ma watpliwosci, ze powotany przepis jest zgodny z unormowaniem zawartym
w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, w ktérym postuzono si¢ terminem ,,niezgodne
z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej”, poniewaz jak wyjasnit Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r. (SK 18/00) ,,pojecie »dziata-
nia« organu wladzy publicznej nie zostato konstytucyjnie zdefiniowane. W poje-
ciu tym mieszczg si¢ zarowno zachowania czynne tego organu, jak i zaniechania.
W zakresie dziatan czynnych organu wladzy publicznej mieszcza si¢ indywidu-
alne rozstrzygniecia, np. decyzje, orzeczenia i zarzadzenia. Pojgcie »zaniechania«
wladzy publicznej dotyczy tych sytuacji, w ktorych obowiazek okreslonego dzia-
lania wtadzy publicznej jest skonkretyzowany w przepisie prawa i mozna usta-
li¢, na czym konkretnie miatoby polega¢ zachowanie organu wtadzy publicznej,
aby do szkody nie doszto”.

Zasadnicza przestanka odpowiedzialnosci deliktowej jednostek samorzadu
terytorialnego jest ,,niezgodne z prawem” dziatanie lub zaniechanie przy wykony-
waniu wladzy publicznej. Prawodawca po raz pierwszy zawart wskazang formute
w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, a nastepnie przeniost ja do Kodeksu cywilnego.
Na gruncie poprzedniej regulacji odpowiedzialnosci odszkodowawczej jednostek
samorzadu terytorialnego przestanka bezprawnos$ci byla wyprowadzana z ogol-
nych regut odpowiedzialnosci deliktowe;j, przy czym bezprawno$¢ rozumiano jako
zachowanie niezgodne z nakazami i zakazami postgpowania wynikajacymi z ca-
tosci porzadku prawnego, ujmowanego szeroko i obejmujgcego zarowno normy
prawne, jak i zasady wspolzycia spotecznego. Po wejsciu w zycie Konstytucji RP
z 1997 1. zaczgto zastanawiac si¢ w pismiennictwie, jak nalezy interpretowac sfor-
mutowanie ,,niezgodne z prawem”. Czgs¢ doktryny opowiedziata si¢ za waskim
rozumieniem tego terminu, oznaczajacym dzialanie lub zaniechanie sprzeczne
Z przepisami prawa, natomiast czes$¢ przedstawicieli nauki reprezentowata poglad
przeciwny, wskazujacy, iz przedmiotowe pojecie nalezy ujmowac szeroko, jako
zachowanie sprzeczne z prawem lub zasadami wspotzycia spotecznego. Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r. opowiedziat si¢ za waska wyktad-
nig powotanej formuty, wskazujac, ze ,,art. 77 ust. 1 Konstytucji RP taczy obowia-
zek naprawienia szkody jedynie z takim dziataniem organu wladzy publicznej, ktore
jest »niezgodne z prawem«. Pojecie »dziatanie niezgodne z prawem« ma ugrunto-
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wane znaczenie. W kontekscie regulacji konstytucyjnej nalezy je rozumie¢ jako za-
przeczenie zachowania uwzgledniajacego nakazy i zakazy wynikajace z normy
prawnej. »Niezgodnos$¢ z prawem« w swietle art. 77 ust. 1 Konstytucji musi by¢
rozumiana $cisle, zgodnie z konstytucyjnym ujeciem zrodet prawa (art. 87-94 Kon-
stytucji). Pojecie to jest wigc wezsze niz tradycyjne ujecie bezprawno$ci na grun-
cie prawa cywilnego, ktore obejmuje obok naruszenia przepisoéw prawa rowniez
naruszenie norm moralnych i obyczajowych, okreslanych terminem »zasad wspot-
zycia spotecznego« lub »dobrych obyczajow«”. Jednoczes$nie Trybunal Konstytu-
cyjny podkreslit, ,,ze nie ma przeszkod konstytucyjnych dla zwigzania w ramach
ustawodawstwa zwyklego konstrukcji odpowiedzialnosci odszkodowawczej wia-
dzy publicznej z tradycyjng koncepcja bezprawnosci ustalong w ptaszczyznie prawa
cywilnego”. Prawodawca nie skorzystal z mozliwosci wskazanej mu przez Trybunat
Konstytucyjny, poniewaz w art. 417 § 1 KC postuzyt si¢ formutg ,,niezgodne z pra-
wem”, ktorg przejat z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Brak racjonalnych argumentow,
aby identycznym pojeciom uzytym w Konstytucji RP i w Kodeksie cywilnym nada-
wac inng tre$¢'2. W konsekwencji zasady wspotzycia spotecznego lub dobre oby-
czaje beda stanowic kryterium oceny dziatania lub zaniechania jednostek samorzadu
terytorialnego tylko w przypadku, gdy przepisy okreslajace nakazy i zakazy skie-
rowane do tych jednostek bedg odsyta¢ do wskazanych klauzul generalnych.

W aktualnie obowigzujacym stanie prawnym nie budzi watpliwos$ci fakt,
ze wina sprawcy szkody nie jest przestanka odpowiedzialnosci deliktowej jedno-
stek samorzadu terytorialnego. W wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r. Trybunat Kon-
stytucyjny podkreslil, ze ,,zgodnie z art. 77 ust. 1 Konstytucji podstawa odpowie-
dzialnosci jest wytacznie »niezgodne z prawem« dziatanie organu wiadzy publicz-
nej, nie ma zatem znaczenia, czy dziatanie to byto subiektywnie zawinione. Prze-
pis ten jest usytuowany w grupie przepisow regulujacych konstytucyjne $rodki
ochrony wolnosci i praw. Ewentualne uznanie dopuszczalnos$ci ustanowienia przez
przepisy ustawowe dodatkowej przestanki odpowiedzialno$ci w postaci winy pro-
wadzitoby do ograniczenia konstytucyjnie okreslonych ram ochrony tych wolno-
$ci i praw. Znaczenie art. 77 ust. 1 Konstytucji polega na tym, ze w odniesieniu
do niezgodnych z prawem dziatan organow publicznych ustanawia surowsze prze-
stanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej w porownaniu z ogdlnymi zasadami
opartymi na przestance winy (art. 415 KC). To odstepstwo od ogdlnych regut jest
uzasadnione szczegodlna, stuzebng rola organéw wiadzy publicznej, ktore maja
zapewni¢ ochron¢ wolnosci oraz praw cztowieka i obywatela”.

Unormowanie zawarte art. 417 KC reguluje odpowiedzialno$¢ odszkodo-
wawczg jednostek samorzadu terytorialnego wylgcznie za szkody wyrzadzone
przy wykonywaniu wtadzy publicznej (imperium), natomiast nie odnosi si¢ szkod

12 G. Bieniek, H. Ciepta, S. Dmowski, J. Gudowski, K. Kotakowski, M. Sychowicz, T. Wisniewski,
C. Zulawska, Komentarz do kodeksu cywilnego, Ksiega trzecia. Zobowigzania, t. 1, Warszawa
2005, s. 282.
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powstatych na skutek dziatan lub zaniechan podjg¢tych w sferze gospodarczej (do-
minium). Za te ostatnie jednostki samorzadu terytorialnego ponosza odpowie-
dzialno$¢ na zasadach ogdlnych prawa cywilnego.

5. Szkoda i zwiazek przyczynowy

Prawodawca w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP i w art. 417 KC postuzyt sie po-
jeciem ,,szkoda”, przy czym nie zdefiniowatl tego terminu na potrzeby regulacji
odpowiedzialnosci deliktowej jednostek samorzadu terytorialnego, co oznacza,
ze ustalajac znaczenie powotanego sformutowania, nalezy stosowa¢ ogdlne prze-
pisy Kodeksu cywilnego. Wskazane stanowisko podzielit Trybunal Konstytucyjny
w wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r., uznajac, ze ,,uzyte w Konstytucji pojecie
»szkody« powinno by¢ rozumiane w sposob przyjety na gruncie prawa cywilnego
jako tej gatezi prawa, w ktorej usytuowane sg przepisy konkretyzujace mecha-
nizm funkcjonowania odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Zakres kompensacji,
a zwlaszcza elementy szkody podlegajace wynagrodzeniu powinny by¢ ustalone na
podstawie odpowiednich regulacji Kodeksu cywilnego, zwlaszcza za$ art. 361 § 2.
Nalezy w konsekwencji przyjac, ze chodzi tu o kazdy uszczerbek w prawnie chro-
nionych dobrach danego podmiotu, zar6wno o charakterze majatkowym, jak i nie-
majagtkowym. Nie mozna zatem wykluczy¢ odpowiedzialnosci wtadzy publicznej
z tytutu naruszenia dobr osobistych obywatela, w tym takze mozliwosci podnie-
sienia przez pokrzywdzonego roszczen z tytutu zado§¢uczynienia pieni¢znego
za doznang krzywdg¢ niemajatkowg (por. art. 445 oraz art. 448 KC)”.

W celu ustalenia znaczenia terminu ,,zwiazek przyczynowy” rowniez nalezy
sieggna¢ do ogdlnych przepiséw Kodeksu cywilnego, a zwlaszcza do art. 361 § 1
KC, w mysl ktorego ,,Zobowiazany do odszkodowania ponosi odpowiedzialno$¢
tylko za normalne nastgpstwa dzialania lub zaniechania, z ktérego szkoda wynikta”.

6. Odpowiedzialno$¢ za szkod¢ wyrzadzona wydaniem
aktu prawa miejscowego

W art. 417! § 1 KC uregulowano problematyke odpowiedzialnosci wtadzy
publicznej za szkody wyrzadzone wydaniem niezgodnego z prawem aktu norma-
tywnego (tzw. bezprawie legislacyjne). Wskazane unormowanie stanowi novum
w prawie polskim. W mysl art. 417! § 1 KC ,.Jezeli szkoda zostata wyrzadzona
przez wydanie aktu normatywnego, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu
we wlasciwym postepowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucja, ratyfikowang
umowa mi¢dzynarodowg lub ustawg”. Aktem normatywnym w rozumieniu tego
przepisu beda zrodla powszechnie obowiazujacego prawa, a wiec Konstytucja,
ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia, a takze akty
prawa miejscowego ustanowione przez wlasciwe organy na obszarze ich dziala-
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nia. Akty prawa miejscowego sg wydawane przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego 1 terenowe organy administracji rzagdowej. Zazwyczaj wskazane akty
majg posta¢ uchwat, jednakze przepisy porzadkowe mozna wyda¢ w formie zarza-
dzenia m.in. wojta, burmistrza, prezydenta miasta lub zarzadu powiatu, badz roz-
porzadzenia wojewody'?. Poszkodowany moze zada¢ naprawienia poniesione;j
szkody w postepowaniu cywilnym przed sadem powszechnym dopiero po uprzed-
nim stwierdzeniu we wtasciwym postgpowaniu niezgodno$ci aktu normatywnego
z aktem hierarchicznie wyzszym (tzw. przesad). Kompetencje do orzekania o nie-
zgodnos$ci norm prawa miejscowego z normami hierarchicznie wyzszymi przy-
znano sagdom administracyjnym na podstawie art. 184 Konstytucji RP i art. 3 § 2
pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi (dalej PostAdmU). W przypadku stwierdzenia przez sad admi-
nistracyjny niewaznosci aktu lub ustalenia przeszkody prawnej uniemozliwiajace;j
stwierdzenie niewaznos$ci aktu, stronie, ktéra poniosta szkode, stuzy odszkodo-
wanie od organu, ktory wydat akt (art. 287 pkt 2 PostAdmU). Prejudykat sadu ad-
ministracyjnego jest niezbedny do dochodzenia naprawienia szkody w procesie
cywilnym przeciwko jednostce samorzadu terytorialnego, ktora wydata akt prawa
miejscowego niezgodny z normami hierarchicznie wyzszymi. Na poszkodowanym
cigzy obowigzek wykazania szkody, ktora obejmuje stratg, utracone korzysci oraz
krzywde w przypadkach wskazanych w ustawie oraz istnienie adekwatnego zwia-
zku przyczynowego miedzy niezgodnoscig z prawem aktu prawa miejscowego
a powstatg szkoda. W pismiennictwie podkreslono, Zze nie wystarczy wykazanie
potencjalnej mozliwosci uzyskania korzysci, gdyby nie zostat wydany akt nor-
matywny uznany za niekonstytucyjny, lecz trzeba wykazac, ze z reguty tak by si¢
stato w konkretnym przypadku'.

7. Odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzadzong wydaniem decyzji

W mysl art. 417" § 2 KC ,,Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie
prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zgdac
po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem. Odnosi
si¢ to rowniez do wypadku, gdy prawomocne orzeczenie lub ostateczna decyzja
zostaty wydane na podstawie aktu normatywnego niezgodnego z Konstytucja,
ratyfikowang umowa miedzynarodows lub ustawg”. Jednostka samorzadu teryto-
rialnego ponosi odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za wydanie niezgodnej z pra-
wem ostatecznej decyzji administracyjnej. Niezgodno$¢ z prawem ostatecznej
decyzji administracyjnej moze polega¢ na naruszeniu prawa w wyniku jego wa-

13 E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej, Warszawa
20006, s. 380, 381.

14 G. Bieniek, H. Ciepta, S. Dmowski, J. Gudowski, K. Kotakowski, M. Sychowicz, T. Wisniewski,
C. Zutawska, dz. cyt., s. 317.
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dliwego stosowania badz zastosowaniu jako podstawy rozstrzygniecia normy praw-
nej niezgodnej z Konstytucja, ratyfikowang umowa miedzynarodowa lub ustawa.

Dochodzenie przez poszkodowanego naprawienia szkody w procesie cywil-
nym przed sagdem powszechnym jest uzaleznione od uprzedniego uzyskania przez
niego prejudykatu. W postgpowaniu administracyjnym stwierdzenie niezgodnosci
z prawem ostatecznej decyzji administracyjnej nastepuje w trybie wznowienia
postgpowania administracyjnego (art. 145 Kodeksu postepowania administra-
cyjnego, dalej KPA) oraz w trybie stwierdzenia niewaznosci decyzji ostatecznej
(art. 156 KPA) badz w wyniku stwierdzenia, ze decyzj¢ wydano z naruszeniem
prawa (art. 158 w zwigzku z art. 156 § 2 KPA lub art. 151 § 2 w zwigzku z art. 146
KPA). Ze wzgledow celowosciowych, a nie z powodu wadliwos$ci ostatecznej
decyzji administracyjnej, dopuszczalne jest jej wzruszenie na podstawie m.in.
art. 154, 155, 161 oraz 162 § 2 KPA'S. Stwierdzenie niezgodnosci z prawem osta-
tecznej decyzji wydanej w sprawach podatkowych odbywa si¢ w trybie wznowie-
nia postgpowania (art. 240-246 Ordynacji podatkowej) oraz w trybie stwierdzenia
niewaznosci (art. 247-252 Ordynacji podatkowej). W postepowaniu sgdowoadmi-
nistracyjnym stwierdzenie niezgodnosci z prawem ostatecznej decyzji administra-
cyjnej i podatkowej nastgpi przez wydanie przez sad administracyjny orzeczenia
stwierdzajacego niewazno$¢ decyzji albo ustalajgcego przeszkode prawng unie-
mozliwiajaca stwierdzenie niewaznosci decyzji oraz przez wydanie przez sad orze-
czenia uchylajgcego zaskarzong decyzje, jezeli w wyniku ponownego rozpoznania
sprawy organ umorzy postepowanie (art. 287 PostAdmU).

Naprawienia szkody mozna rowniez zada¢ w przypadku wydania ostateczne;j
decyzji administracyjnej na podstawie aktu normatywnego, ktory nastegpnie
uznano za niezgodny z Konstytucja, ratyfikowang umowa migedzynarodowa,
ustawa, rozporzadzeniem lub aktem prawa miejscowego. Przestankg konieczng
dochodzenia przez poszkodowanego odszkodowania w procesie cywilnym jest
uprzednie wydanie przez Trybunat Konstytucyjny, na podstawie art. 188 Konsty-
tucji, orzeczenia majgcego moc powszechnie obowiazujaca i wigzacego wszystkie
sady oraz organy RP, w ktorym stwierdzi on niezgodno$¢ aktu normatywnego sta-
nowigcego podstawe prawng ostatecznej decyzji administracyjnej z aktem hierar-
chicznie wyzszym, a w przypadku gdy decyzja zostata wydana na podstawie aktu
prawa miejscowego, orzeczenia sagdu administracyjnego ustalajagcego niezgodnosé
tego aktu z aktem wyzszej rangi (prejudykat). Nastepnie poszkodowany powinien
uzyska¢ we wlasciwym postepowaniu stwierdzenie niezgodnosci z prawem osta-
tecznej decyzji administracyjnej wydanej na podstawie takiego aktu normatyw-
nego (prejudykat). Z powyzszego wynika, ze dochodzenie naprawienia szkody
w procesie cywilnym jest uzaleznione od dwoch przedsadow, co w praktyce znacz-
nie utrudnia uzyskanie odszkodowania i wydtuza proces realizacji roszczenia.

IS E. Baginska, dz. cyt., s. 354.
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Regulacja zawarta w art. 417! § 2 KC nie dotyczy postanowien wydanych
przez organy administracji ani innych form dziatania administracji, w konse-
kwencji znajdzie do nich zastosowanie ogdlny przepis art. 417 KC. Wskazane
rozwigzanie prawne budzi powazne watpliwosci w doktrynie, jednak jest ko-
rzystne dla poszkodowanych podmiotow prawa cywilnego, poniewaz dochodze-
nie przez nich odszkodowania nie jest uzaleznione od przedsadu'®. Unormowanie
ujete w art. 417" § 2 KC nie dotyczy rowniez przypadku, gdy szkoda powstata
na skutek niezgodnego z prawem wykonania ostatecznej decyzji administracyjnej,
w rezultacie znajdzie do niego zastosowanie ogolny przepis art. 417 KC.

8. Odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong niewydaniem decyzji

W art. 417! § 3 KC uregulowano kwesti¢ odpowiedzialno$ci jednostek sa-
morzadu terytorialnego za szkody spowodowane niewydaniem decyzji admini-
stracyjnej, w przypadku gdy obowiazek jej wydania przewidywat przepis prawa.
Wskazana norma umozliwia naprawienie szkody wyrzadzonej przewlekloscia
postepowania administracyjnego. W mysl art. 417! § 3 KC ,,Jezeli szkoda zostata
wyrzadzona przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowiazek ich wy-
dania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu
we wlasciwym postgpowaniu niezgodnos$ci z prawem niewydania orzeczenia lub
decyzji, chyba ze przepisy odrgbne stanowig inaczej”. Przestanka dochodzenia
naprawienia szkody w procesie cywilnym jest stwierdzenie we wlasciwym po-
stepowaniu niezgodnosci z prawem przewlektosci postepowania administra-
cyjnego, a wiec rowniez w tym wypadku wymagany jest przedsad, jednak wymog
uzyskania prejudykatu moze zosta¢ uchylony w przepisie szczegdlnym.

W art. 35 KPA nalozono na organy administracji generalny obowiazek zata-
twiania spraw bez zbg¢dnej zwloki, okreslajac jednoczesnie terminy, w ktorych
powinno zakonczy¢ si¢ postepowanie. Analogiczna regulacje odnoszaca si¢ do
zatatwiania spraw w postepowaniu podatkowym statuowano w art. 139 Ordyna-
cji podatkowe;j.

Prejudykat niezbedny do zadania w procesie cywilnym naprawienia szkody
spowodowanej przewlekto$cig postgpowania administracyjnego przewidziano
w art. 3 § 2 pkt 8 w zwigzku z art. 149 i 154 PostAdmU. W razie przewlektosci
postgpowania administracyjnego dopuszczalne jest wniesienie do sagdu admini-
stracyjnego skargi na bezczynno$¢ organu administracyjnego. Sad administra-
cyjny, uwzgledniajac skarge na bezczynnos¢ organu, zobowigze organ do wydania
w okreslonym terminie decyzji i niewykonanie w terminie 3 miesigcy tego orze-
czenia uprawnia osobg, ktora poniosta szkode, do zadania od organu jej napra-
wienia w postgpowaniu przed sagdem powszechnym na zasadach okreslonych
w Kodeksie cywilnym.

16 Tamze, s. 353.
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9. Odpowiedzialno$¢ za szkode¢ wyrzadzona niewydaniem
aktu prawa miejscowego

W art. 417! § 4 KC uregulowano odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg jedno-
stek samorzadu terytorialnego za zaniechanie legislacyjne, tj. za niewydanie aktu
prawa miejscowego, w przypadku gdy obowiazek jego wydania statuowano
w przepisie prawa. W mysl wskazanej normy prawnej ,,Jezeli szkoda zostata wy-
rzadzona przez niewydanie aktu normatywnego, ktoérego obowiazek wydania prze-
widuje przepis prawa, niezgodnos¢ z prawem niewydania tego aktu stwierdza sad
rozpoznajacy sprawe o naprawienie szkody”. Nakaz wydania okreslonego aktu nor-
matywnego musi zosta¢ przewidziany w konkretnym przepisie prawa. Odnos$nie
do aktow prawa miejscowego beda to z reguty odpowiednie normy ustaw samo-
rzadowych. Obowigzek wydania aktu normatywnego nie wynika z przepiséw czy-
sto programowych ani z zasad polityki panstwa zawartych w Konstytucji RP",
ani z przepisow, ktore przyznaja fakultatywna kompetencje do uregulowania pew-
nej kwestii w przepisie prawa.

Jednostka samorzadu terytorialnego bedzie ponosi¢ odpowiedzialno$¢ delik-
towa za bezczynno$¢ legislacyjng jedynie wowczas, gdy przepis prawa nakazywat
wydac¢ akt okreslajacy pozycj¢ prawng podmiotdw prawa cywilnego. Na poszko-
dowanym cigzy obowigzek wykazania istnienia adekwatnego zwigzku przyczy-
nowego miedzy ewentualng szkodg a zaniechaniem legislacyjnym. Szkoda musi
zosta¢ ustalona z uwzglednieniem konkretnej sytuacji osoby wystepujacej z rosz-
czeniem odszkodowawczym, przy czym nie wchodzi w rachube szkoda hipo-
tetyczna'®. Dochodzenie odszkodowania przed sadem powszechnym nie jest uza-
leznione od przedsadu.

10. Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu
wladzy publicznej na zasadzie stusznosci

W art. 4172 KC statuowano obowigzek naprawienia szkody wyrzadzone;j
zgodnym z prawem wykonywaniem wtadzy publicznej, w przypadku gdy nie by-
toby stuszne i uzasadnione, aby skutki szkody obciagzaty wytacznie osobe poszko-
dowana. Odpowiedzialno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego na zasadzie stusz-
nos$ci powstaje, gdy nie ma podstaw do dochodzenia naprawienia szkody na zasa-
dach ogoélnych, ale istotne racje przemawiajg za zrekompensowaniem szkody.
W powotanym przepisie ustawodawca przyznat podmiotom prawa cywilnego szer-
sza ochrong anizeli ta, ktorg przewidziat w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. W mysl

7 Tamze, s. 403, 404.
¥ G. Bieniek, H. Ciepta, S. Dmowski, J. Gudowski, K. Kotakowski, M. Sychowicz, T. Wisniewski,
C. Zutawska, dz. cyt., s. 331.
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art. 4172 KC , Jezeli przez zgodne z prawem wykonywanie wiadzy publicznej zosta-
ta wyrzadzona szkoda na osobie, poszkodowany moze zada¢ catkowitego lub czg-
Sciowego jej naprawienia oraz zado$¢uczynienia pienieznego za doznang krzywdg,
gdy okolicznos$ci, a zwlaszcza niezdolnos¢ poszkodowanego do pracy lub jego
cigzkie potozenie materialne, wskazuja, ze wymagaja tego wzgledy stusznosci”.

Na podstawie wskazanego przepisu poszkodowany moze zadac¢ naprawienia
szkody na osobie, ktéra obejmuje zarowno naprawienie szkody majatkowej, jak
i zado$Cuczynienie pieni¢gzne za doznang krzywde. Natomiast niedopuszczalne jest
dochodzenie odszkodowania za szkode¢ na mieniu. Ustawodawca pozostawit sadowi
orzekajagcemu w sprawie znaczny luz decyzyjny, poniewaz wskazat w art. 417>
KC, Ze roszczenie o naprawienie szkody przystuguje poszkodowanemu, gdy oko-
licznosci, a zwlaszcza niezdolno$é poszkodowanego do pracy lub jego cigezkie po-
lozenie materialne, wskazuja, ze wymagaja tego wzgledy stusznosci.

Nalezy podkresli¢, ze w mysl art. 421 KC zasady odpowiedzialnos$ci jedno-
stek samorzadu terytorialnego przewidziane w art. 417, 417" i 417? KC nie maja
zastosowania, jezeli odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong przy wykonywa-
niu wladzy publicznej zostata uregulowana w przepisach szczegdlnych.
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Summary

Liability of local government units for damages
with respect to executing public power

This article presents the evolution of the liability of local government units for dam-
ages with respect to executing public power in the Polish law since the interwar period,
a valid legal status implemented in the Civil Code by the Act of 17 June 2004 amending
the act of the Civil Code. The article describes the issues of the liability of local govern-
ment units for damages with respect to executing public power under the risk principle and
equality principle as well as for damages with respect to an issuance or a non-issuance of
a domestic law act or for damages with respect to an issuance or a non-issuance of ad-
ministrative decision
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Kompetencje samorzadu gminnego
w zakresie porzadku publicznego

Zapewnienie porzadku publicznego nalezy do zadan wtasnych gminy. Pojecie
porzadku jest pojeciem nieostrym w prawie administracyjnym'. Ma umozliwi¢ pra-
widlowy rozwdj spoteczny przy przestrzeganiu zasad wspolzycia spotecznego®.
W tym celu gminy realizuja programy profilaktyki w zakresie bezpiecznej prze-
strzeni, przeciwdziatania zjawiskom narkomanii, alkoholizmowi, wspieraja pro-
gramy walki z przemocg, dofinansowuja podmioty bezpieczenstwa oraz tworzg
straze miejskie. Ma to stuzy¢ zintegrowanemu rozwojowi spolecznosci lokalnych
i budowac atrakcyjna, bo bezpieczng gmine. Samorzad gminny, podejmujac decy-
zj¢ o sposobie realizacji zadan zwigzanych z ochrong bezpieczenstwa publicznego,
powinien kierowa¢ si¢ wieloma czynnikami. Najwazniejszym wydaje si¢ analiza
zarOwno zagrozen w ujeciu lokalnym, jak i przyczyn ich wystgpowania oraz po-
tencjat ekonomiczny.

1. Samorzad terenowy a gminny

Gmina jest podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego®. Samorzad to
czg$¢ sktadowa wiladzy publicznej niezastrzezonej przez konstytucje i ustawy,
to ustalony prawem zakres kompetencji do samodzielnego rozstrzygania spraw
okreslonej spotecznosci’. Reprezentuje jej interesy wobec organow panstwa i wy-
konuje zadania okreslone przez ustawy, umowy lub porozumienia. Porzadek
publiczny jest potrzebg zbiorowa. Samorzad ma osobowo$¢ prawng i stanowi pod-
stawowa formute decentralizacji wladzy publicznej. Nadzor nad nim sprawujg
organy administracji rzadowej w granicach okre$lonych ustawami®. O istocie sa-

'"M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 49.

2 Por. J. Widacki, Konieczny drugi etap reformy policji, [w:] J. Widacki, J. Czapska, Bezpieczny oby-
watel — bezpieczne panstwo, Lublin 1998, s. 167.

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (DzU z 1990 r. Nr 16, poz. 95).

4 Art. 16, ust. 2 i art. 163 Konstytucji.

> K.A. Piasecki, Samorzqd terytorialny i wspélnoty lokalne, Warszawa 2009, s. 258-266.
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morzadu decyduje podmiot, przedmiot i sposdb wykonywania zadan. Termin
»samorzad terytorialny” mozna wyjasni¢ jako system organow lokalnych powo-
tanych do samodzielnego wykonywania administracji panstwowej. Samorzad
terytorialny obejmuje wszystkie osoby zamieszkujace na terenie okreslonej jed-
nostki podziatu terytorialnego®. To forma organizacji spotecznosci lokalnych
powotana do kierowania i zarzadzania sprawami publicznymi, w interesie miesz-
kancow. W zwigzku z reforma podziatu administracyjnego kraju od 1 stycznia
1999 r. nastgpily zmiany dotyczace samorzadu terytorialnego w celu zapewnienia
mieszkancom wigkszego wptywu na podejmowane decyzje lokalne’.

Samorzad terytorialny jest w panstwach demokratycznych podstawowa forma
udziatu obywateli w wykonywaniu zadan administracji publicznej w terenie. Moze
wystepowac obok organdw administracji rzadowej (dualizm administracji tereno-
wej) lub samodzielnie, bez administracji rzadowej, ktérej zadania wowczas wyko-
nuje w ramach zadan zleconych. Na zasadzie subsydiarnosci (pomocniczosci) opiera
si¢ organizacja wspotczesnego panstwa, w tym idea samorzadu terytorialnego. Za-
sada ta oznacza, ze wladza w spoteczenstwie konstruowana jest pionowo (od dotu
do goéry), czyli zadania, ktdre mogg by¢ wykonywane przez jednostki organizacyjne
nizszego rzedu, nie powinny by¢ powierzane jednostkom wyzszego rzgdu. Przeka-
zanie zadan i kompetencji na wyzszy poziom moze nastapi¢ wowczas, gdy ich wy-
miar przekracza mozliwo$ci i kompetencje jednostek poziomu nizszego®.

Samorzadowi powierza si¢ rowniez wiele zadan o charakterze administracji
rzadowej. Wypelnia je wowczas, gdy zostaje wyposazony w odpowiednie srodki fi-
nansowe. Konstytucja i ustawa o samorzadzie gminnym okreslaja zasadg domnie-
mania kompetencji gmin co do wszystkich spraw o znaczeniu lokalnym (art. 6
ust. 1). Zgodnie z tym, ze gmina posiada osobowo$¢ prawng, wykonuje ona zadania
publiczne we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢. Samodzielnos¢ gminy
podlega ochronie sgdowej. W gminie mogg by¢ tworzone jednostki pomocnicze,
np. solectwo w gminie lub osiedla i dzielnice w miescie. Przedstawiciele tych jed-
nostek pomocniczych sg wybierani demokratycznie. Ustroj gminy jest okreslony
W statucie gminy.

2. Zadania wlasne a organy gminy

Zgodnie z zasadg subsydiarnosci wazne decyzje powinny zapadac na szczeblu
mozliwie najblizszym mieszkancom. Samorzad gminy wypehnia zadania publiczne,
ktore stuza do zaspokojenia potrzeb wspdlnoty samorzadowej i sa wykonywane
jako wtasne (art. 166 Konstytucji). Wykonuje takze zadania zlecone, ktore wyni-

¢ H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2001.

7]. Gaciarz, Organizacja i zasady dziatania administracji publicznej w Polsce, [w:] J. Hausner (red.),
Administracja publiczna, Warszawa 2005, s. 199-205.

8 Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka, Warszawa-Bydgoszcz 2001.
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kaja z potrzeb panstwa. ,,Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat
w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan, a dochodami
tymi sa dochody wlasne oraz subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa”
(art. 167 Konstytucji). Zadania wlasne i zlecone mogg mie¢ charakter obowigzkowy,
jezeli ustawa tak stanowi lub dobrowolny w ramach zawartych porozumien.

Na pokrycie kosztow zwigzanych z prowadzeniem niektdrych zadan gmina
otrzymuje subwencj¢. Wtasne dochody wypracowuje ze sprzedazy oraz dzierzawy
swojego majatku, z podatkow i optat lokalnych. Tak pozyskane §rodki finansowe
przeznacza na wypekianie zadan wiasnych.

Zadania wlasne gminy okresla art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.
Nalezg do nich w szczegolnosci sprawy:

1) tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony $rodowiska

i przyrody oraz gospodarki wodne;j;
2) gminnych drog, ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu drogowego;
3) wodociagdw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
sciekow komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sa-
nitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopa-
trzenia w energi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz;

4) lokalnego transportu zbiorowego;

5) ochrony zdrowia;

6) pomocy spolecznej, w tym osrodkow i zaktadow opiekunczych;

7) gminnego budownictwa mieszkaniowego;

8) edukacji publicznej;

9) kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony

zabytkow i opieki nad zabytkami;

10) kultury fizycznej i turystyki, w tym terenow rekreacyjnych i urzadzen spor-
towych;

11) targowisk i hal targowych;

12) zieleni gminnej i zadrzewien;

13) cmentarzy gminnych;

14) porzadku publicznego i1 bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciw-
pozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gmin-
nego magazynu przeciwpowodziowego;

15) utrzymania gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej oraz
obiektow administracyjnych;

16) polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjal-
nej, medycznej i prawne;j;

17) wspierania i upowszechniania idei samorzadowej;

18) promocji gminy;

19) wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi;

20) wspotpracy ze spoleczno$ciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw.
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Katalog zadan ma charakter otwarty.

Rada gminy to organ stanowiacy i kontrolny®. Jej zadania to wszystkie sprawy
wynikajace z kompetencji gminy, jesli ustawa nie stanowi inaczej. Rada wybiera
swojego przewodniczacego i wiceprzewodniczacych. Przewodniczacy organizuje
prace rady, zwotuje i prowadzi jej obrady. Do zadan rady nalezy:

1) uchwalanie statutu gminy;

2) wybor i odwotywanie zarzadu;

3) powotanie i odwotanie skarbnika oraz sekretarza gminy;

4) uchwalanie budzetu gminy;

5) uchwalanie miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego;

6) uchwalanie programoéw gospodarczych;

7) ustalanie zakresu dziatania jednostek pomocniczych (rad soteckich, osie-

dlowych);

8) podejmowanie uchwat w sprawach podatkéw i optat lokalnych;

9) podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych

zakres zwyklego zarzadu;

10) okreslanie wysokosci sumy, do ktorej zarzad gminy moze samodzielnie
zacigga¢ zobowigzania;

11) podejmowanie uchwat w sprawach wspotdziatania z innymi gminami oraz
wydzielanie na to odpowiednich sum;

12) podejmowanie uchwal w sprawie przyjecia zadan z zakresu administracji
rzadowej;

13) podejmowanie uchwat w sprawach: herbu gminy, nazw ulic, placéw pu-
blicznych;

14) nadawanie honorowego obywatelstwa gminy.

Tak wigc w dziedzinie bezpieczenstwa publicznego samorzad gminny ma
bardzo szerokie mozliwos$ci dziatania. Moze mie¢ to miejsce przy projektowaniu
inwestycji, oswietlaniu ulic, pomocy spotecznej, przeciwdzialaniu bezrobociu.
Ponadto, cze$¢ zadan, przy realizacji ktorych mozna uwzgledni¢ kwestie bezpie-
czenstwa, nalezy do wytacznej wlasciwosci samorzadu terytorialnego (na przyktad
budowa infrastruktury drogowej). Tym samym jednostki samorzadu terytorial-
nego (gminnego) moga w bardzo duzym zakresie niwelowac przyczyny ré6znych
zagrozen i patologii.

Zgodnie z ustawa o samorzadzie gminnym w zakresie nieuregulowanym
w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych rada
gminy moze wydawac przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony
zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpie-
czenstwa publicznego. Przepisy te moga przewidywac za ich naruszanie kare
grzywny wymierzang w trybie i na zasadach okreslonych w prawie o wykrocze-

® K.A. Piasecki, dz. cyt., s. 271-294.
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niach. W przypadku niecierpigcym zwtloki przepisy porzadkowe mozna wydac
w formie zarzadzenia. Zarzadzenie to podlega zatwierdzeniu na najblizszej sesji
rady gminy. Traci ono moc w razie odmowy zatwierdzenia badz nieprzedstawie-
nia do zatwierdzenia na najblizszej sesji rady. W razie nieprzedstawienia do za-
twierdzenia lub odmowy zatwierdzenia zarzadzenia rada gminy okresla termin
utraty jego mocy obowiazujace;j.

Ponadto na terenie gmin, w ktorych lokalne spotecznos$ci czuja si¢ zagrozone
réznego rodzaju przestepczoscia, powstaja grupy samoobrony. Najczesciej dzia-
laja one na zasadach sgsiedzkiej pomocy, sasiedzkiej czujnosci i strazy obywatel-
skich. Dziatania tych grup polegaja w szczeg6lnosci na prewencyjnych obchodach
miejsc zagrozonych oraz informowaniu organow porzadkowych o zaistniatych za-
grozeniach. Ujecia sprawcow przestepstw odbywaja sie¢ na zasadzie ujecia oby-
watelskiego, a dziatanie odbywa si¢ w ramach obrony koniecznej i stanu wyzszej
koniecznosci.

Zgodnie z zasada, ze najlepsza forma poprawy bezpieczenstwa i walki z prze-
stepczoscig jest profilaktyka, gminy tworzg $wietlice socjoterapeutyczne, opie-
kunczo-wychowawcze, placowki dla ofiar przemocy. Organy prowadzace szkoty,
a wiec m.in. gminy, mogg ubiegac si¢ o dofinansowanie monitoringu w szkole
liczgcej nie mniej niz 200 ucznidow lub wychowankow. Natomiast bez wzgledu
na liczb¢ uczniow o dofinansowanie monitoringu moga ubiegaé si¢ publiczne,
miodziezowe osrodki wychowawcze i socjoterapii, specjalne osrodki szkolno-wy-
chowawcze i wychowawcze, bursy i szkoty przy zaktadach poprawczych i schro-
niskach dla nieletnich.

Whioski sktada organ gminy bezposrednio do wojewody albo do kuratorium
o$wiaty. Organy prowadzace muszg dotaczy¢ opini¢ lokalnych stuzb prewencji
(Policji albo strazy miejskiej/gminnej) na temat zasadnosci wprowadzenia monito-
ringu wizyjnego w poszczegdlnych szkotach i placowkach. Jesli to jest mozliwe,
w opinii powinny si¢ znalez¢ informacje o liczbie zarejestrowanych w statystykach
policyjnych w okresie ostatnich trzech lat kalendarzowych zdarzen zagrazajacych
bezpieczenstwu, jakie miaty miejsce na terenie poszczegdlnych szkot i placowek
oraz w ich bezposrednim sgsiedztwie. Monitoring wizyjny montowany jest nie tylko
w szkotach, ale i na ulicach. Jest narzedziem stuzacym w rozstrzyganiu spraw zwia-
zanych z wykroczeniami 1 przestepstwami. Moze by¢ pomocny w zabezpieczaniu
imprez sportowych i kulturalnych, czy tez w szybkiej ocenie sytuacji na ulicach,
skrzyzowaniach i innych miejscach zagrozenia zdarzeniami drogowymi.

3. Samorzad gminny a Policja

Samorzad gminny nie posiada zadnych prawnych narzedzi i instrumentow
pozwalajacych na egzekwowanie od Policji dziatan o charakterze lokalnym. Jed-
nak rada gminy moze zadecydowac o zwigkszeniu liczby etatow policyjnych w re-
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wirach dzielnicowych czy posterunkach Policji. Musi jedynie zapewnic¢ finanso-
wanie tych etatéw przez okres co najmniej 5 lat na warunkach okreslonych w po-
rozumieniu pomiedzy organem gminy a komendantem wojewodzkim Policji.
Okres ten moze zosta¢ przedtuzony o co najmniej nastgpne 5 lat'’. Poza ogdlnymi
postanowieniami, w porozumieniu powinny by¢ uwzglednione: liczba oraz struk-
tura dodatkowych etatow, kryteria wyboru policjantow, wysokos¢ kosztow utrzy-
mania dodatkowych etatéw na dany rok budzetowy, zakres odpowiedzialnosci
z tytutu nieterminowego przekazania przez wtadze samorzadowe $rodkow finan-
sowych oraz forma i szczegétowe rozliczenia z uwzglednieniem wymogow wy-
nikajgcych z przepisow dotyczacych zasad finansowania wydatkéw publicznych.
Koszty wynikajace z porozumienia sg corocznie aktualizowane.

Z}a sytuacja finansowa Policji zmusza gminy do przekazywania $srodkow
budzetowych na dzialalno$¢ biezaca, w tym zakup paliwa, sprzetu informatycz-
nego, tacznos$ci czy bezptatne uzyczanie lokali. Gmina moze zawrze¢ porozu-
mienie z wlasciwym komendantem powiatowym (miejskim) policji w zakresie
przekazania srodkow finansowych dla policjantow jako rekompensate za czas
shuzby przekraczajacy norme¢ ustawowa lub nagrode za zadania z zakresu stuzby
prewencyjne;.

Zgodnie z ustawa o Policji komendanci Policji sktadaja roczne sprawozdania
ze swojej dzialalno$ci, a takze informacje o stanie porzadku i bezpieczenstwa
publicznego radom gmin oraz burmistrzom (wdjtom, prezydentom miast). W razie
zagrozenia bezpieczenstwa publicznego lub zaktocenia porzadku publicznego
sprawozdania i informacje sktada si¢ tym organom niezwlocznie na kazde ich
zadanie'.

Wojt (burmistrz, prezydent miasta) moze zada¢ od wtasciwego komendanta
Policji przywrocenia stanu zgodnego z porzadkiem prawnym lub podjecia dzia-
fan zapobiegajacych naruszeniu prawa, a takze zmierzajacych do usunigcia za-
grozenia bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Zadanie to nie moze dotyczyé
czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-sledczych oraz czynno-
éci z zakresu $cigania wykroczen. Zadanie to nie moze rowniez dotyczyé wyko-
nania konkretnej czynnosci stuzbowej ani okresla¢ sposobu wykonania zadania
przez Policje. Nalezy pamigtac, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta) ponosi wy-
taczng odpowiedzialnos¢ za tres¢ zadania (zadanie naruszajace prawo jest nie-
wazne, jego niewazno$¢ stwierdza wojewoda), a przekazane ustnie wymaga
potwierdzenia na pismie. W przypadku gdy wlasciwy komendant Policji nie jest

10 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 4 marca 1999 . w sprawie szcze-
gotowych warunkéw porozumienia migdzy organem powiatu lub gminy a komendantem woje-
wodzkim Policji w zakresie pokrywania kosztow utrzymania dodatkowych etatow Policji w rewirach
dzielnicowych i w posterunkach policji (DzU z 1999 r. Nr 22, poz. 208 ze zm.).

T Art. 10-11 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (DzU z 1990 r. Nr 30, poz. 179 z pézn. zm.).
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w stanie wykona¢ zadania wojta badz starosty, niezwtocznie przedktada sprawe
komendantowi Policji wyzszego stopnia. Te uprawnienia samorzadu gminnego
w praktyce nie wptywaja na dziatania Policji w obszarze lokalnym.

Bardzo czgsto samorzady w porozumieniu z Policjg organizuja kampanie pro-
filaktyczne, ktorych celem jest prowadzenie edukacji spotecznej. Najczesciej od-
bywa si¢ to poprzez organizacj¢ lokalnych konferencji i kampanii medialnych.
Celem takich dziatan jest przede wszystkim wyczulenie ludzi na kryminogenne za-
chowania i nauczenie odpowiedniego reagowania. Takim zachowaniom prospo-
lecznym poprawiajacym bezpieczenstwo ma stuzy¢ krajowy program ,,Razem

Bezpieczniej”!?.

4. Zadania wlasne gminy w zakresie przeciwdzialania
narkomanii

Ustawa o przeciwdziataniu narkomanii z 2005 r. okresla zadania wtasne
gminy w tym zakresie. Powinny one by¢ uwzglednione w Gminnym Programie
Przeciwdziatania Narkomanii'>.

Do zadan wtasnych gminy naleza:

1) zwigkszenie dostgpnosci pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej dla osdb

uzaleznionych i zagrozonych uzaleznieniem;

2) udzielanie pomocy psychospotecznej i prawnej rodzinom, w ktorych wy-
stepuja problemy narkomanii;

3) prowadzenie profilaktycznej dzialalnosci informacyjnej, edukacyjnej oraz
szkoleniowej w zakresie rozwigzywania problemoéw narkomanii, w szcze-
golnosci skierowanej do dzieci i mtodziezy, w tym prowadzenie zaj¢é spor-
towo-rekreacyjnych dla ucznidw, a takze dziatania na rzecz dozywiania
dzieci uczestniczacych w pozalekcyjnych programach opiekunczo-wy-
chowawczych i socjoterapeutycznych;

4) wspomaganie dziatan instytucji, organizacji pozarzadowych i 0s6b fizycz-
nych, stuzacych rozwigzywaniu problemoéw narkomanii;

5) pomoc spoteczna osobom uzaleznionym i ich rodzinom dotknigtym ubo6-
stwem i wykluczeniem spolecznym, integrowanie ze srodowiskiem lokal-
nym tych 0s6b z wykorzystaniem pracy socjalnej i kontraktu socjalnego.

Cel og6lny sformutowano jako ,,Ograniczenie uzywania narkotykéw i zwia-
zanych z tym problemow spotecznych”. Cel ten realizowany jest przez jednostki
samorzadu terytorialnego w trzech z pigciu obszarow:

12 http://razembezpieczniej.mswia.gov.pl/portal/rb/6.

13 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (DzU Nr 179, poz. 1485 z p6zn. zm.);
Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 2006 r. w sprawie Krajowego Programu Prze-
ciwdziatania Narkomanii na lata 2006-2010 (DzU Nr 143, poz. 1033).
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a) profilaktyka (zahamowanie tempa wzrostu popytu na narkotyki);

b) leczenie, rehabilitacja, ograniczanie szkod zdrowotnych i reintegracja spo-
teczna (poprawa stanu zdrowia i funkcjonowania spotecznego osob uza-
leznionych);

¢) badania i monitoring (wsparcie informacyjne KPPN).

Dwa pozostate obszary:
d) ograniczenie podazy;
e) wspotpraca migdzynarodowa
naleza do kompetencji administracji rzadowe;.

Zadania polegajace na promocji zdrowego stylu zycia oraz tworzeniu pla-
cowek prowadzacych dziatalno$¢ zapobiegawczg w Srodowiskach zagrozonych
uzaleznieniem sg wykonywane przez jednostki samorzadu terytorialnego, jako
zadania wlasne. Budzet panstwa moze wspiera¢ w tym zakresie dziatania zarowno
ogolnokrajowe, jak i lokalne.

Z mocy ustawy o przeciwdziataniu narkomanii w realizacji zadan z zakresu
przeciwdziatania narkomanii moga uczestniczy¢ stowarzyszenia, organizacje spo-
teczne, fundacje, Koscioty oraz grupy samopomocowe 0s6b uzaleznionych i ich
rodzin. W ramach realizacji programow, samorzady wspieraja lokalne i regionalne
inicjatywy w zakresie pierwszo- i drugorzedowej profilaktyki narkomanii, ktore
obejmuja: szkolne programy edukacyjne, programy dla rodzicow, szkolenia dla re-
alizatorow, szkolne oraz pozaszkolne programy dla mtodziezy z grup ryzyka i ich
rodzin oraz zaj¢cia pozalekcyjne'.

Czternascie Urzgdow Marszatkowskich poinformowato, ze przeznaczyto
w 2008 r. srodki finansowe z optat za zezwolenia na obrot hurtowy napojami alko-
holowymi na realizacj¢ wojewddzkiego programu przeciwdziatania narkomanii.
Laczna kwota srodkoéw pochodzacych z tego zrodta wyniosta ok. 3 385 950 PLN,
za$ wysoko$¢ przeznaczonych §rodkow byta zréznicowana i wahata si¢ od
33 627,50 PLN w wojewodztwie podkarpackim do 636 407 PLN w wojewddz-
twie §laskim'>. Wojewddztwa lubuskie i opolskie nie przeznaczyly ww. srodkow
na realizacj¢ wojewodzkiego programu przeciwdziatania narkomanii.

Odsetek wptywow z zezwolenia na obrét hurtowy napojami alkoholowymi
przeznaczonych na realizacje wojewddzkiego programu przeciwdziatania narko-
manii jest bardzo zroznicowany: 6 wojewodztw wykazuje ponizej 25% $srodkow
z catkowitych ww. wplywow, 6 wojewodztw plasuje sie w przedziale 26%-50%.
Tylko dwa wojewddztwa (lubelskie i zachodniopomorskie) sprawozdajg prze-
znaczenie na ten cel powyzej 50% wpltywow z ww. zrodta.

4 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 2006 r. w sprawie Krajowego Programu Za-
pobiegania Narkomanii na lata 2006-2010 (DzU z dnia 10 sierpnia 2006 r. Nr 143, poz. 1033).

15 http://www.mz.gov.pl/wwwmz/slajd ?mr=b3 &ms=0&ml=pl&mi=30&mx=0&mt=&my=65& ma=
0013549.
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Tabela 1. Koszt realizacji wojewddzkiego programu w obszarze przeciwdziatania narkomanii

Koszt realizacji

Srodki finansowe pochodzace
z optat za zezwolenia na obrot hurtowy
napojami alkoholowymi

wojewodzkiego _ _ i
rogtamu wysoko$¢ srodkow % catkowitych
Wojewodztwo Prog finan: h - 5 tat
w obszarze sowych przezna- | wplywow z opla
przeciwdziata- czonych na realizacj¢ za zezwolenia
nia narkomanii wojewodzkiego na obrét hurtowy
programu przeciw- napojami
dziatania narkomanii alkoholowymi
Lubuskie 127 810,00 0 0
Dolnoslaskie 121 190,00 121 190,00 10,57%
Lodzkie 386 395,06 102 508,00 20,92%
Matopolskie 99 166,40 99 166,40 8,47%
Opolskie 59 439,53 0 0
Swigtokrzyskie 47 000,00 47 000,00 31,20%
Mazowieckie 479 416,57 450 796,57 6%
Podlaskie 27 233,66 4 456,04 14%
Pomorskie 78 549,87 78 549,87 47%
Lubelskie 461 500,00 461 500,00 61,53%
Kujawsko-pomorskie 410 209,43 410 209,43 35%
Warminsko-mazurskie 261 508,00 261 508,00 28%
Zachodniopomorskie 122 327,00 300 000* 100%
Slaskie 636 407,08 636 407,08* 44,70%
Wielkopolskie 379 030,98 379 030,98 2,98%
Podkarpackie 76 929,00 33 627,50 38,40%
Razem 3774 112,58 3 385 949,87

Zrédto: Ministerstwo Zdrowia, http://www.mz.gov.pl/wwwmz/slajd?mr=b3&ms=0&mI=pl&mi=
30&mx=0&mt=&my=65&ma=0013549.
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W 2008 1. sposrod 2149 gmin (w roku 2007 byto to 2258), ktére nadestaty
sprawozdanie z realizacji KPPN, 1160 gmin opracowato i realizowato oddzielny
program przeciwdziatania narkomanii, a 828 realizowato program przeciwdzia-
ania uzaleznieniom, ktéry obejmowat dzialania z obszaru przeciwdziatania nar-
komanii i alkoholizmowi. Ogétem w roku 2008 zrealizowano 6940 programow
profilaktyki pierwszorzedowej, o 2374 mniej niz w roku poprzednim. Realizo-
wane one byly w 10 199 placowkach i objety tacznie ok. 1 493 000 osob.

Programami profilaktyki drugorzgdowej objeto ogotem 151 874 osoby, 0 67 757
0s6b mniej niz w roku 2007. Zrealizowano tacznie 1040 programoéw w 2431 pla-
codwkach. W roku 2007 byto to odpowiednio 1528 programoéw realizowanych w 1415
placowkach. Diagnoz¢ problemu narkomanii przeprowadzono w podobnym jak
w roku 2007 odsetku gmin (30%). 27,3% jednostek skorzystato z przeprowadzanych
badan przy opracowywaniu gminnego programu.

2%

1%

[l profilaktyka pierwszorzedowa
[ ] profilaktyka drugorzedowa
29% [ szkolenia

D materiaty informacyjne

[[] wspotpraca z mediami

[l kampanie spoteczne

Wykres 2. Zadania profilaktyki dofinansowywane przez samorzady gminne

Tabela 2. Programy profilaktyki pierwszorzgdowej w wojewddztwach 1 gminach

Programy Programy
Wyszczegolnienie realizowane | realizowane Razem
w szkotach | poza szkotami
Programy liczba odbiorcow ok. 25 268 ok. 43 000 68 268
Wspleréne q liczba placowek 192 278 470
przez Urzedy - ; *
Marszatkowskic l?czba progra.lmo.v.v 34 147 181
liczba organizacji 47 109 *156
pozarzadowych
realizujacych dziatanie
Programy liczba odbiorcow 1383118 434 519 1817 637
wspierane q liczba placowek 7601 2 598 10 199
I(’}rrzn‘if] Urzedy M ba programéw 4902 2038 %6940
liczba organizacji 507 1158 *1 665
pozarzadowych
realizujacych dziatanie
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Tabela 3. Programy profilaktyki drugorzedowej w wojewodztwach i gminach
Programy Programy
Wyszczegdlnienie realizowane | realizowane | Razem
poza szkotami | w szkotach
Programy liczba odbiorcow 4801 6 638 11439
Wspler[z}ne q liczba placowek 53 9 62
przez Urzedy - ; *
Marszatkowskic l¥czba progrzflmoyv 32 10 42
liczba organizacji 31 10 *41
pozarzadowych
realizujacych dziatanie
Programy liczba odbiorcow 53251 98 622| 151873
wspieranc i liczba placowek 597 1 834 2431
%rrzlii Urzedy liczba programow 395 645 *1 040
liczba organizacji 82 294 *376
pozarzadowych
realizujacych dziatanie

* Powyzsze sumy mogg by¢ zawyzone — nie sg wrazliwe na podwdjne liczenie danego programu re-
alizowanego jednoczes$nie w placéwkach szkolnych i pozaszkolnych lub tej samej organizacji reali-
zujacej programy jednoczesnie w szkotach 1 poza szkotami.

Kwota przeznaczona na realizacj¢ programoéw profilaktyki pierwszorzedo-
wej stanowi ok. 58% kwoty ogdlem przeznaczonej na realizacje programu przez
samorzady gminne, a na realizacje programéw profilaktyki drugorzedowej — 23%
(w 2007 1. 33%), natomiast na realizacj¢ szkolen z zakresu tworzenia gminnych
programow przeciwdziatania narkomanii — ok. 0,73%, a na realizacje szkolen z za-
kresu ewaluacji niewiele wiecej.

5. Straze gminne (miejskie)

Samorzady nie dysponuja skutecznymi srodkami wladczymi, za pomoca kto-
rych mogg zwalcza¢ lokalne zagrozenia!®. Alternatywg dla samorzadéw gminnych
w zakresie ochrony porzadku publicznego jest mozliwo$¢ powotywania strazy
gminnych (miejskich). Samorzady uzyskaty t¢ mozliwos¢ w 1990 r., wraz z wej-
sciem w zycie ustawy o Policji i ustawy o samorzadzie terytorialnym!”. Na pod-
stawie ustawy o Policji istniata mozliwo$¢ powotywania porzadkowych stuzb
lokalnych: policji lokalnej i strazy gminnej's. Obecnie pozostaty tylko straze

16S. Pieprzny, Administracja bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, Rzeszoéw 2008, s. 135.

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. DzU z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591 z pdézn. zm.).

18 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 1. o Policji (DzU Nr 30, poz. 179), art. 4 ust. 1 pkt 5 i art. 23-24.
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gminne i miejskie, ktore funkcjonuja na podstawie ustawy o strazach gminnych'.
Tworzone sg fakultatywnie przez organ stanowigcy gminy. Rada gminy decyduje
o statusie organizacyjnym strazy, strukturze organizacyjnej oraz liczbie etatow.
Koszty zwigzane z funkcjonowaniem strazy pokrywane sg z budzetu gminy, a rada
gminy w kazdym momencie moze zdecydowac zarowno o likwidacji jednostki
strazy, jak i o zmianie statusu organizacyjnego i liczbie etatow. Straz jest formacja
umundurowana, w cato$ci podporzadkowang organom gminy: w zakresie: finanso-
wym — radzie gminy, w organizacyjnym — wojtowi (burmistrzowi lub prezyden-
towi miasta), a merytorycznym — komendantowi wojewodzkiemu, ktory wykonuje
to zadanie w imieniu wojewody.

Straze petnig zadania ukierunkowane na ochrone porzadku publicznego, przy
czym zakres zadan oraz ich efekty sg zroznicowane w zalezno$ci od wyznaczo-
nych przez gminy kryteriéw, stanu zatrudnienia, poziomu wyszkolenia straznikow,
wyposazenia technicznego. Priorytety i realizacj¢ zadan szczegdtowych dla strazy
ustalaja najczesciej wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast). W wigkszosci
gmin od wielu lat podstawowa forma realizacji zadan jest wspolpraca z Policja
w zakresie przeciwdziatania przestepczos$ci, przywracania porzadku publicznego
1 spokoju w miejscach publicznych. Straze gminne (miejskie) przejmujg szereg
zadan o charakterze administracyjno-porzadkowym, ktore wczes$niej nalezaty
jedynie do kompetencji Policji, np. przez egzekwowanie przepisow porzadko-
wych, doprowadzanie 0sob nietrzezwych do izb wytrzezwien, zabezpieczanie im-
prez masowych i uroczystosci organizowanych na rzecz spotecznosci lokalnych.
Uprawnienia te czesto majg charakter wtadztwa policyjnego (np. kontrola prze-
piséw ruchu drogowego). Ustawa o strazach gminnych reguluje takze kwestie
dotyczaca mozliwosci porozumienia mi¢dzygminnego w sprawie utworzenia
wspoélnej strazy gminnej. Stwierdza si¢ w niej: ,,Gminy sasiadujgce na obszarze
jednego wojewoddztwa moga zawrze¢, po zasiggnieciu opinii wlasciwego teryto-
rialnie Komendanta Wojewodzkiego Policji, porozumienie o utworzeniu wspolne;j
strazy” (art. 3 ust. 1). Podstawowymi elementami takiego porozumienia sg:

— okreslenie zasiggu terytorialnego dzialania strazy,

— sposob jej finansowania,

— wyznaczenie rady gminy, ktora nada strazy regulamin i ktérej bedzie ona

podlega¢ organizacyjnie.

Porozumienie o utworzeniu wspoélnej strazy gminnej zastepuje uchwaty rad
gmin o powotaniu strazy. Cigzar organizacyjny funkcjonowania wspolnej strazy
w duzej mierze przejety zostaje przez jedna ze stron porozumienia. Komenda
strazy zostaje wtedy umiejscowiona w strukturze wyznaczonej porozumieniem
gminy. Rada tej gminy nadaje strazy regulamin organizacyjny. W takim przypadku

19 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (DzU z 1997 1. Nr 123, poz. 779 z p6zn. zm.).
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dziatalno$¢ strazy bezposrednio podlega¢ bedzie radzie gminy, ktéra wyznaczylta
komendzie strazy miejsce w swej strukturze organizacyjnej. W ten sposob posze-
rzona zostata wtasciwos$¢ terytorialna strazy.

Funkcje strazy to:

* ochronna — zwigzana z utrzymywaniem porzadku publicznego na terenie
gminy;

* porzadkowa — egzekwowanie przestrzegania przez spotecznos¢ lokalng
przepisow prawa w zakresie porzadku publicznego;

* prewencyjna — state patrolowanie ulic i osiedli gminy oraz realizacja zgta-
szanych do strazy interwencji w zakresie ochrony porzadku publicznego;

* profilaktyczna — zapobieganie przestepstwom, wykroczeniom i zjawiskom
kryminogennym, prowadzenie profilaktyki wychowawczej wsroéd mtodzie-
zy 1 dorostych;

¢ informacyjna — informowanie odnosnych stuzb i instytucji o zaobserwo-
wanych zagrozeniach, informowanie spotecznosci lokalnej o stanie i ro-
dzajach wystepujgcych zagrozen oraz sposobach ich eliminacji;

* spoteczno-administracyjna — wspotdziatanie w zakresie bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego z zainteresowanymi organami panstwowymi, samorza-
dowymi i organizacjami spolecznymi;

* integrujaca spotecznosci lokalne — poprzez udziat w imprezach sportowych,
kulturalnych, charytatywnych organizowanych przez gming, organizacje
spoteczne, szkoty, straz miejska;

* obronna — w wypadku zaistnienia zagrozen bezpieczenstwa i porzadku pu-
blicznego panstwa (funkcja wynikajaca z obowigzywania odrgbnych prze-
pisoéw)%.

Ustawa z dnia 22 maja 2009 r. o0 zmianie ustawy o strazach gminnych, ustawy

o Policji oraz ustawy — Prawo o ruchu drogowym zostata ogtoszona w Dzienniku
Ustaw Nr 97, poz. 803, a weszta w zycie po uplywie 6 miesigcy od ogloszenia,
czyli 24 grudnia 2009 r. Poszerzyta ona uprawnienia straznikéw miejskich, dajac
mozliwos$¢ przegladania bagazu i rejestrowania obserwowanych zdarzen w miej-
scach publicznych.

Nowela ustawy uscisla tryb powolywania strazy gminnych — art. 2 ust. 2

w nowym brzmieniu wprowadza konieczno$¢ powiadomienia wojewody o utwo-
rzeniu strazy, a ponadto wyznacza komendantowi wojewodzkiemu (Stotecznemu)
Policji termin 14 dni na wydanie opinii o utworzeniu strazy (chociaz ta regulacja
wydaje si¢ zbgdna z uwagi na tres¢ art. 89 ustawy o samorzadzie gminnym). No-
wosciag bedzie konieczno$¢ zasiegnigcia opinii komendanta Policji rowniez

20 R. Rojtek, System bezpieczerstwa publicznego Rzeczpospolitej Polskiej, Warszawa 2006, s. 81-82;
A. Misiuk, Administracja porzqdku i bezpieczenstwa publicznego. Zagadnienia prawnoustrojowe,
Warszawa 2008, s. 206-214.
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o0 rozwiazaniu strazy (dotychczas konieczne byto jedynie powiadomienie) oraz za-
wiadomienie wojewody o tym fakcie. Ustawa nowelizujgca wprowadzita 16 sta-
nowisk w strazy gminnej (dodany art. 8a) — od aplikanta do komendanta.

Nadzor nad dziatalnoscig strazy bedzie sprawowat, jak do tej pory, organ wy-
konawczy gminy, natomiast nadzor w zakresie wykonywania uprawnien przez
straznikow, uzywania broni palnej oraz prowadzenia ewidencji bedzie petit wo-
jewoda przy pomocy komendanta wojewoddzkiego (Stotecznego) Policji (art. 9
ust. 2). Dodany zostat przepis okreslajacy, na czym ma polega¢ wspolpraca strazy
gminnych i Policji (art. 9 ust. 5). Zmieni si¢ réwniez nieco zakres ewidencji pro-
wadzonych przez straze.

Nowe przepisy rozszerzajg zakres uprawnien straznikow i jednoczesnie pre-
cyzuja sposob korzystania z niektorych uprawnien i obowigzkow (np. srodkow
przymusu bezposredniego). Dodane zostaty rowniez przepisy dotyczace m.in. za-
wieszenia straznikdw w petnieniu obowigzkdw (art. 26a) oraz regulujace ich czas
pracy (art. 29a).

M. Lisiecki i B. Kwiatkowska-Basataj uwazaja, ze ochrona bezpieczenstwa
powinna odbywac si¢ na mozliwie najnizszym poziomie, czyli powinna by¢ reali-
zowana na poziomie gminy i powiatu. Za catos¢ dziatan z tym zwigzanych powi-
nien odpowiada¢ organ wykonawczy?'. Natomiast wojewoda i wiasciwy minister
powinni by¢ jedynie strategami, organizatorami i koordynatorami w wypadku szer-
szych, waznych dla bezpieczenstwa panstwa dziatan. W kwestiach zwigzanych
ze straza gminng (miejska) znajduja si¢ takie propozycje, jak: przeksztalcenie strazy
w policje lokalng, obligatoryjne powotywanie strazy w gminach i uzaleznienie
liczby straznikow od liczby mieszkancow na terenie gminy. Jednocze$nie podkre-
sla si¢ potrzebe udoskonalenia systemu szkolen i motywacji straznikow do pracy,
dostosowanie czasu pracy i organizacji stuzby do lokalnych potrzeb oraz lepsze
wyposazenie i zwickszenie dostepu do informacji (szczegdlnie baz danych). Sy-
gnalizowane s3 tez zmiany prawne, dotyczace m.in. uporzadkowania zadan i kom-
petencji oraz poprawy wspotpracy z Policja, ktdra powinna mie¢ forme:

1) okresowych spotkan komendantéw lub oséb przez nich wyznaczonych

(co najmniej raz na kwartat), w celu dokonywania ocen zagrozenia bez-
pieczenstwa ludzi oraz porzadku i bezpieczenstwa publicznego, a takze
wytyczania wspélnych zadan;

2) wzajemnych, biezacych konsultacji w zakresie wykonywanych zadan;

3) organizowania odpraw w przypadku konieczno$ci podj¢cia wspolnych

zadan strazy i Policji;

4) wyznaczenia straznikow gminnych (miejskich) i policjantéw do utrzymy-

wania biezacych kontaktow?2.

2I' M. Lisiecki, B. Kwiatkowska-Basalaj, Pojecie bezpieczernstwa oraz prognostyczny model jego za-
pewnienia, [w:] P. Tyrata (red.), Zarzqdzanie bezpieczenstwem, Krakow 2000.
2 http://www.senat.gov.pl/k7/dok/sten/033/13. HTM (dyskusja w Senacie).
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Na dzien 31 grudnia 2007 r. na terenie kraju funkcjonowato 481 oddziatow
strazy miejskich, gminnych oraz miejsko-gminnych. Na koniec 2007 r. straz dys-
ponowata 9755,25 etatami, w tym 8859 to etaty straznikow miejskich (gminnych),
co stanowito ok. 90,81% ogotu zatrudnionych, za$ zatrudnieni pracownicy admi-

nistracyjni to ok. 9,2% ogotu®.

Tabela 1. Wybrane efekty pracy strazy miejskich w roku 2007

A
B g
= O =
s | <52 S |2:29|8zs
S o S 2»Q sk =52 232
S Sz . =
Akt pravmy 52 |5gE| 2% |3f3|axc
H2 |WZE| ¥E |8Sg|gEZ
= < N bo | Q
= i) 5
— ~
Kodeks wykroczen:
— wykroczenia przeciwko 154598 | 26857| 3331332 3297|184 752
porzadkowi i spokojowi
publicznemu
— wykroczenia przeciwko 2229 140 16480 2529| 4898
instytucjom panstwowym,
samorzadowym i spolecznym
— wykroczenia przeciwko 55979 7788 1336561 1782| 65549
bezpieczenstwu osob i mienia
— wykroczenia przeciwko 500932 | 376 638 (48 992 354 | 25738903 308
bezpieczenstwu i porzadkowi
w komunikacji
— wykroczenia przeciwko osobie 1 631 98 10 170 34 1763
— wykroczenia przeciwko 28 218 7272 373990 271 35761
zdrowiu
— wykroczenia przeciwko mieniu 5030 80 10 420 240 5350
— wykroczenia przeciwko 3439 576 33700 20 4035
interesom konsumentow
— wykroczenia przeciwko 44229 | 14624| 1166484 22341 61087
obyczajnosci publicznej
— wykroczenia przeciwko urza- | 137406| 63 574| 3 651 552 22501203 230
dzeniom uzytku publicznego
— szkodnictwo lesne, polne 2 563 1 696 132 630 67| 4326
i ogrodowe
Ustawa o utrzymaniu czystosci | 125975| 16474 | 1491 125 2043 | 144 492

i porzadku w gminach

2 http://orka2.sejm.gov.pl/1Z6.nsf/main/5EB9C120.
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cd. tabeli 1
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Akt prawny @ § @ _§ § s g §§ §_'§ =
S S g
Q2 |JZE| ¥E |8%g| gE2
=] N &n Q
= .8 5
— &~
Ustawa o wychowaniu 162 703 84460 | 8377620 9402| 256565
W trzezwoSci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi
Inne pozakodeksowe 27123 | 13342 1000 551 1034 41 499
przepisy o wykroczeniach
Akty prawa miejscowego 40810 10570 677 585 686 52 066
(przepisy porzadkowe)
Ogodtem 1292 865| 624 18970602 554| 51 627| 1968 681
B
Rodzaj dziatan 2007 2006
Pojazdy unieruchomione przez zastosowanie urzadzenia 92 133 | 88581
do blokowania kot
Pojazdy usuni¢te z drogi, w tym: 6972 4347
— pojazdy usunigte na podstawie art. 50a ustawy z dnia 1451 1337
20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (DzU z 2003 .
Nr 58, poz. 515 z p6zn. zm.)
— pojazdy usuni¢te na podstawie art. 130a ustawy z dnia 5521 2987
20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym
Pojazdy odnalezione 272 699
Osoby doprowadzone do izby wytrzezwien, miejsca 69 458 | 65049
zamieszkania, osrodka zdrowia
Ujawnione przestgpstwa 5289 14089
Osoby ujete 1 przekazane Policji 15147 22961
Ujeci sprawcy przestepstw 5022 | 13556
Zabezpieczanie miejsca przestepstwa, katastrofy lub innego 22740 18918
podobnego zdarzenia albo miejsca zagrozenia takim zdarzeniem
Chronione obiekty komunalne i urzadzenia uzytecznosci 28 023 6397
publicznej (liczba obiektow)
Konwojowanie dokumentow, przedmiotéw wartosciowych 76 003 | 69 549

lub wartosci pieni¢znych na potrzeby gminy (liczba wykonanych
konwojow)

Zrodho: Opracowanie wiasne na podstawie danych MSWiA.
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6. Zadania zlecone — imprezy masowe i zgromadzenia

Organ wykonawczy gminy ma obowigzek kontrolowania zgodnosci prze-
biegu imprezy z warunkami okre§lonymi w zezwoleniu na impreze masowa.
W przypadku stwierdzenia niespetnienia przez organizatora imprezy warunkow,
uprawniony przedstawiciel organu moze ja przerwac. Bezpieczenstwo imprezy
masowej polega na spetnieniu przez organizatora imprezy wymogow w zakresie
bezpieczenstwa osob obecnych na imprezie w czasie jej trwania, ochrony po-
rzadku publicznego, zabezpieczenia pod wzgledem medycznym, a takze stanu tech-
nicznego obiektow budowlanych wraz ze stuzacymi tym obiektom instalacjami
i urzadzeniami technicznymi, w szczegdlnosci przeciwpozarowymi i sanitarnymi.
Impreza masowa, zgodnie z ustawa o bezpieczenstwie imprez masowych, to im-
preza sportowa, artystyczna lub rozrywkowa, na ktorej liczba miejsc dla osob
na stadionie, w innym obiekcie niebedagcym budynkiem lub na terenie umozli-
wiajacym przeprowadzenie imprezy masowej wynosi nie mniej niz 1 tysiac,
a w przypadku hali sportowej lub innego budynku umozliwiajacego przeprowa-
dzenie imprezy — nie mniej niz 300*. Organizator imprezy masowej, nie pdzniej
niz na 14 dni przed planowanym terminem rozpocze¢cia imprezy, jest obowigzany
wystapi¢ do organu wykonawczego gminy, wlasciwego ze wzgledu na miejsce
przeprowadzenia imprezy, z wnioskiem o wydanie zezwolenia na przeprowadze-
nie imprezy masowej. Wydanie zezwolenia na przeprowadzenie imprezy masowe;j
albo odmowa jego wydania nastgpuje w terminie siedmiu dni od dnia zlozenia
wniosku przez organizatora imprezy. Od decyzji w sprawie odmowy wydania
zezwolenia na imprez¢ masowa stuzy odwotanie do samorzadowego kolegium
odwotawczego. Samorzadowe kolegium odwotawcze rozpatruje takie odwotanie
w terminie czterech dni od dnia jego wniesienia. Odmowa wydania zezwolenia
na przeprowadzenie imprezy masowej nastgpuje w przypadku niespetnienia wy-
mogoéw okreslonych w przepisach prawa, w szczegolnosci w przepisach prawa
budowlanego, w przepisach sanitarnych i przepisach dotyczacych ochrony prze-
ciwpozarowej lub z innych przyczyn.

Kwestie zwigzane z organizacja zgromadzen publicznych reguluje ustawa —
Prawo o zgromadzeniach. Zgodnie z ta ustawa zgromadzenie to ,,zgrupowanie co
najmniej 15 os6b, zwotane w celu wspolnych obrad lub w celu wspolnego wyra-

24 Ustawa z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenistwie imprez masowych (DzU z 2009 r. Nr 62,
poz. 504) zmienita: ustawe z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, ustawe z dnia 25 pazdziernika 1991 r.
0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej, ustawe z dnia 18 stycznia 1996 r. o kul-
turze fizycznej, ustawe z dnia 6 czerwea 1997 r. — Kodeks karny, ustawe z dnia 6 czerwca 1997 .
— Kodeks karny wykonawczy, ustawe z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialnos$ci pod-
miotow zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary, ustawe z dnia 30 czerwca 2005 r. o finan-
sach publicznych oraz ustawe z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach
i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych
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zenia stanowiska” (art. 1)*. W przypadku organizacji zgromadzenia publicznego
(na otwartej przestrzeni dostgpnej dla nieokreslonych imiennie osob), jego orga-
nizator ma obowiazek zawiadomic¢ wczesniej organ wykonawczy gminy wlasciwy
ze wzgledu na miejsce zgromadzenia. Rada gminy moze wyda¢ uchwate okre-
$lajaca miejsca, w ktorych organizowanie zgromadzen publicznych nie wymaga
zawiadomienia (art. 6 ust. 3). To zapis szczegolnie istotny z punktu widzenia zgro-
madzen spontanicznych?®. Zawiadomienie przez organizatora organu gminy ma
nastgpi¢ w taki sposob, aby wiadomos$¢ o zgromadzeniu do urzedu dotarta nie
pozniej niz na 3 dni, a najwczesniej 30 dni przed datg zgromadzenia (art. 7). Organ
gminy decyduje o dopuszczeniu lub zakazie organizacji zgromadzenia. Z przepi-
sow ustawy wynika, ze jedynie w przypadku zakazu manifestacji organ ma obo-
wigzek wydac¢ decyzje, ktora powinna by¢ dorgczona organizatorowi w terminie
3 dni od dnia zlozenia zawiadomienia, nie p6zniej jednak niz na 24 godziny przed
planowanym rozpoczeciem zgromadzenia. Milczenie organu mozna zatem uznaé
za zgodg (art. 9).

Organ gminy zakazuje zawsze zgromadzenia publicznego, jezeli jego cel lub
odbycie sprzeciwiajg si¢ ustawie — Prawo o zgromadzeniach lub naruszajg przepisy
ustaw karnych oraz gdy odbycie zgromadzenia moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu
ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach (art. 8). Od decyzji zakazujacej odbycia
zgromadzenia przystuguje organizatorowi odwotanie do wojewody (art. 5 ust. 2).

Organ gminy, na wniosek organizatora, zapewnia w miar¢ potrzeby i mozli-
wosci ochrong policyjng stuzaca bezpiecznemu przebiegowi zgromadzenia oraz
moze delegowac na zgromadzenie swojego przedstawiciela (art. 11).

Przedstawiciel gminy ma prawo rozwigza¢ zgromadzenie, jezeli:

* zagraza ono zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach,

* narusza przepisy ustawy albo przepisy ustaw karnych,

* bedac impreza na drodze publicznej, zostaje przerwane przez organ kon-

troli ruchu,

* wyglad zewngetrzny uczestnikdw zgromadzenia uniemozliwia ich identyfi-

kacje,

* przewodniczacy, uprzedzony o koniecznosci rozwigzania zgromadzenia, nie

chce tego uczynic.

Rozwigzanie zgromadzenia nast¢puje w takim wypadku przez wydanie
decyzji ustnej, poprzedzonej trzykrotnym ostrzezeniem uczestnikow zgromadze-
nia o mozliwosci jego rozwigzania, a nast¢pnie ogloszonej przewodniczagcemu
w obecnosci zgromadzonych. Zgodnie z art. 52 ust. 1 Kodeksu wykroczen ten, kto:

» zwoluje zgromadzenie bez wymaganego zawiadomienia,

* przewodniczy takiemu zgromadzeniu lub zgromadzeniu zakazanemu,

% Ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (DzU z 1990 r. Nr 51, poz. 297 z p6zn. zm.).
26 Wyrok TK z 10 lipca 2008 r. (sygn. Akt P 15/08).
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* przewodniczy zgromadzeniu po rozwigzaniu go przez przewodniczacego
lub przedstawiciela organu gminy,
podlega karze aresztu do 14 dni, karze ograniczenia wolnosci do 2 miesigcy albo
karze grzywny?’.

Wymienione sankcje karne dotycza rowniez osob, ktore:

* przeszkadzaja lub usitujg przeszkodzi¢ w organizowaniu lub w przebiegu
niezakazanego zgromadzenia,

* bezprawnie zajmujg lub wzbraniajg si¢ opusci¢ miejsce, w ktérym inna
osoba lub organizacja prawnie rozporzadza jako zwotujacy lub przewodni-
czacy zgromadzenia,

* biorg udzial w zgromadzeniu, posiadajac przy sobie bron, materiaty wybu-
chowe lub inne niebezpieczne narzgdzia.

Za wszelkie szkody wyrzadzone przez uczestnika zgromadzenia podczas jego
przebiegu lub bezposrednio po jego rozwigzaniu, organizator zgromadzenia od-
powiada solidarnie ze sprawca szkody.

7. Zarzadzanie kryzysowe w gminie

Finansowanie zadan wlasnych z zakresu zarzadzania kryzysowego na pozio-
mie gminnym jest planowane w budzetach gmin. Organem wtasciwym w spra-
wach zarzadzania kryzysowego na obszarze gminy jest wojt (burmistrz, prezydent
miasta)?®. Zarzadzanie kryzysowe moze by¢ wywolane dziataniem cztowieka lub
natury, jak np. powodziami, suszami, pozarami, masowym wystepowaniem szkod-
nikdéw, chordb zwierzat lub roslin. Czynnosci podejmowane przez wtasciwe or-
gany na podstawie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym moze wywota¢ takze awaria
techniczna, czyli gwattowne, nieprzewidziane uszkodzenie lub zniszczenie obiektu
budowlanego, urzadzenia technicznego lub systemu urzadzen technicznych po-
wodujace przerwe¢ w ich uzywaniu lub utrate ich wlasciwosci. Chodzi np. o: pozary,
katastrofy komunikacyjne, budowlane, gornicze oraz awarie i wypadki technolo-
giczne, w tym takze awarie urzadzen infrastruktury. Dziatania organow admini-
stracji publicznej majg wigc zapobiegac sytuacjom kryzysowym, a w przypadku
ich wystapienia celem tych dziatan jest przywrocenie stanu sprzed wystapienia
sytuacji kryzysowej. Sytuacje kryzysowe sa zdefiniowane jako stan narasta-
jacej destabilizacji, niepewnosci 1 napigcia spotecznego, stwarzajacy zagrozenie
dla integralnosci terytorialnej, zycia, zdrowia, mienia, dziedzictwa kulturowego,
srodowiska lub infrastruktury krytycznej. Zarzadzanie kryzysowe rozumiane jest
jako dziatalno$¢ organ6w administracji publicznej bedaca elementem kierowania

27 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (DzU z 1971 . Nr 12, poz. 114 z p6zn. zm.).
28 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (DzU Nr 89, poz. 590 z p6zn. zm.).
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bezpieczenstwa narodowego, ktora polega na: zapobieganiu sytuacjom kryzyso-
wym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych
dziatan, reagowaniu w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich
skutkéw oraz odtwarzaniu zasobow i infrastruktury krytycznej. System zarzadzania
kryzysowego bedzie obejmowat organy administracji rzadowej i samorzadowe;j,
Sity Zbrojne RP oraz wybrane podmioty sektora prywatnego (wtascicieli i posia-
daczy tzw. infrastruktury krytycznej czy obiektow podlegajacych obowigzkowej
ochronie). Koordynacja dziatan zajmuja si¢ centra kryzysowe, ktore sg uruchamiane
w przypadku zaistnienia zagrozenia®. Dziatajag one w oparciu o plany reagowania
kryzysowego. Do zadan wdjta w sprawach zarzadzania kryzysowego nalezy kiero-
wanie dziataniami zwigzanymi z monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem
i usuwaniem skutkow zagrozen na terenie gminy oraz realizacja zadan z zakresu
planowania cywilnego. Wsrdd zadan z planowania cywilnego do obowigzkéw wojta
naleze¢ bedzie realizacja zalecen do gminnego planu reagowania kryzysowego oraz
opracowywanie i przedkladanie staro$cie do zatwierdzenia gminnego planu reago-
wania kryzysowego. Wojt na terenie gmin bedzie rowniez whasciwy do zarzadza-
nia, organizowania i prowadzenia szkolen, ¢wiczen i treningdw z zakresu reago-
wania na potencjalne zagrozenia oraz wykonywania przedsiewzig¢ wynikajacych
z planu operacyjnego funkcjonowania gmin i gmin o statusie miasta oraz przeciw-
dziatania skutkom zdarzen o charakterze terrorystycznym oraz do zadan z zakresu
ochrony infrastruktury krytycznej. Gminy realizuja podstawowe zadania zwigzane
z ochrong ludnosci, skupiajac swdj wysitek glownie na: ostrzeganiu, alarmowaniu
i informowaniu ludno$ci o zagrozeniach, prowadzeniu ewakuacji oraz zapewnie-
niu ewakuowanym pomocy medycznej i socjalnej glownie w zakresie zakwatero-
wania i wyzywienia. Zarzadzanie kryzysowe przebiega w czterech fazach: zapobie-
gania, przygotowania, reagowania i odbudowy.

8. Rozwigzywanie problemow alkoholowych

Istnieje przekonanie, iz najlepszy model rozwigzywania probleméw alkoho-
lowych to przekazanie kompetencji i zadan na poziom samorzadu gminy, ktora
na mocy ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
uzyskata narzedzie do rozwigzywania problemow alkoholowych w spotecznosci
lokalnej. To wlasnie gmina ma przedsigwzig¢ $rodki zaradcze oraz naprawcze
skierowane do lokalnej spolecznosci, aby zapobiega¢ i minimalizowa¢ skutki al-
koholizmu®. Zrédtem finansowania zadan gminnego programu profilaktyki i roz-

2 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 3 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu tworzenia gminnego
zespotu reagowania, powiatowego i wojewodzkiego zespotu reagowania kryzysowego oraz Rza-
dowego Zespolu Koordynacji Kryzysowej i ich funkcjonowania (DzU Nr 215, poz. 1818 ze zm.).

30 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholi-
zmowi (DzU z 2002 . Nr 147, poz. 1231 ze zm.).
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wigzywania problemoéw alkoholowych oraz przeciwdziatania narkomanii sg $rodki
finansowe budzetu gminy pochodzace z optat za korzystanie z zezwolen na sprze-
daz napojow alkoholowych. Kluczowym aktem prawnym, na podstawie ktorego
prowadzona jest realizacja wskazanych dziatan, jest gminny program profilaktyki
i rozwigzywania probleméw alkoholowych (art. 41 ust. 2). Zadania ujete w gmin-
nym programie sg inicjowane przez gminng komisj¢ rozwigzywania problemow
alkoholowych (art. 41 ust. 3), powotang przez organ wykonawczy gminy.

Summary

Competences of commune self-government on public order

To satisfy collective needs of community citizens is a commune duty. The article
sorts out the existing knowledge on responsibilities of commune authorities concerning
safety and public order. The article defines and describes chosen aspects connected with
ensuring safety at the commune level taking into account statutory and institutional re-
sponsibilities of commune authorities. “Civic duty status”, legislative vagueness of statu-
tory competences and responsibilities of authorities were criticized. From the normative
point of view, it presents capabilities of commune authorities in regards to a creation of
a local safety system including the establishment of commune guards and a cooperation
with the police.



Marek Chrabkowski

Mozliwosci zastosowania koncepcji
policji municypalnej w Polsce

1. Wstep

Wartos¢ bezpieczenstwa i porzadku publicznego legta u podstaw organizacji
panstwa i nalezy do najstarszych dziedzin organizatorskich i wykonawczych dzia-
tan wladz panstwowych!. T¢ sfere dziatan panstwa okresla si¢ mianem dziatalno-
$ci policyjnej. Okreslenie ,,policja” w rozwoju historycznym rozumiane byto co
najmniej w trojaki sposob i oznaczato:

1) catoksztatt wewnetrznej dziatalnosci administracyjnej panstwa;

2) dziatalno$¢ panstwa polegajaca na utrzymywaniu istniejgcego stanu praw-

nego oraz przeciwdziataniu jego naruszeniom?;

3) organ panstwowy powotany do ochrony porzadku i bezpieczenstwa publicz-

nego, dziatajacy jako specjalny korpus osobowy, zorganizowany w sposob
wojskowy?.

Pierwsze wspdlnoty oparte na wigzach terytorialnych petnity funkcje poli-
cyjne, ktore rownolegle do innych funkcji prowadzity do integracji grupowe;j*.
Z czasem zadania ochrony ludnosci przed zagrozeniami przejmowaly struktury
samorzadowe. W miastach zostata wyodrgbniona funkcja wojta realizujgcego za-
dania z zakresu $cigania i oskarzania przestepcow’. Aktualnie rowniez system
bezpieczenstwa budowany jest w oparciu o lokalne spoteczno$ci. Zadania zwig-
zane z ochrong porzadku i bezpieczenstwa publicznego nalezg do podstawowych

!'J. Dobkowski, O prawie policyjnym inaczej, ,,Przeglad Policyjny” 2002, nr 3-4, s. 139.

2 Podobnie J. Dobkowski, dz. cyt., s. 139 i n., ktory pojeciu ,,policja” przypisuje dawne znaczenie
okreslajace funkcj¢ panstwa w dziedzinie zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

3 Z. Galicki, Prawo policyjne — temat do dyskusji, ,,Palestra” 1991, nr 1-2, s. 8.

4 M. Maczynski, Ochrona bezpieczenstwa i porzqdku publicznego w Polsce przedrozbiorowej, [w:]
J. Czapska i W. Krupierz (red.), Zapobieganie przestgpczosci w spotecznosciach lokalnych, War-
szawa 1999, s. 14-15.

3 J. Bardach, B. Lesniodorski, M. Pietrzak, Historia parnstwa i prawa polskiego, Warszawa 1985, s. 49.



Mozliwosci zastosowania koncepcji policji municypalnej w Polsce 179

zadan jednostek samorzadu terytorialnego®. W gminach, bedacych najmniejszymi,
a jednoczesnie podstawowymi jednostkami podziatu administracyjnego panstwa,
funkcjonuja dwa rodzaje formacji publicznych realizujacych zadania w zakresie
bezpieczenstwa wewngtrznego. Nalezg do nich Policja i straze gminne. Na pod-
stawie analizy przepisow prawnych regulujacych funkcjonowanie tych dwoch
formacji zostanie podjeta proba ustalenia relacji zachodzacych pomigdzy oma-
wianymi stuzbami oraz przedstawienie pozytywnych i negatywnych stron funk-
cjonowania odrgbnych podmiotow w obszarze bezpieczenstwa publicznego,
a takze ewentualnych korzys$ci wynikajacych z przeksztatcenia tych stuzb w jed-
nolitg strukture policji municypalne;.

2. Zadania Policji i strazy gminnych

Zakres realizowanych zadan przez podmioty dzialajagce w sferze bezpie-
czenstwa determinuje ich pozycje w systemie organow administracji publiczne;.
Pozycja ta ksztaltowata si¢ na przestrzeni lat bardzo roznie, jednakze bez wzgledu
na nazwe, struktury i podporzadkowanie byly to uzbrojone formacje, stuzace
panstwu, celem ktorych byta ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego’.
Z przytoczonej definicji wynika, Ze s3 to instytucje zorganizowane na wzor woj-
skowy o wyraznym paramilitarnym charakterze®. Niewatpliwie do tych podmio-
tow nalezy zaliczyé Policje, straze gminne, Straz Graniczng, Zandarmerie Woj-
skowa, Stuzbe Ochrony Kolei. Zauwazalna jest jednak tendencja do zmiany tego
wizerunku. W projekcie ustawy o Policji’, majacej zastgpi¢ dotychczasowsg regu-
lacjg, Policje okreslono jako stuzbe publiczng w miejsce obecnej nazwy ,,uzbro-
jona formacja”. Zaproponowana zmiana, jak wynika z uzasadnienia projektu usta-
wy, jest zgodna z Deklaracjg o Policji, przyjeta w 1979 r. przez Zgromadzenie
Parlamentarne Rady Europy jako rezolucja nr 690 i odpowiada prawdziwej funk-
cji Policji wobec obywateli, jej roli oraz usytuowania w systemie panstwa demo-
kratycznego'. ,,Funkcje przypisywane policji na przestrzeni dziejow ulegaty statemu
zawezaniu. Upraszczajac te obserwacje mozna powiedzie¢, ze przyrost swobdd oby-
watelskich, praw jednostki czy umacnianie porzadku demokratycznego odbywaty

 Art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym, tekst jedn. DzU z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591 z pdzn. zm. — zwanej dalej ustawg o samorzadzie gminnym, oraz art. 4 ust. 1
pkt 15 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst jedn. DzU z 2001 r.
Nr 142, poz. 1592 z pézn. zm.

7J. Migdat, Policja w Swietle nowej ustawy, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2004,
nr2,s. 167.

§ Tamze.

? Projekt ustawy o Policji z dnia 30 wrze$nia 2004 r. przestany przez Komende Gtowna Policji
do konsultacji jednostkom Policji, niepublikowany.

10 Uzasadnienie do projektu ustawy o Policji z dnia 30 wrze$nia 2004 r., niepublikowane.
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si¢ 1 odbywajg si¢ kosztem uprawnien aparatu administracyjnego panstwa, w kto-
rym nieposlednig rolg odgrywa policja. Aparat ten, tracac wiele swych dotych-
czasowych atrybutow, jest wigc ofiarg przemian. Jest jednak tez ich beneficjentem,
gdyz swoje funkcje moze realizowa¢ w symbiozie ze spoteczenstwem, zamiast
zajmowac wobec niego pozycje konfrontacyjne. Dla policji tego rodzaju zmiana
1ol jest warto$cig wprost bezcenng™!!.

Aktualnie do zadan Policji naleza'?:

1) ochrona zycia i zdrowia ludzi oraz mienia przed bezprawnymi zamachami
naruszajacymi te dobra;

2) ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego, w tym zapewnienie spo-
koju w miejscach publicznych oraz w §rodkach publicznego transportu
i komunikacji publicznej, w ruchu drogowym i na wodach przeznaczo-
nych do powszechnego korzystania;

3) inicjowanie i organizowanie dziatan majacych na celu zapobieganie popel-
nianiu przestepstw i wykroczen oraz zjawiskom kryminogennym i wspot-
dziatanie w tym zakresie z organami panstwowymi, samorzagdowymi i or-
ganizacjami spolecznymi,

4) wykrywanie przestepstw i wykroczen oraz §ciganie ich sprawcow;

5) nadzér nad specjalistycznymi uzbrojonymi formacjami ochronnymi w za-
kresie okreslonym w odrebnych przepisach;

6) kontrola przestrzegania przepisow porzadkowych i administracyjnych
zwiazanych z dzialalnoscia publiczna lub obowigzujacych w miejscach
publicznych;

7) wspotdziatanie z policjami innych panstw oraz ich organizacjami migdzy-
narodowymi na podstawie umow i porozumien mi¢dzynarodowych oraz
odrebnych przepisoéw;

8) gromadzenie, przetwarzanie i przekazywanie informacji kryminalnych;

9) prowadzenie bazy danych zawierajacej informacje o wynikach analizy
kwasu dezoksyrybonukleinowego!?.

Obok Policji do ochrony porzadku publicznego na terenie gminy moze by¢
utworzona samorzadowa umundurowana formacja — straz gminna'®. Jak wynika
Z tego zapisu ustawowego, nie ma obowigzku powotania strazy gminnej. Decyzja
w tym wzgledzie nalezy do organu uchwatodawczego gminy. W procesie powo-
lywania tej stuzby zachodzi konieczno$¢ zasiggnigcia opinii wlasciwego komen-

W'W. Dzielinski, Recenzja ksigzki J. Czapskiej i J. Wojciekiewicza pt. Policja w spoleczeristwie oby-
watelskim, ,,Przeglad Policyjny” 1999, nr 4(56), s. 231.

12 Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, tekst jedn. DzU z 2007 r. Nr 43, poz. 277
z p6zn. zm. — zwanej dalej ustawa o Policji.

13 Art. 1 ust. 3 ustawy o Policji.

4 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych, DzU z 1997 . Nr 123, poz. 779 ze zm.
— zwana dalej ustawa o strazach gminnych.
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danta wojewodzkiego Policji'>. Straz gminna tworzona w gminach, w ktorych or-
ganem wykonawczym jest burmistrz lub prezydent, nosi nazwe strazy miejskie;j.
Straz gminna, podobnie jak Policja'®, rOwniez ma spetniaé stuzebng rolg wobec
spotecznosci lokalnej'’. Do zadan strazy nalezy w szczegdlnosci:

1) ochrona spokoju i porzadku w miejscach publicznych;

2) czuwanie nad porzadkiem i kontrola ruchu drogowego — w zakresie okre-
slonym w przepisach o ruchu drogowym;

3) wspoldziatanie z wlasciwymi podmiotami w zakresie ratowania zycia
i zdrowia obywateli, pomocy w usuwaniu awarii technicznych i skutkow
klesk zywiotowych oraz innych miejscowych zagrozen;

4) zabezpieczenie miejsca przestepstwa, katastrofy lub innego podobnego zda-
rzenia albo miejsc zagrozonych takim zdarzeniem przed dostepem 0séb po-
stronnych lub zniszczeniem $ladow 1 dowodow, do momentu przybycia
wlasciwych stuzb, a takze ustalenie, w miar¢ mozliwosci, $wiadkoéw zda-
rzenia;

5) ochrona obiektow komunalnych i urzadzen uzytecznos$ci publiczne;j;

6) wspoldziatanie z organizatorami i innymi stuzbami w ochronie porzadku
podczas zgromadzen i imprez publicznych;

7) doprowadzanie os6b nietrzezwych do izby wytrzezwien lub miejsca ich
zamieszkania, jezeli osoby te zachowaniem swoim daja powo6d do zgor-
szenia w migjscu publicznym, znajduja si¢ w okolicznos$ciach zagrazaja-
cych ich zyciu lub zdrowiu albo zagrazaja zyciu i zdrowiu innych osob;

8) informowanie spotecznosci lokalnej o stanie i rodzajach zagrozen, a takze
inicjowanie i uczestnictwo w dziataniach majacych na celu zapobieganie
popetianiu przestepstw i wykroczen oraz zjawiskom kryminogennym
1 wspotdziatanie w tym zakresie z organami panstwowymi, samorzado-
wymi i organizacjami spotecznymi;

9) konwojowanie dokumentéw, przedmiotow wartosciowych lub wartosci
pieni¢znych dla potrzeb gminy;

10) w zwiazku z ochrong spokoju i porzadku w miejscach publicznych, strazy
przystuguje prawo do obserwowania i rejestrowania przy uzyciu srodkéw
technicznych obrazu zdarzen w miejscach publicznych w przypadku, gdy
czynnosci te sa niezbedne do wykonywania zadan oraz w celu:

— utrwalania dowodow popelnienia przestgpstwa lub wykroczenia,

— przeciwdzialania przypadkom naruszania spokoju i porzadku w miejscach
publicznych,

— ochrony obiektow komunalnych i urzadzen uzytecznosci publiczne;.

IS Art. 2 ust. 2 ustawy o strazach gminnych.
16 Art. 1 ust. 1 ustawy o Policji.
7 Art. 1 ust. 2 ustawy o strazach gminnych.
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Porownujac zadania strazy gminnej i Policji, dochodzi si¢ do wniosku, Ze za-
dania strazy sg wycinkiem zadan Policji. Z tych tez wzgledéw mozna powiedziec,
ze wyodrgbnienie tych dwoch stuzb narusza jedng z podstawowych zasad prawa
administracyjnego, jaka jest zasada rozdzielno$ci kompetencyjnej organow's.
Zgodnie z ta zasadg rozgraniczenie dziatan i odpowiedzialno$ci organéw admi-
nistracyjnych winno by¢ jasne i precyzyjne. Bezpieczenstwo powszechne jest jed-
nym z elementéw bezpieczenstwa publicznego, na rzecz ktorego dziata nie tylko
Policja, ,,ale caty system organow, instytucji i stuzb panstwowych, a takze obywa-
telskiej samoobrony. Policja to tylko jeden z elementow tego systemu, aczkolwiek
najwazniejszy i o najwickszym potencjale, ponoszacy podstawowa odpowiedzial-
no$¢ przede wszystkich za porzadek publiczny bedacy podstawowa przestanka
bezpieczenstwa publicznego™'. O ile, z uwagi na specyfike zadan, uzasadnione
jest wyodrebnienie takich stuzb, jak: Straz Graniczna, Stuzba Ochrony Kolei czy
tez Zandarmeria Wojskowa, o tyle zadania strazy gminnych mieszcza sie w spe-
cyfice zadan policyjnych.

3. Czynnosci shuzbowe policjantow i straznikow gminnych

W granicach swych zadan Policja, w celu rozpoznawania, zapobiegania i wy-
krywania przestgpstw 1 wykroczen, wykonuje czynno$ci: operacyjno-rozpoznaw-
cze, dochodzeniowo-$ledcze i administracyjno-porzadkowe®. Policja wykonuje
rowniez czynnosci na polecenie sadu, prokuratora, organéw administracji pan-
stwowej 1 samorzadu terytorialnego w zakresie, w jakim obowigzek ten zostat
okreslony w odrebnych ustawach?!. Policjanci w toku wykonywania czynnoS$ci
stuzbowych majg obowigzek respektowania godno$ci ludzkiej oraz przestrzega-
nia i ochrony praw cztowieka??. Policja w celu realizacji ustawowych zadan moze
korzysta¢ z danych o osobie, w tym rowniez w formie zapisu elektronicznego,
uzyskanych przez inne organy, stuzby i instytucje panstwowe w wyniku wyko-
nywania czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych oraz przetwarza¢ je w rozumie-
niu ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych?, bez wiedzy
1 zgody osoby, ktorej dane te dotycza. Administrator danych jest obowigzany udo-
stepni¢ dane osobowe, na podstawie imiennego upowaznienia Komendanta Gtow-
nego Policji, komendantéw wojewodzkich Policji lub uprawnionego policjanta,
okazanego przez policjanta wraz z legitymacja stuzbowg. Fakt udostepnienia tych
danych podlega ochronie na podstawie ustawy z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochro-

18 Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 60.
1 Tamze.

20 Art. 14 ust. 1 ustawy o Policji.

2L Art. 14 ust. 2 ustawy o Policji.

22 Art. 14 ust. 3 ustawy o Policji.

3 DzU z 2002 r. Nr 101, poz. 926, z pdzn. zm.
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nie informacji niejawnych?*. Policja moze, w zakresie koniecznym do wykony-
wania jej ustawowych zadan, korzysta¢ z informacji kryminalnej zgromadzone;j
w Krajowym Centrum Informacji Kryminalnych?.

Roéwniez straze gminne spelniajg stuzebna role wobec spotecznosci lokal-
nych, wykonujac swe zadania z poszanowaniem godnos$ci i praw obywateli®®.
Straz wykonuje zadania w zakresie ochrony porzadku publicznego wynikajace
z ustaw 1 aktow prawa miejscowego. Straz gminna w celu realizacji ustawowych
zadan moze przetwarza¢ dane osobowe, z wylgczeniem danych ujawniajagcych
pochodzenie rasowe lub etniczne, poglady polityczne, przekonania religijne lub
filozoficzne, przynalezno§¢ wyznaniowa, partyjng lub zwigzkowa, jak rowniez
danych o stanie zdrowia, kodzie genetycznym, natogach lub zyciu seksualnym,
bez wiedzy i zgody osoby, ktorej dane te dotycza, uzyskane:

1) w wyniku wykonywania czynno$ci podejmowanych w postepowaniu w spra-

wach o wykroczenia;

2) z rejestrow, ewidencji 1 zbiorow, do ktorych straz posiada dostep na pod-

stawie odrebnych przepisow.

Jak wynika z zaprezentowanych przepisow, rowniez w zakresie czynnos$ci
shuzbowych mamy do czynienia z powielaniem si¢ ich rodzajéw w odniesienie
do obu omawianych stuzb. Wszystkie czynnosci realizowane przez straznikéw
gminnych mieszczg si¢ w katalogu czynnosci policjantow.

4. Prawa policjanta i straznika gminnego

Policjanci, wykonujac czynnosci stuzbowe, maja prawo:

1) legitymowania os6b w celu ustalenia ich tozsamosci;

2) zatrzymywania oso6b w trybie i przypadkach okreslonych w przepisach
Kodeksu postgpowania karnego®’ i innych ustaw;

3) zatrzymywania 0sob pozbawionych wolnosci, ktore na podstawie zezwo-
lenia wilasciwego organu opuscity areszt Sledczy albo zaktad karny
1w wyznaczonym terminie nie powrocity do niego;

4) zatrzymywania 0sob stwarzajacych w sposob oczywisty bezposrednie za-
grozenie dla zycia lub zdrowia ludzkiego, a takze dla mienia;

5) pobierania od 0s6b wymazu ze sluzoéwki policzkdw:

a) w trybie 1 przypadkach okreslonych w przepisach Kodeksu postepo-
wania karnego,

2 DzU z 2005 r. Nr 196, poz. 1631, z pozn. zm.

2 Instytucja powotana ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o gromadzeniu, przetwarzaniu i przekazywaniu
informacji kryminalnych, tekst jedn. DzU z 2010 r. Nr 29, poz. 153.

26 Art. 1 ust. 2 ustawy o strazach gminnych.

27 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postgpowania karnego, DzU z 1997 r. Nr 89, poz. 555
z p6zn. zm., zwana dalej Kodeksem postgpowania karnego.
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b) w celu identyfikacji 0sdb o nieustalonej tozsamosci oraz 0sob usitujacych
ukry¢ swojg tozsamosc, jezeli ustalenie tozsamos$ci w inny sposob nie jest
mozliwe;

6) pobierania materiatu biologicznego ze zwtok ludzkich o nieustalonej toz-
samosci;

7) przeszukiwania 0sob 1 pomieszczen w trybie 1 przypadkach okre§lonych
w przepisach Kodeksu postgpowania karnego i innych ustaw;

8) dokonywania kontroli osobistej, a takze przegladania zawartosci bagazy
i sprawdzania tadunku w portach i na dworcach oraz w srodkach transportu
ladowego, powietrznego i wodnego, w razie istnienia uzasadnionego podej-
rzenia popetnienia czynu zabronionego pod grozbg kary;

9) obserwowania i rejestrowania przy uzyciu srodkdéw technicznych obrazu
zdarzen w miejscach publicznych, a w przypadku czynno$ci operacyjno-
-rozpoznawczych 1 administracyjno-porzadkowych podejmowanych na pod-
stawie ustawy — takze 1 dzwigku towarzyszacego tym zdarzeniom;

10) zadania niezbgdnej pomocy od instytucji panstwowych, organéw admini-
stracji rzadowej i samorzadu terytorialnego oraz jednostek gospodarczych
prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie uzytecznosci publicznej; wymie-
nione instytucje, organy i jednostki obowigzane s3, w zakresie swojego
dziatania, do udzielenia tej pomocy, w zakresie obowigzujacych przepi-
SOW prawa;

11) zwracania si¢ o niezb¢dng pomoc do innych jednostek gospodarczych i or-
ganizacji spotecznych, jak rowniez zwracania si¢ w nagltych wypadkach
do kazdej osoby o udzielenie doraznej pomocy, w ramach obowigzujacych
przepisow prawaZ®,

Roéwniez straznicy gminni, wykonujac zadania shuzbowe, maja prawo do:

1) udzielania pouczen, zwracania uwagi, ostrzegania lub stosowania innych
srodkow oddziatywania wychowawczego;

2) legitymowania oséb w uzasadnionych przypadkach w celu ustalenia ich
tozsamosci;

3) ujecia 0sob stwarzajacych w sposdb oczywisty bezposrednie zagrozenie
dla zycia lub zdrowia ludzkiego, a takze dla mienia i niezwtocznego do-
prowadzenia do najblizszej jednostki Policji;

4) dokonywania kontroli osobistej, przegladania zawartosci podrecznych ba-
gazy osoby:

a) w przypadku istnienia uzasadnionego podejrzenia popelnienia czynu
zabronionego pod grozba kary,
b) w zwigzku z wykonywaniem czynnosci okreslonych w ust. 1 pkt 3,

28 Art. 15 ust. 1 ustawy o Policji.
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¢) w zwiazku z wykonywaniem czynnosci okreslonych w art. 11 pkt 7,
jesli zachodzi uzasadnione podejrzenie, ze osoba, wobec ktorej czyn-
nosci te sg podejmowane, posiada przy sobie niebezpieczne przedmioty
dla zycia lub zdrowia ludzkiego.

5) naktadania grzywien w postepowaniu mandatowym za wykroczenia okre-
slone w trybie przewidzianym przepisami o postgpowaniu w sprawach

o wykroczenia;

6) dokonywania czynnos$ci wyjasniajacych, kierowania wnioskow o ukaranie do
sadu, oskarzania przed sagdem i wnoszenia srodkow odwotawczych — w trybie

i zakresie okreslonych w Kodeksie postgpowania w sprawach o wykroczenia;

7) usuwania pojazdow i ich unieruchamiania przez blokowanie kot w przy-
padkach, zakresie i trybie okreslonych w przepisach o ruchu drogowym;
8) wydawania polecen;
9) zadania niezbednej pomocy od instytucji panstwowych i samorzadowych;
10) zwracania si¢, w naglych przypadkach, o pomoc do jednostek gospodar-
czych, prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie uzytecznosci publicznej oraz
organizacji spotecznych, jak rowniez do kazdej osoby o udzielenie doraz-
nej pomocy na zasadach okreslonych w ustawie o Policji.

Jak wynika z przytoczonych katalogdw uprawnien, réwniez i w tym przypadku
mamy do czynienia z powielaniem si¢ przepisow. Niektore z uprawnien policyj-
nych sg sformutowane w wyzszym stopniu ogélnosci. Inne z zadan Policji, pomi-
ni¢te w ustawie o Policji, a wyartykutowane w ustawie o strazach gminnych, zostaly
umieszczone w odrgbnych aktach prawnych. Przyktadowo, zadania Policji doty-
czace postepowania w sprawach o wykroczenia znajdujg swoje odzwierciedlenie
w Kodeksie postegpowania w sprawach o wykroczenia® i Kodeksie wykroczen®.

5. Srodki przymusu bezposredniego stosowane
przez policjantow i straznikow gminnych

W razie niepodporzadkowania si¢ wydanym na podstawie prawa poleceniom
organ6éw Policji lub jej funkcjonariuszy, policjanci moga stosowac $rodki przy-
musu bezposredniego. Do srodkow tych ustawodawca zaliczyt:

1) fizyczne, techniczne i chemiczne $rodki stuzace do obezwladniania badz

konwojowania oséb oraz do zatrzymywania pojazdow;

2) palki stuzbowe;

2 Art. 7 ustawy z dnia 21 sierpnia 2001 r. — Kodeks postgpowania w sprawach o wykroczenia, tekst
jedn. DzU z 2008 r. Nr 133, poz. 848 z pézn. zm., dotyczacy zakresu kompetencji Policji w za-
kresie postgpowania w sprawach o wykroczenia.

30 Art. 41 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczef, tekst jedn. DzU z 2007 r. Nr 109,
poz. 756 z pdzn. zm., dotyczacy mozliwosci stosowania w stosunku do sprawcy czynu pouczenia,
zwrocenia uwagi, ostrzezenia lub zastosowania innych srodkow oddziatywania wychowawczego.
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3) wodne srodki obezwtadniajace;
4) psy i konie stuzbowe;
5) pociski niepenetracyjne, miotane z broni palnej’!.

Jezeli $rodki przymusu bezposredniego okazaty si¢ niewystarczajace lub ich
uzycie, ze wzgledu na okolicznos$ci danego zdarzenia, nie jest mozliwe, policjant
ma prawo uzycia broni palnej wylacznie:

1) w celu odparcia bezposredniego 1 bezprawnego zamachu na zycie, zdrowie
lub wolnos¢ policjanta lub innej osoby oraz w celu przeciwdziatania czyn-
no$ciom zmierzajacym bezposrednio do takiego zamachu;

2) przeciwko osobie niepodporzadkowujacej si¢ wezwaniu do natychmiasto-
wego porzucenia broni lub innego niebezpiecznego narzedzia, ktorego uzy-
cie zagrozi¢ moze zyciu, zdrowiu lub wolnosci policjanta albo innej osoby;

3) przeciwko osobie, ktora usituje bezprawnie, przemoca odebra¢ bron palng
policjantowi lub innej osobie uprawnionej do posiadania broni palnej;

4) w celu odparcia niebezpiecznego bezposredniego, gwattownego zamachu
na obiekty i urzadzenia wazne dla bezpieczenstwa lub obronnosci panstwa,
na siedziby naczelnych organéw wiadzy, naczelnych i centralnych organdéw
administracji panstwowej albo wymiaru sprawiedliwosci, na obiekty go-
spodarki lub kultury narodowej oraz na przedstawicielstwa dyplomatyczne
i urzedy konsularne panstw obcych albo organizacji migdzynarodowych,
a takze na obiekty dozorowane przez uzbrojong formacj¢ ochronng utwo-
rzong na podstawie odrebnych przepisow;

5) w celu odparcia zamachu na mienie, stwarzajacego jednoczes$nie bezpo-
$rednie zagrozenie dla zycia, zdrowia lub wolnosci cztowieka;

6) w bezposrednim poscigu za osoba, wobec ktorej uzycie broni byto do-
puszczalne w przypadkach okreslonych w pkt 1-3 1 5, albo za osobg, wobec
ktorej istnieje uzasadnione podejrzenie popetnienia zabdjstwa, zamachu
terrorystycznego, uprowadzenia osoby w celu wymuszenia okupu lub okre-
slonego zachowania, rozboju, kradziezy rozbojniczej, wymuszenia rozboj-
niczego, umyslnego ciezkiego uszkodzenia ciala, zgwalcenia, podpalenia
lub umy$lnego sprowadzenia w inny sposob niebezpieczenstwa powszech-
nego dla zycia albo zdrowia;

7) w celu ujecia osoby, o ktorej mowa w pkt 6, jesli schronita si¢ ona w miej-
scu trudno dostepnym, a z okolicznosci towarzyszacych wynika, ze moze
uzy¢ broni palnej lub innego niebezpiecznego narzedzia, ktérego uzycie
zagrozi¢ moze zyciu lub zdrowiu;

8) w celu odparcia gwattownego, bezposredniego i bezprawnego zamachu
na konwdj ochraniajacy osoby, dokumenty zawierajace wiadomosci stano-
wigce tajemnicg panstwowa, pienigdze albo inne przedmioty warto$ciowe;

3UArt. 16 ust. 1 ustawy o Policji.
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9) w celu ujecia lub udaremnienia ucieczki osoby zatrzymanej, tymczasowo

aresztowanej lub odbywajacej kare pozbawienia wolnosci, jesli:

a) ucieczka osoby pozbawionej wolnosci stwarza zagrozenie dla zycia albo
zdrowia ludzkiego,

b) istnieje uzasadnione podejrzenie, Ze osoba pozbawiona wolnosci moze uzy¢
broni palnej, materiatow wybuchowych lub niebezpiecznego narzgdzia,

¢) pozbawienie wolnosci nastapito w zwigzku z uzasadnionym podejrzeniem
lub stwierdzeniem popehienia przestepstw, o ktorych mowa w pkt 632,

Natomiast straznik gminny moze stosowac srodki przymusu bezposredniego
wobec 0s6b uniemozliwiajacych wykonanie przez niego zadan okreslonych w usta-
wie. Srodkami przymusu bezposredniego, ktore moze wykorzystaé w shuzbie straz-
nik gminny, sa:

1) sita fizyczna w postaci chwytow obezwtadniajacych oraz podobnych tech-

nik obrony,

2) kajdanki,

3) patki obronne wielofunkcyjne,

4) psy i konie stuzbowe,

5) przedmioty przeznaczone do obezwladniania 0s6b za pomocg energii elek-
trycznej, na ktore jest wymagane pozwolenie na bron w rozumieniu prze-
pisow ustawy z dnia 21 maja 1999 r. o broni i amunicji®,

6) przedmioty przeznaczone do obezwladniania 0s6b za pomocg energii elek-
trycznej, na ktore nie jest wymagane pozwolenie na bron w rozumieniu
przepisow ustawy z dnia 21 maja 1999 r. o broni i amunicji,

7) reczne miotacze gazu**.

Jezeli srodki przymusu bezposredniego, bedace w dyspozycji straznika gmin-
nego, okazaly si¢ niewystarczajace lub ich uzycie ze wzgledu na okolicznosci da-
nego zdarzenia nie jest mozliwe, straznik ma prawo uzycia broni palnej bojowe;j,
przy ochronie obiektow komunalnych i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
w trakcie konwojowania dokumentow, przedmiotow wartosciowych lub wartosci
pieni¢znych dla potrzeb gminy. Warunkiem determinujagcym jest uzycie broni:

1) w celu odparcia bezposredniego i bezprawnego zamachu na zycie lub zdro-

wie straznika lub innej osoby;

2) przeciwko osobie, ktora nie zastosowata si¢ do wezwania do natychmia-
stowego porzucenia broni lub innego niebezpiecznego narzedzia, ktorego
uzycie zagrozi¢ moze zyciu lub zdrowiu straznika lub innej osoby;

3) przeciwko osobie, ktora usituje bezprawnie, przemoca odebra¢ bron palng
bojowa straznikowi;

32 Art. 17 ust. 1 ustawy o Policji.
3 DzU 72004 r. Nr 52, poz. 525 z p6zn. zm.
3 Art. 14 ust. 2 ustawy o strazach gminnych.
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4) w celu odparcia gwattownego, bezposredniego i bezprawnego zamachu
na konwdj ochraniajacy przedmioty warto$ciowe lub warto$ci pienigzne™.

Przepisy uprawniajace policjantow do stosowania srodkoéw przymusu bezpo-
$redniego sg przepisami o charakterze bardziej ogélnym w stosunku do regulacji
wynikajacych z ustawy o strazach gminnych. Pod pojeciem ,.fizyczne, technicz-
ne i chemiczne $rodki stuzace do obezwtadniania badz konwojowania 0séb oraz
do zatrzymywania pojazdow” kryja si¢ bowiem rowniez te $rodki, ktore w usta-
wie o strazach gminnych sg wymienione wprost, np. przedmioty przeznaczone
do obezwladniania 0s6b za pomoca energii elektrycznej. Poroéwnujac warunki
i przypadki uzycia broni, nalezy stwierdzi¢, ze te dotyczace straznikow gminnych
sa wycinkiem uprawnien policyjnych. Policjant moze uzy¢ broni palnej w przy-
padkach, ktore uprawniaja do tego uzycia rowniez straznika gminnego. Oczywiscie
zakres mozliwos$ci uzycia broni palnej przez straznikow gminnych jest znacznie
wezszy, ale potwierdza to zaobserwowang prawidtowos¢, tj. pokrywania si¢ za-
kresu kompetencji strazy gminnych z kompetencjami Policji.

6. Wspoldzialanie Policji i strazy miejskiej

W zakresie zadan wlasnych gminy leza sprawy porzadku publicznego i bez-
pieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej,
W tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego®®.
Z tych tez przyczyn ustawodawca zadbal o prawne powigzanie wtadz samorza-
dowych z podmiotami operujacymi w sektorze bezpieczenstwa wewngtrznego
oraz upowaznit samorzady do powolywania wlasnych formacji, tj. strazy gmin-
nych. Najwazniejszym, z punktu widzenia gminy, podmiotem funkcjonujacym
w sektorze bezpieczenstwa wewnetrznego jest Policja. Stad tez w ustawie znaj-
dujemy szereg przepisow regulujacych wzajemne relacje zachodzace pomiedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego a jednostkami Policji. Obsadzanie kluczo-
wych stanowisk policyjnych odbywa si¢ przy wspotudziale organow wykonaw-
czych jednostek samorzadu terytorialnego. Powolywanie na stanowiska komen-
dantow powiatowych Policji, komendantow komisariatow Policji i kierownikow
rewirow dzielnicowych Policji moze nastgpi¢ po zasiggnigciu opinii wlasciwego
organu wykonawczego samorzadu terytorialnego®’.

Nastepnym z przejawow wspotzaleznosci jest obowigzek sprawozdawczy.
Komendanci miejscy i powiatowi Policji sg zobligowani do zlozenia rocznych
sprawozdan ze swojej dziatalnosci, a takze informacji o stanie porzadku i bezpie-
czenstwa publicznego wiasciwym starostom, wojtom (burmistrzom lub prezy-

35 Art. 18 ust. 1 ustawy o strazach gminnych.
36 Art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy o samorzadzie gminnym.
37 Art. 6¢ ust. 1, 6d ust. 1 i 8a ust. 1 ustawy o Policji.
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dentom miast) oraz radom powiatu i radom gmin3®. W sytuacjach zagrozenia bez-
pieczenstwa publicznego lub zaktocenia porzadku publicznego sprawozdania i in-
formacje sktada si¢ tym organom niezwtocznie na kazde ich zgdanie. Rada
powiatu (miasta) oraz rada gminy na podstawie takich sprawozdan i informacji
moze okreslic, w drodze uchwaty, istotne dla wspolnoty samorzadowej zagroze-
nia bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Uchwata, o ktorej tu mowa, nie moze
dotyczy¢ wykonania konkretnej czynnos$ci stuzbowej ani okresla¢ sposobu wy-
konywania zadan przez Policj¢. Dodatkowo komendanci powiatowi (miejscy) Po-
licji sa obowigzani udostepnia¢ komisji bezpieczenstwa i porzadku, na zadanie
jej przewodniczacego, dokumenty i informacje dotyczace pracy Policji na terenie
powiatu, z wyjatkiem akt personalnych pracownikow i funkcjonariuszy, materia-
tow operacyjno-rozpoznawczych lub dochodzeniowo-$ledczych oraz akt w indy-
widualnych sprawach administracyjnych.

Oprdcz czynnosci o charakterze opiniodawczym i kontrolnym organy wyko-
nawcze samorzadu terytorialnego sa uprawnione do zlecania pewnych czynnosci.
Wjt (burmistrz, prezydent miasta) lub starosta moze zada¢ od wlasciwego ko-
mendanta Policji przywrdcenia stanu zgodnego z porzadkiem prawnym lub podjg-
cia dziatan zapobiegajacych naruszeniu prawa, a takze zmierzajacych do usuniecia
zagrozenia bezpieczenstwa i porzadku publicznego®. Zadanie nie moze dotyczy¢
czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-sledczych oraz czynno-
$ci z zakresu $cigania wykroczen. Nie moze dotyczy¢ rowniez wykonania kon-
kretnej czynnosci shuzbowej ani okresla¢ sposobu wykonania zadania przez Policje.
Organy wydajace takie polecenie ponosza wylaczng odpowiedzialno$¢ za tresé
swojego zadania. Wydaje sie, ze dla celow dowodowych ustawodawca zobowia-
zal organy samorzadowe do pisemnego potwierdzenia polecenia przekazanego
ustnie?’. Wiasciwy komendant Policji niezwtocznie przedktada sprawe komen-
dantowi Policji wyzszego stopnia, jezeli nie jest w stanie wykona¢ zadania or-
ganu samorzadu terytorialnego.

Elementem silnie zacie$niajacym wigzi jednostek Policji z jednostkami sa-
morzadu terytorialnego sa przepisy pozwalajgce na bezposrednie finansowanie
Policji z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Gminy i powiaty moga
uczestniczy¢ w pokrywaniu wydatkéw inwestycyjnych, modernizacyjnych lub
remontowych oraz kosztow utrzymania i funkcjonowania jednostek organiza-
cyjnych Policji, a takze zakupu niezbednych dla ich potrzeb towardéw i ustug*!.
Dodatkowo, na wniosek rady powiatu lub rady gminy, liczba etatéw Policji w re-
wirach dzielnicowych i posterunkach Policji na terenie powiatu lub gminy moze

38 Art. 10 ust. 1 ustawy o Policji.
3 Art. 11 ust. 1 ustawy o Policji.
40 Art. 11 ust. 5 ustawy o Policji.
4L Art. 13 ust. 3 ustawy o Policji.
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ulec zwiekszeniu ponad liczbe ustalong na zasadach okre§lonych przez Komen-
danta Glownego Policji, jezeli organy te zapewnia pokrywanie kosztow utrzyma-
nia etatow Policji przez okres co najmniej 5 lat, na warunkach okreslonych
W porozumieniu zawartym mi¢dzy organem powiatu lub gminy a wlasciwym ko-
mendantem wojewddzkim Policji i zatwierdzonym przez komendanta gtéwnego
Policji. Rada powiatu lub rada gminy moze przekaza¢, na warunkach okre§lonych
W porozumieniu zawartym mi¢dzy organem wykonawczym powiatu lub gminy
a wlasciwym komendantem powiatowym (miejskim) Policji, $rodki finansowe
stanowigce dochody wlasne powiatu lub gminy, dla Policji z przeznaczeniem na:

1) rekompensatg pieni¢zng za czas stuzby przekraczajacy norme czasu pet-

nienia stuzby;

2) nagrodg za osiggni¢cia w stuzbie, dla policjantow wiasciwych miejscowo

komend powiatowych (miejskich) i komisariatow, ktorzy realizujg zadania
z zakresu stuzby prewencyjne;j.

Jako przyktad mozna wskaza¢ gmine Gdynia, ktora w budzecie na 2010 r.*?
przewidziata dotacje na wspieranie dziatan Policji na poziomie 1 122 000 zt.
Srodki te majg zosta¢ wykorzystane na: rekompensate za dodatkowe stuzby pre-
wencyjne i pokrycie kosztow pobytu dodatkowych policjantow, zakup paliwa
do pojazdow stuzbowych, zakup podzespotow i urzadzen tacznosci oraz jej utrzy-
manie i serwisowanie, wyposazenie pomieszczen stuzbowych w sprzet kwate-
runkowy oraz zakup sprzetu kserograficznego, techniki specjalnej i uzbrojenia,
informatycznego, faczno$ci oraz osprzet do tych urzadzen, realizacje programow
i akcji z zakresu prewencji kryminalnej, nagrody za osiggni¢cia w stuzbie dla po-
licjantow realizujacych zadania z zakresu stuzby prewencyjnej, zakup materiatow
biurowych i artykutéw sanitarnych, obchody Swieta Policji i innych uroczystosci,
przeniesienie zasobu archiwalnego i zabezpieczenie dokumentacji w nowe;j sie-
dzibie Sktadnicy Akt KMP, pokrycie kosztow szkolen zewnetrznych dotyczacych
pomocy przedmedycznej, stuzby na wodzie, doskonalenia techniki i taktyki jazdy,
systemu zarzadzania jakos$cia, audyt zewnetrzny w zwiagzku z kontynuacja certy-
fikacji KMP w Gdyni w zakresie spelniania norm PN-EN ISO 9001: 2008. Po-
nadto rady dzielnic na wspieranie dziatan Policji zaplanowaty srodki w wysokosci
10 000 zt.

W budzecie na 2010 r. gminy Gdynia* przewidziano $rodki na sfinansowa-
nie dziatalno$ci strazy miejskiej na poziomie 7 186 180 zi, planujac nastepujace
wydatki: na wynagrodzenia osobowe pracownikéw, zakup materiatdéw 1 wyposa-
zenia, zakup energii, zakup ustug remontowych, zakup ustug zdrowotnych, zakup
ustug dostepu do sieci Internet, optaty z tytutu zakupu ushug telekomunikacyjnych
telefonii komorkowej, oplaty z tytulu zakupu ustug telekomunikacyjnych telefonii

2 http://www.gdynia.pl/bip/budzet/5994 61208.html, stan na dzief 10 marca 2010 .
+ http://www.gdynia.pl/bip/budzet/5994 61208.html, stan na dziefi 10 marca 2010 .
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stacjonarnej, zakup ustug obejmujacych wykonanie ekspertyz, analiz 1 opinii, po-
dréze stuzbowe, zakup akcesoriow komputerowych, w tym programéw i licencji.
Straz Miejska w Gdyni liczy 126 etatow i zgodnie z ustawg budzetowa w 2010 r. ma
ulec zwigkszeniu do 151 etatow. To zwigkszanie jest wynikiem rozbudowy miej-
skiego systemu monitoringu wizyjnego, ktory ma by¢ docelowo obstugiwany przez
Straz Miejska w Gdyni, a Policja jako podmiot wspotadministrujacy systemem mo-
nitoringu ma posiada¢ mozliwo$ci wptywania na zakres udostgpnienia monitoringu
straznikom miejskim. Paradoksalnie liczba etatow policyjnych w Gdyni od roku
2000 zostaje systematycznie obnizana. Ostatnie zmiany w etacie gdynskiej Policji
uszczuplity te formacje w 2009 r. o kilkanascie 0sob. Byt to efekt decyzji Komen-
danta Gtownego Policji, ktéry zmniejszyt etat Policji wojewodztwa pomorskiego
0 192 stanowiska policyjne*. Wczesniejsze zmiany podyktowane byty potrzebami
Komendy Wojewoddzkiej Policji w Gdansku, np. na utworzenie policji autostrado-
wej czy tez na utworzenie komend w powiatach wyodrgbnionych po reformie ad-
ministracyjnej panstwa w 1999 r. W sumie Komenda Miejska Policji w Gdyni
utracita w tym czasie ponad 100 etatow policyjnych. Oceniajac przez ten pryzmat
wysitki wladz samorzadowych w Gdyni zmierzajace do poprawy stanu bezpie-
czenstwa, ma si¢ wrazenie, ze jest to — kolokwialnie rzecz ujmujac — tzw. ,,pompo-
wanie powietrza w dziurawe koto”. Straz Miejska w Gdyni zwigksza liczebnos¢
0 25 etatéw, a Policja zmniejsza ilo$¢ etatow i nie obsadza etatow wakujacych, ge-
nerujac braki na poziomie ok. 100 policjantéw. Per saldo liczba os6b funkcjonuja-
cych w obszarze bezpieczenstwa zmniejszyta si¢, pomimo zwigkszenia naktadow
finansowych na ten cel przez samorzad. Te informacje nie sg naglasniane przez
stuzby prasowe Policji. Czasami, jak to mialo miejsce w przypadku Sopotu, infor-
macje o zmniejszeniu liczby funkcjonariuszy dostajg si¢ do prasy, budzac uzasad-
nione pretensje mieszkancow i wladz samorzadowych®.

Wracajac jednak do prawnych mechanizméw taczacych jednostki samorzadu
terytorialnego, straze gminne i Policje, nalezy podkresli¢, Ze silne powigzania Po-
licji z jednostkami samorzadu terytorialnego naktadajg si¢ na relacje kontrolno-
-nadzorcze Policji i strazy gminnych. Juz w momencie tworzenia strazy gminnej
wymagana jest opinia wlasciwego komendanta wojewddzkiego Policji, do kto-
rego musi si¢ zwroci¢ rada gminy przed podjeciem uchwaly powotujace;j te for-
macje¢*®. Policja ma rowniez wplyw na wybor komendanta strazy gminnej. Osoba
taka zatrudniana jest na podstawie umowy o prac¢ przez wojta, burmistrza (pre-
zydenta miasta). Jednak przed zawarciem tej umowy organ wykonawczy gminy
jest zobowigzany do zasiggni¢cia opinii wlasciwego terytorialnie komendanta

# http://gdansk.naszemiasto.pl/artykul/30029,policja-tnie-etaty-policjanci-groza-protestem-
i-pozwami-do,id,t.html?kategoria=675&sesja_gratka=b91t6ac9d382cce081{9856c28b8e42d, stan
na dzien 10 marca 2010 .

4 http://media.wp.pl/kat,1022943,wid, 11701243 ,wiadomosc.html, stan na dzien 10 marca 2010 r.

46 Art. 2 ust. 2 ustawy o strazach gminnych.
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wojewoddzkiego Policji. Duzy wptyw Policji na funkcjonowanie strazy gminnych
uwidacznia si¢ w regulacjach odnoszacych si¢ do nadzoru nad dziatalnos$cig tej
shuzby. Co do zasady nadzor nad strazg gminng sprawuje wojt, burmistrz (prezy-
dent miasta)*’. Jednakze w kwestiach zasadniczych, takich jak: korzystanie z usta-
wowych uprawnien o charakterze wladczym (legitymowanie, kontrola osobista,
przegladanie zawartosci bagazy itd.), uzycie broni palnej bojowej oraz srodkéw
przymusu bezposredniego czy tez prowadzenia ewidencji, nadzor sprawuje wo-
jewoda przy pomocy komendanta wojewddzkiego (Stotecznego) Policji dziataja-
cego w jego imieniu. Nadzér ten realizowany jest przez:

1) okresowe lub dorazne kontrole, obejmujace catoksztalt lub cze$¢ spraw
poddanych nadzorowi;

2) wydawanie zalecen pokontrolnych oraz kontrolg prawidtowosci i termi-
nowosci ich realizacji;

3) podejmowanie innych czynnosci zmierzajacych do usuniecia stwierdzo-
nych uchybien i zapobiezenia ich powstawaniu*.

W zwiazku z wykonywaniem swoich zadan straz gminna, na mocy przepisu
ustawowego, jest zobowigzana do wspotpracy z Policja*. W tym celu wojt, bur-
mistrz (prezydent miasta) moze zawiera¢ z wlasciwym terytorialnie komendantem
Policji porozumienie o wspotpracy strazy gminne;j z Policjg. Wspotpraca ta winna
polega¢ w szczeg6lnosci na:

1) statej wymianie informacji o zagrozeniach wystepujacych na okreslonym
terenie w zakresie bezpieczenstwa ludzi i mienia, spokoju i porzadku pu-
blicznego;

2) zorganizowaniu systemu tacznosci Policji i strazy, uwzgledniajacego lo-
kalne potrzeby i mozliwosci oraz zapewniajacego utrzymanie stalej tacz-
no$ci miedzy jednostkami Policji i strazy;

3) koordynowaniu rozmieszczenia stuzb policyjnych i strazy, z uwzglednie-
niem zagrozen wystepujacych na danym terenie;

4) wspolnym prowadzeniu dziatan porzadkowych w celu zapewnienia spo-
koju 1 porzadku w miejscach zgromadzen, imprez artystycznych, rozryw-
kowych i sportowych, a takze w innych miejscach publicznych;

5) organizowaniu wspolnych szkolen oraz ¢wiczen policjantow i straznikow
gminnych (miejskich);

6) wymianie informacji w zakresie obserwowania i rejestrowania przy uzy-
ciu srodkow technicznych obrazu zdarzen w miejscach publicznych®.

Nastepnym z elementow wigzacych te dwie stuzby sg obowigzki sprawo-
zdawcze. Komendanci strazy gminnych przekazujga wtasciwemu terytorialnie

47 Art. 9 ust. 1 ustawy o strazach gminnych.
48 Art. 9 ust. 3 ustawy o strazach gminnych.
4 Art. 9 ust. 4 ustawy o strazach gminnych.
S0 Art. 9 ust. 5 ustawy o strazach gminnych.
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komendantowi wojewoddzkiemu (Stotecznemu) Policji do dnia 31 stycznia kaz-
dego roku informacje o danych zawartych w ewidencji, ktora dotyczy:

1) etatow,

2) wyposazenia, w tym srodkdéw przymusu bezposredniego, broni palnej bojo-
wej, urzadzen samoczynnie ujawniajacych i rejestrujagcych naruszenia prze-
pisow ruchu drogowego, srodkow technicznych stuzacych do obserwowania
i rejestrowania obrazu zdarzen w miejscach publicznych, pojazdow,

3) wynikéw dziatan strazy>'.

Jak wynika z zaprezentowanych rozwigzan prawnych, mamy do czynienia

z istnieniem sieci powigzan kontrolnych, nadzorczych, finansowych oraz struk-
turalnych pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego a Policja, miedzy Po-
licja a strazami gminnymi i mi¢dzy jednostkami samorzadu terytorialnego
a strazami gminnymi. Wydaje si¢, ze system ten jest na tyle skomplikowany, ze
wskazane bytoby jego uproszczenie poprzez zespolenie tych dwoch stuzb i utwo-
rzenie jednej, opartej na koncepcji policji municypalnej, podporzadkowanej or-
ganowi wykonawczemu gminy.

7. Podsumowanie

Relacje pomigdzy podmiotami realizujacymi zadania na rzecz bezpieczen-
stwa 1 spoleczenstwem sg z wielu powodow bardzo skomplikowane, a przez to
trudne do precyzyjnego zdiagnozowania’?, We wspoélczesnej strukturze panstwa
demokratycznego przed Policja i innymi organami zajmujacymi si¢ bezpieczen-
stwem publicznym stawiane s3 nowe wyzwania. Formacje umundurowane, dziata-
jace na rzecz bezpieczenstwa, sg instytucjami spotecznymi najbardziej widocznymi
dla obywateli. Funkcjonariusz publiczny czgsto bez woli drugiego cztowieka ogra-
nicza mu wolnos¢, ale tylko po to, aby zapewni¢ bezpieczenstwo jemu samemu,
innym i przywrocic porzadek prawny w imieniu sprawiedliwos$ci spotecznej i 0gol-
nie pojetego dobra®. Skuteczno$é tych dziatan uzalezniona jest od stopnia spotecz-
nego zaufania. Kazda z formacji mundurowych, dziatajaca w sferze bezpieczen-
stwa, pracuje na swoja ocen¢. Im ta ocena jest wyzsza, tym tatwiej realizowane sg
przez nig zadania, gdyz uzyskuja one akceptacje spoteczna. Niewatpliwie Policja
jest ta instytucja, ktora darzona jest najwyzszym zaufaniem sposrod wszystkich
formacji dziatajacych w sektorze bezpieczenstwa, szczycac si¢ 72% odsetkiem
pozytywnych opinii®*.

ST Art. 9b ust. 1 ustawy o strazach gminnych.

32'W. Dzielinski, dz. cyt., s. 232.

3 M. Stefanski, Policja w demokratycznych strukturach paristwa polskiego, ,,Przeglad Policyjny”
2003, nr 3-4, s. 68.

3 http://www.policja.pl/portal/pol/70/Opinia_publiczna.html, stan na dziefi 10 marca 2010 .
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Wilaczenie w szeregi Policji funkcjonariuszy strazy gminnych nastgpitoby
z korzy$cia dla ocen poszczego6lnych formacji. Policja powigkszytaby odsetek po-
zytywnych ocen z uwagi na zwickszenie stanu etatowego, a straz gminna ocenia-
na bytaby jako czes¢ sktadowa Policji, korzystajac z dotychczasowego dorobku tej
formacji.

Poza tym elementem ocennym, jak wykazata analiza rozwigzan normatyw-
nych, zakres dzialania, uprawnienia i kompetencje strazy gminnych mieszczg si¢
w sferze zainteresowan Policji. Rownolegle funkcjonowanie dwoch podmiotow
na tym samym terenie w sferze bezpieczenstwa wewngtrznego moze powodowac
chaos kompetencyjny i jest kosztownym zbytkiem. Wprawdzie spotykane sa po-
glady dokonujace podziatu zadan pomiedzy Policjg a strazami gminnymi, to jed-
nak sg to podzialy umowne, ktére nie znajduja odzwierciedlenia w przepisach
prawnych®®, Wigczenie strazy gminnych w struktury Policji i utworzenie policji
municypalnej podleglej organom wykonawczym jednostek samorzadu terytorial-
nego wydaje si¢ optymalnym rozwigzaniem. Z pewnoscig porzadkuje ono obszar
kompetencyjny, wigze organy funkcjonujace w obszarze bezpieczenstwa z okre-
slonym terenem i spoteczno$cig lokalna, zapewnia samorzadowcom wptyw
na ksztaltowanie struktur etatowych Policji, pozbawia organy centralne mozli-
wosci ingerowania w struktury etatowe oraz daje finansowg niezaleznos¢. Nie-
watpliwie, tak gruntowne zmiany wymagatyby zmian w zakresie utworzenia
struktur centralnych zajmujacych si¢ zwalczaniem przestgpstw o szerszym zasiegu
terytorialnym, ale to juz temat na inny artykut.

Summary

Applicability of the concept of municipal police in Poland

Police and commune guards are entities operating in the safety sector. Due to an adap-
tation of the police structure into the administrative division of the country, every poviat
has its own police unit (municipal or commune police headquarter) and an area of every
commune is subject to a police station. Commune police, as a part of a commune, is given
a territorially wider scope of actions and in specific cases it covers neighboring communes.
Due to the sameness of the spheres and territorial ranges of both units and the coincidence
of goals, the elaboration contains a comparison of a matter elements regulating tasks, rights
and their actions of specific services. The goal of this speculation is to apply the concept
of municipal police as a fusion of those two currently separate services.

3 E. Moczuk, Rola Policji w tworzeniu bezpieczernstwa lokalnego, [w:] B. Nogalski, J. Tomaszewski
(red.), Bezpieczenstwo, administracja i biznes w kontekscie cztonkowstwa w Unii Europejskiej,
Gdynia 2005, s. 123.



Mariusz Brunka

Zadania instytucji kultury w zakresie
ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego

1. Uwagi wstepne

Niniejsze opracowanie jest uszczegdtowieniem rozwazan podjetych w arty-
kule Wiadztwo zaktadowe w stuzbie bezpieczenstwa i porzqdku publicznego'. Jego
glownym zadaniem jest scharakteryzowanie problematyki odnoszacej si¢ do specy-
fiki funkcjonowania instytucji kultury, w jej szczegolnie istotnym aspekcie,
obejmujacym zadania w zakresie zapewnienia ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego w tego rodzaju placowkach. Dotychczas bowiem najbardziej inte-
resujace dla praktyki byly w tej dziedzinie do§wiadczenia funkcjonowania placowek
o$wiatowych (np. szkot) lub opiekunczych (np. domow dziecka). Tymczasem nie
brakuje sporej grupy przykladow nagannego zachowania uzytkownikéw publicz-
nych instytucji ukierunkowanych na prowadzenie dziatalnosci kulturalne;.

W klasycznym przeciwstawieniu pojec ,,natury” do ,,kultury”, ta ostatnia jest
nawarstwieniem dorobku materialnego i duchowego poprzednich pokolen rodzaju
ludzkiego. W sporej czesci korzysta ona z nasladownictwa lub sprzeciwu wobec
natury?. Rodzita si¢ i rozwijata wraz z cywilizacja ludzka. Stosunkowo p6zno jed-
nak uksztattowaty si¢ wyodrebnione formy wsparcia instytucjonalnego dla kul-
tury. W wyksztatconej formie prywatnej znamy je z dziatalno$ci Mecenasa®.
Trzeba tu jednak zaznaczy¢, iz przejawy mecenatu rozumianego jako czes$¢ poli-
tyki kulturalnej wladcow znana byta juz wczesniej*.

' M. Brunka, Wiadztwo zakladowe w stuzbie bezpieczeristwa i porzqdku publicznego, ,,Z. proble-
moéw bezpieczenstwa” 2010, nr 1, Chojnice 2010, s. 97-111.

2 Dowodem na takie ujecie moze by¢ tacinski zrodtostow terminu , kultura” (‘uprawa roli’), ktory
pochodzi od zwrotu ,.kult” (‘gorliwe uprawianie’), patrz T. Kopalinski, Stownik wyrazow obcych
i zwrotow obcojezycznych, Warszawa 1978, s. 541.

3 C. Cilnius Mecenas — ekwita rzymski oraz patron Wergiliusza i Horacego, realizator swoistej po-
lityki kulturalnej Oktawiana Augusta, patrz M. Jaczynowska, Historia starozytnego Rzymu, War-
szawa 1986, s. 225-226.

* Wymownym przyktadem takiej dziatalno$ci, ktora w pozniejszych wiekach znalazta rozlicznych
nasladowcow, byto patronowanie spisywaniu dorobku Homera i utrwaleniu jednolitego kanonu



196 Mariusz Brunka

W Europie nowozytnej polityke kulturalng wtadcow zapoczatkowat stynny
ordonans z Montpellier, wydany 28 grudnia 1537 r przez krola Francji Franciszka
1(1494-1547), a wprowadzajacy prawny obowiazek przekazywania przez wydaw-
cow (drukarzy) bibliotece krolewskiej tzw. egzemplarzy obowigzkowych’. Od tej
pory powoli, ale nieodwracalnie wtadza publiczna nie tylko interesowata si¢
dzialalno$cig kulturalng na zasadzie osobistych pasji poszczegolnych wiadcow,
ale 1 starata si¢ korzystac z tej formy oddziatywania na spoteczenstwo. Krolewskie
czy cesarskie biblioteki, teatry, muzea... to staty element polityki wewnetrznej
wiadcow.

Historycznie nie brakowalo przy tym i postaw minimalistycznych w tym
wzgledzie®. Z drugiej strony ustroje totalitarne XX w. uczynity z polityki kultu-
ralnej przejaw wszechogarniajacej propagandy ich ,,jedynie stusznych idei”.

Takze w dobie wspotczesnej dziatalno$¢ kulturalna nie pozostaje poza grani-
cami zainteresowania panstwa i jednoczacego si¢ kontynentu. W Deklaracji
o Tozsamosci Europejskiej, jaka przyjeto w 1973 1. na szczycie panstw czlonkow-
skich Wspolnot Europejskich w Kopenhadze, opowiedziano si¢ wprost za spote-
czenstwem, w ktorym beda pielggnowane wartosci takiego porzadku prawnego,
politycznego i moralnego, ktory stanowi¢ moze obrong dla zasad demokracji przed-
stawicielskiej’. W takim ujeciu kultura nie jest jedynie wytworem $rodowiska arty-
stycznego, ale rowniez czgscig ogolnego procesu zmian spotecznych, dla ktorego
zachowanie bezpieczenstwa i porzadku publicznego (w tym tadu konstytucyjnego)
nalezy do priorytetow.

obu jego epopei, jakiej dokonano pod opieka tyrana Aten Pizystrata, patrz A. Krawczuk, Maraton,
Warszawa 1976, s. 20.

3 Intencje krola okresla sam akt: ,,(...) Comme depuis notre avénement a la couronne, nous ayons
singuliérement sur toutes autres choses désiré la restauration des bonnes lettres, qui par longue in-
tervalle de tems ont été absentes, ou bien la connaissance d’icelles si empeschée et couverte de
ténebres qu’elle ne se pouvait avoir ni recouvrer pour 1’édification, nourriture et contentement des
bons et sains esprits, qui par ce moyen sont durant ce temps demeurés inutiles, abatardis et éloignés
de leur bonne et naturelle inclination prenant vice pour vertu; mais grace a notre Seigneur nous
avons tant fait et si bien et soigneusement travaillé que la pristine force, lumiére et clarté des bon-
nes lettres a €té en son entier restituée et réduite en nostre dit royaume, lequel se peut aujourd’huy
dire sur tous les autres, de quelque régne qu’ils ayent été, le plus décoré et fleurissant en toutes
sciences et vertueuses disciplines, dont nouveaux livres et monuments sont chacun jour mis et rédi-
gés par écrit, et les anciens illustrés, lesquelles oeuvres étant vues apres nous, feront véritable
preuve de cette tant digne et louable restitution des lettres advenue de notre temps par les diligen-
ces, cure et laboeurs que nous y avons mis et mettons (...); Bibl. Nat. ms. fr. 22076, fol. 1ss; Arch.
Nat., Y9, fol. 106. Catalogue des actes de Frangois ler, n°9476.

¢ Znamiennym przyktadem takiej polityki moze by¢ wypowiedz sanacyjnego premiera ptk. W. Stawka:
,Jjako zolierz moge zrozumie¢ potrzebe istnienia orkiestry wojskowej, ale nie widze takiej potrzeby
w przypadku orkiestry symfonicznej”.

7 Z. Sokolewicz, Polityka kulturalna WE i Rady Europy a zasada subsydiarnosci, Warszawa 1998,
s. 188.
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2. Administracja dzialalno$ci kulturalnej w formach publicznych

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r.® zapewnia w art. 73 kazdemu wolno$¢
tworczosci artystycznej, a takze wolno$¢ korzystania z dobr kultury. Sa to prawa
podmiotowe w bardzo szerokim ujeciu; niemniej przypisane jednostce. Obowiazki
wiadzy publicznej okresla w tym wzgledzie bowiem art. 6 ust. 1, ktory stwierdza,
ze RP stwarza warunki upowszechniania i rownego dostepu do dobr kultury, be-
dacej zrodtem tozsamos$ci narodu polskiego, jego trwania i rozwoju. Wypada tu
zauwazy¢, ze jednostkowe konstytucyjne prawo do wolnosci tworczej czy korzy-
stania z jej efektéw nie znajduje pelnego odpowiednika w publicznym obowigzku
panstwa do stwarzania wspomnianych ,,warunkéw upowszechniania i réwnego
dostepu”, poniewaz to ostatnie dotyczy wylacznie kultury, ktéra spelnia dodat-
kowa przestanke w postaci bycia ,,zrodtem tozsamosci narodu polskiego, jego
trwania i rozwoju”. To za$ daje instytucjom publicznym prawo do oceny prezen-
towanych w ramach wolnos$ci tworczosci artystycznej dobr (materialnych i nie-
materialnych), a zatem zaniechania tworzenia warunkéw do upowszechniania
i rownego dostepu dla tych dobr kultury, ktore nie sg ,,zrodlem tozsamosci narodu
polskiego, jego trwania i rozwoju”.

Powyzsze ujecie przeczy uzasadnieniom pasywnych postaw wiadzy publicz-
nej w sytuacjach zagrazajacych lub naruszajacych porzadek publiczny w ramach
publicznych instytucji kultury. Wtadzy tej nie wolno ingerowac¢ w zakres osobi-
stej ekspresji artystycznej (np. Jan Kowalski moze skomponowac kantate na czes$¢
Stalina), ale to nie znaczy, ze musi ona ja finansowac albo zgadzac si¢ na jej wy-
konanie w placowkach publicznych. Ustawodawca konstytucyjny dat admini-
stracji sporg granice luzu kompetencyjnego, z ktorego moze i powinna korzystac.
Oczywiscie nie chodzi tu o tezg, ze kazda niepolska tworczo$¢ artystyczna ma
zamknieta droge przed prezentacja w publicznych placowkach kulturalnych. Kul-
tura polska jest czg$cig kultury uniwersalnej, a w szczegolnosci europejskiej, stad
wszelkie przejawy kultury, ktore nie pozostaja w sprzecznosci z kulturg polska,
wzbogacaja ja i moga podlegac procesowi publicznego upowszechniania.

Dziedzictwem PRL-u jest pokutujace przekonanie, ze dziatalno$¢ kulturalna
to wylacznie zadanie panstwa’. Tymczasem dziatalnos$c¢ ta stanowi na $wiecie naj-
czesciej sektor prywatnej gospodarki (tzw. show business). Wprawdzie etaty-
styczne zapedy w Europie Zachodniej 1 w tym zakresie poczynity szkody, niemniej
wigkszos¢ przedsiewzig¢ kulturalnych w Europie opiera si¢ na sektorze prywat-
nym (producentow, animatoroéw, kreatorow), a jesli juz publicznym, to znaczaco
zmodyfikowanym przez udziat tzw. sponsoringu.

$DzU Nr 78, poz. 483.
% Rodzi to istotne skutki zwlaszcza ze wzgledu na ekonomiczny wymiar takich przedsigwzie¢; patrz
szerzej D. llczuk, A. Wieczorek, Finansowanie kultury, Warszawa 1999.
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Weiaz jednak w naszym kraju dziatalno$¢ kulturalna w sporej czgsci przypi-
sana jest placowkom publicznym, a wérdd nich podstawowa rol¢ spetniajg tzw. in-
stytucje kultury. Podmioty te wprowadzita do polskiego porzadku prawnego
ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej'®, ktora zgodnie z art. 1 samg t¢ dziatalno$¢ sprowadza do ,,tworzenia,
upowszechniania i ochrony kultury”, ktore z kolei moga korzysta¢ z mecenatu pan-
stwa lub jednostek samorzadu terytorialnego polegajacego na ,,wspieraniu i pro-
mocji tworczos$ci, edukacji 1 odwiaty kulturalnej, dziatan i inicjatyw kulturalnych
oraz opieki nad zabytkami”. Ponadto w ramach wspomnianego mecenatu mozliwe
jest finansowe wsparcie ze srodkéw publicznych na realizacj¢ zadan zwiazanych
z polityka kulturalng panstwa prowadzonych przez instytucje kultury i inne pod-
mioty nienalezace do sektora finanséw publicznych.

W $wietle art. 2 tej ustawy formami organizacyjnymi dziatalno$ci kulturalnej
sa w szczegolnosci: teatry, opery, operetki, filharmonie, orkiestry, instytucje filmo-
we, kina, muzea, biblioteki, domy kultury, ogniska artystyczne, galerie sztuki oraz
osrodki badan i dokumentacji w roznych dziedzinach kultury. Te za$ prowadzone
sa przez rozliczne podmioty: osoby fizyczne, prawne i jednostki organizacyjne bez
osobowosci prawnej. Ich roznorodnos¢ powoduje, ze mozemy wyodrebnic¢ pod-
mioty, dla ktoérych dziatalnos¢ kulturalna to podstawowy rodzaj dziatalnosci sta-
tutowej'! (np. Muzeum Narodowe) albo rodzaj dziatalnosci ubocznej w ramach
placowki innego rodzaju (np. biblioteka szpitalna). Ponizsze rozwazania begdag si¢
odnosily wprost do placowek tego pierwszego rodzaju.

Artykuty 8 1 9 wspomnianej ustawy stanowia, ze ministrowie i kierownicy
urzedoéw centralnych, a takze jednostki samorzadu terytorialnego organizuja dzia-
falno$¢ kulturalng, tworzac odpowiednio panstwowe i samorzadowe instytucje
kultury, dla ktorych prowadzenie takiej dziatalnosci jest podstawowym celem sta-
tutowym. Taki organizator:

1) wydaje akt o utworzeniu instytucji kultury, ktory okresla jej nazwe, rodzaj,

siedzibg i przedmiot dziatania (art. 11),

2) zapewnia jej Srodki niezbedne do rozpoczecia i prowadzenia dziatalnosci
kulturalnej oraz do utrzymania obiektu, w ktorym ta dziatalnos¢ jest pro-
wadzona (art. 12),

3) nadaje statut takiej placéwki (art. 13 ust. 1) oraz

4) powotuje jej dyrektora lub powierza zarzadzanie ta instytucja konkretne;
osobie fizycznej lub prawnej (art. 15).

10 Tekst jedn. DzU z 2001 r. Nr 13, poz. 123.

' Nie wyklucza to sytuacji, gdy jednostki te incydentalnie prowadza dziatalno$¢ innego rodzaju,
ktéra sama w sobie poszerza sfer¢ ewentualnych zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku pu-
blicznego w danej placowce; patrz M. Brunka, Zbiorka publiczna w bibliotece, ,,Bibliotekarz”
2006, nr 6, s. 11-15.
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Instytucje kultury uzyskuja osobowo$¢ prawna i moga rozpoczac dziatalnosé
z chwilg wpisu do rejestru prowadzonego przez organizatora, a ten ostatni nie
odpowiada (co do zasady) za zobowigzania takiej instytucji (art. 14). Przy orga-
nizatorze pozostaja rowniez kompetencje w zakresie organizacyjnego przeksztat-
cania danej instytucji, a takze traktowanej jako ostatecznos¢ likwidacji instytucji
kultury.

Status prawny instytucji kultury jest wiec zroznicowany. Obok panstwowych
mamy gminne, powiatowe i wojewodzkie instytucje kultury!'2. Ich zwigzki z orga-
nizatorem maja w tym zakresie podstawowe znaczenia, a sam rodzaj prowadzone;j
dziatalnosci jest tak szeroki, jak szeroki jest wachlarz ustug w sferze kultury.
Wszystkie jednak pod wzglgdem prawnym zaliczamy do tzw. zaktadow publicz-
nych (administracyjnych), w ktérych realizowane sg zadania administracji §wiad-
czacej!® w zakresie dziatalnosci kulturalnej. W tej formie prowadzi si¢ na przyktad
publiczne biblioteki, teatry, muzea, domy kultury. Instytucjonalnie dziatalnos¢
ta jest Sci$le zdecentralizowana i wyspecjalizowana, co w konsekwencji rodzi
wymog powotania wielu placowek tego rodzaju.

Wszystkie instytucje kultury sg przestrzeniami publicznymi, w ktérych uzyt-
kownik (np. widz, czytelnik) wchodzi bezposrednio w zwiazki nie tylko ze spe-
cjalistami w danej dziedzinie (np. bibliotekarzami), personelem pomocniczym
(np. inspicjentami w teatrze), ale rowniez z osobami majacymi udzial w sprawo-
waniu wladzy publicznej. Oznacza to, ze jednym z podstawowych obowigzkow
tych osob jest zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicznego, rozumianego
jako niezbedna przestanka niezaktoconego wykonywania dziatalnosci kulturalne;j
danej placowki. Ochrona przed ekscesami, tamaniem norm prawa powszechnego
albo tolerowanie zachowan sprzecznych z misja danej placowki staje si¢ w tym
kontekscie jedna z gtdéwnych rol organow takich zaktadow.

Stosujac prawo i realizujac okreslone zadania w ramach wtadztwa zaktado-
wego, kazda instytucja kultury kieruje si¢ wtasng wola. Wynika to z faktu, iz usta-
wodawca wyposazyt ja w osobowo$¢ prawna, czyli najwyzszy atrybut podmio-
towos$ci w stosunkach prawnych. Rodzi to kluczowe pytanie: czy status ten daje
organom instytucji kultury prawo do wtasnej oceny tego, co bezpieczne i zgodne
z porzadkiem publicznym? Na pozor nalezatoby na nie odpowiedzie¢ twierdzaco,
albowiem skoro podmiot ma wolg, to i prawo podj¢cia ryzyka prawnego, na przy-
ktad narazenia si¢ na proces cywilny o naruszenie dobr osobistych. Ostatecznie
wypadatoby jednak uzna¢, iz koncepcja ,,wlasnej wizji” tego, co dla instytucji
bezpieczne i zgodne z porzadkiem publicznym, nie moze mie¢ zastosowania. Bez-

12'W praktyce gros zadan w tej sferze przekazano samorzagdom. Ministerstwo zachowato nieliczne
instytucje o statusie narodowym, a takze zorganizowato system wsparcia na inicjatywy ponadlo-
kalne i priorytetowe, patrz J. Kostecki, Z dziejow mecenatu kulturalnego w Polsce, Warszawa
2001, s. 63.

13 Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne: czesé ogdlna, Torun 2002, s. 230-231.
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pieczenstwo i porzadek publiczny to kategorie obiektywne, a nie kwestia oceny
subiektywnej. Instytucje kultury jako cze$¢ aparatu administracyjnego panstwa
maja bezwzgledny obowigzek przestrzegania standardow prawnych w pelnym za-
kresie. Ewentualne naruszenia porzadku prawnego moga powsta¢ wytacznie jako
zjawisko incydentalne, nieplanowe i co do zasady wymagajace bezzwlocznego
reagowania organow nadzoru.

3. Bezpieczenstwo i porzadek publiczny w instytucjach kultury

Bezpieczenstwo i porzadek publiczny' to zbitka pojeciowa tworzgca w prak-
tyce funkcjonalng cato$¢ w sferze dziatania publicznej jednostki organizacyjnej,
a w tym kazdej instytucji kultury. Mozna w niej wyrdzni¢ zarowno element za-
bezpieczenia przed czynnikami powodujacymi zagrozenia i wszelkie zabezpie-
czenia przed nimi, jak i zesp6l specyficznych norm spotecznych gwarantujacych
niezaktocony przebieg wykonywania publicznych zadan przez dang jednostke. Ta
ostatnia obarczona jest z jednej strony zadaniem w zakresie zapewnienia bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego, z drugiej zas uzyskuje kryterium ustawowego
wprowadzenia ograniczen i ingerencji w sferze korzystania z praw i wolnosci
przynaleznych danej jednostce!>. W ramach kazdej instytucji powyzsze stany two-
rzg minimum otoczenia spotecznego, w ktorym moze ona wypetniac¢ przypisane
jej zadania publiczne. Obejmuja przy tym zarowno og6lny stan bezpieczenstwa
i porzadku publicznego, jak i stan specyficzny, ukierunkowany na realizacj¢ wy-
odrgbnionej tre§ciowo misji danego zaktadu.

Jesli chodzi o 6w og6lny stan bezpieczenstwa i porzadku publicznego, to nie
rozni sig¢ on w jakikolwiek sposob od stanu, jaki jest wymagany przy funkcjono-
waniu innych podmiotow publicznych. W szczego6lnosci wypetnia si¢ on w obo-
wiazku przestrzegania obowigzujacego prawa: karnego (np. zakaz popetniania
przestepstw), cywilnego (np. zakaz wyrzadzania szkdd), administracyjnego (np.
obowigzek stosowania prawa wewnetrznego w postaci statutu i regulaminow albo
np. szczegdtowych przepisdw o zabezpieczeniu imprez masowych). Na tym tle
realizuje si¢ w kazdej instytucji kultury zadania w zakresie przestrzegania zasad
bezpieczenstwa i higieny pracy czy standardow prawnych ochrony przeciwpoza-
rowej. Ich przestrzeganie rzutuje posrednio na wymogi zwigzane z zapewnieniem
bezpieczenstwa i porzadku publicznego danego zaktadu. Dotyczy to na przyktad
sytuacji, gdy obiekt instytucji kultury wykorzystywany dla celow dziatalno$ci kul-
turalnej posiada status zabytku. W takiej sytuacji nalezy ustali¢, czy konkretny
rodzaj dziatalno$ci, rodzacy okreslone ryzyko nie pozostaje w sprzecznosci z obo-

14 Szerzej M. Brunka, Wiadztwo zaktadowe..., s. 100-101 wraz z przytoczong tam literaturg.
15 Patrz M. Brunka, [w:] M. Brunka, B. Kumorek, E. Kumorek-Luczak, Stownik samorzqdu teryto-
rialnego, Zielona Gora 2003, s. 265.
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wigzkiem jego ochrony. W tym przyktadzie ustawodawca daje dodatkowy in-
strument posiadaczowi zabytku w postaci mozliwosci wystapienia o wydanie
stosownych zalecen konserwatorskich'é. Analogicznie stosuje si¢ na przyktad
m.in. normy sanitarne itp.

Bytoby jednak nieporozumieniem twierdzi¢, ze w ramach ogolnego stanu
bezpieczenstwa mozna uwzgledni¢ specyfike poszczegodlnych rodzajow instytu-
cji kultury 1 prowadzonej przez nie dziatalno$ci. O ile na przyktad dla czytelni bi-
bliotecznej najwyzszg warto$cig moze by¢ zachowanie ciszy, to w przypadku sali
koncertowej taki wymdg —nawet w zakresie przepiséw o ochronie przed hatasem
— bylby calkowicie nieuzasadniony. Oczywiscie w zmieniajgcym si¢ §wiecie row-
niez i te wypracowane niegdy$ standardy ulegaja zmianie. Nadal na przyktad
palenie ksigzek byloby sprzeczne z misja bibliotek, ale ich ,,wyrzucanie” nieko-
niecznie, o ile przybratoby forme bookcrossingu (,,uwalniania’) rozumianego jako
specyficzna posta¢ upowszechniania czytelnictwa!’. Dlatego niezbedne jest tu
mozliwie szczegotowe odniesienie si¢ do kilku przyktadowych, a ujawnionych
w praktyce specyficznych zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego
w instytucjach kultury.

Obecnie najbardziej kontrowersyjne zdajg si¢ incydenty naruszajace porzadek
publiczny i bezpieczenstwo na tle zarzutoéw naruszenia dobr osobistych lub obrazy
uczuc¢ religijnych czy norm etycznych.

Wymownym przyktadem zakldcenia dziatalnosci instytucji kultury powsta-
lym na tle zarzutu naruszenia débr osobistych byt incydent, jaki mial miejsce
17 listopada 2000 r. w salach wystawowych warszawskiej Galerii Zachety, gdzie
Daniel Olbrychski w towarzystwie ekipy telewizyjnej zniszczyt wniesiong przez
siebie do galerii szablg cz¢§¢ wystawy autorstwa P. Uklanskiego pod tytutem
»Nazisci”. Autor uzasadnial swoje dzieto ,,pragnieniem zdemaskowania wypro-
mowanego przez kultur¢ masowa mitu czaru i dostojenstwa faszystowskiego uni-
formu™'®. Wystawa byta wprawdzie wczesniej kontestowana przez srodowiska
zydowskie, niemniej dopiero zachowanie znanego aktora wywotato incydent,
ktory spowodowal powszechne zainteresowanie, wszczgcie postgpowania pro-
kuratorskiego i zamknigcie samej wystawy!®. Motywem takiego dziatania zgto-
szonym przez Olbrychskiego bylo rzekome naruszenie jego dobr osobistych.

16 Por. A. Soldani, D. Jankowski, Zabytki. Ochrona i opieka, Ziclona Gora 2004, s. 44-45.

17 Szerzej M. Brunka, O bookcrossingu. Troche z rezerwq i troche z entuzjazmem, ,,Poradnik Biblio-
tekarza” 2007, nr 3, s. 9-12.

¥ Na dzieto Uklanskiego sktadato si¢ 160 portretow aktoréw $wiatowego kina, wystepujacych
w mundurach nalezacych do réznych formacji III Rzeszy. Wsrdd nich znalezli si¢ m.in.: J.P. Bel-
mondo, M. Brando, J. Englert, R. Duvall, A. Hopkins, B. Linda, S. Mikulski, G. Peck, a takze
D. Olbrychski.

19 Stosowna decyzj¢ wydat Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego, ktéremu przystugiwat
w tym wzgledzie status organizatora.
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Dodatkowo sprawe skomplikowaty podniesione przez inne $srodowiska zarzuty
wobec autora wystawy, iz tworzac swojg kolekcje, naruszyt bezpardonowo prawa
autorskie autoréw rzeczonych zdje¢ portretowych artystow.

W konteks$cie omawianych tu kwestii wypada zauwazy¢, iz z punktu widze-
nia dziatalno$ci galerii jako instytucji kultury mieli$my do czynienia z oczywistym
naruszeniem bezpieczenstwa i porzadku publicznego w jej obrebie. Placowka,
angazujac si¢ w okreslony projekt artystyczny, uruchomita okreslone §rodki pu-
bliczne i wlasne zasoby organizacyjne, a efektem catego przedsiewziecia byt
watpliwy szum medialny i zamknigcie budzacej tak silne emocje wystawy. Oczy-
wiscie z punktu widzenia interesdw samego autora prowokacja artystyczna moze
i przyniosta oczekiwane cele, niemniej nie mieszczg si¢ one w zadnym ze statu-
towo przypisanych zadan tej panstwowej instytucji kultury. Sprawy nie tagodzit
rowniez fakt, ze kilka miesigcy pdzniej migdzy aktorem a galerig doszto do ugody,
ktorej elementem byto wycofanie zarzutdéw o wandalizm i przeprosiny sprawcy.
W sumie realne zagrozenie procesem o naruszenie dobr osobistych dotyczyto
w wickszym zakresie samej instytucji kultury anizeli autora. Prestiz danej pla-
cowki, jej marka, przenosi si¢ bowiem na zaufanie, jakim darza ja jej odbiorcy
(uzytkownicy zaktadu), co powinno by¢ uwzgledniane w analizie ryzyka, jakiej
organy tej instytucji dokonaty przed przyjeciem danego projektu do realizacji.
Wydaje sig, iz w tym przypadku ryzyko to zostato wadliwie skalkulowane.

Jeszcze bardziej kontrowersyjne sg sytuacje powodujgce stan zagrozenia
dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego instytucji kultury, gdy wynikajg one
z protestow spowodowanych zarzutami obrazy uczu¢ religijnych. Kwestia ta jest
wielowatkowa. W niniejszym opracowaniu podstawowy problem dotyczy admi-
nistracyjnego aspektu funkcjonowania instytucji kultury, a zatem wptywu tej sfery
na ewentualne wybory organdw decyzyjnych (dyrektora) i personelu fachowego
takich placowek (np. kuratora wystawy).

Trzeba zauwazy¢, ze ,,udzial” instytucji kultury w bulwersujacych opini¢
publiczng sprawach dotyczacych faktycznej czy rzekomej obrazy uczué religij-
nych nie jest znaczacy. Zdecydowana wigkszos$¢ tych incydentow ma miejsce
w sferze publicznej reklamy, publikacji w Internecie czy podczas imprez organi-
zowanych przez tzw. show business. Do$¢ czegste jest to na przyktad w trakcie
koncertow muzycznych (np. piosenkarki-skandalistki Madonny czy norweskiej
grupy blackmetalowej ,,Gorgoroth” w 2007 r.). W takich sytuacjach kwestia od-
powiedzialnosci prawnej (karnej i cywilnej) osoéb dopuszczajacych si¢ przestep-
stwa obrazy uczu¢ religijnych nie ma zadnego wptywu na dziatalno$¢ instytucji
kultury. Sytuacja ulega jednak diametralnej zmianie w momencie, gdy instytucja
taka (dotyczy to glownie muzeow, galerii i sal koncertowych) decyduje si¢ pod-
ja¢ ryzykowne przedsiewzigcie artystyczne.

Klasycznym przyktadem takiego incydentu moze by¢ wystawa z przetomu
2001 1 2002 pt. ,,Pasja” w Galerii Wyspa Progress, w trakcie ktorej rzezbiarka
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D. Nieznalska przedstawiata prace w formie meskich genitaliow na tle krzyza.
Podobne reakcje wywotata rowniez wystawa prezentowana w Muzeum Narodo-
wym w 2000 r. w postaci instalacji wloskiego artysty, przedstawiajgcej dwcze-
snego papieza przygniecionego meteorytem, ktorg zniszczyt w trakcie pdzniej
wywotanego incydentu d6wczesny poset W. Tomczak. W obu przypadkach ekspo-
zycje staty si¢ powodem incydentdw naruszajacych bezpieczenstwo (glownie sa-
mych obiektow dziet sztuki) i porzadek publiczny (poprzez gwattowne zaktocenie
ekspozycji), a takze wywotaty reakcje ze strony organdw wymiaru sprawiedliwo-
$ci w zwigzku z mozliwoscig popelienia wystepku, o ktérym mowa w art. 196
kodeksu karnego (obraza uczu¢ religijnych). W przypadku drugiej z wystaw
w gre mogta rowniez wchodzi¢ odpowiedzialnos¢ z tytutu przestepstwa zniewa-
zenia glowy obcego panstwa, zgodnie z dyspozycja art. 136 § 3 kodeksu karnego.
Praktyka zna i inne przyktady domniemanych naruszen prawa karnego: publiczne
prezentowanie tresci pornograficznych (art. 202 k.k.), naruszenie nietykalnosci
cielesnej (art. 217 k.k.) czy wprost zaktdcanie porzadku publicznego (art. 51 k.k.w.)
albo w zakresie przepisdéw o ochronie zwierzat®.

Powstaje pytanie, czy warto angazowac instytucje kultury, ktora jest czescia
aparatu administracyjnego panstwa, w przedsigwzigcia zagrazajace porzadkowi
publicznemu poprzez wkraczanie w sfere, ktora moze oznacza¢ stwarzanie orga-
nizacyjnych podstaw do ewentualnego popelnienia przestepstwa, a co najmnie;j
wywotlania stanu, w ktérym znaczna czg$¢ obywateli bedzie w tych instytucjach
widziala zagrozenie dla wyznawanych przez siebie warto$ci? Nie oznacza to oczy-
wiscie administracyjnego zakazu organizowania tego rodzaju wystaw, gdyz za-
gadnienie kwalifikacji prawnokarnej danego przedsigwzigcia w zaden sposob nie
zalezy od podmiotéw administracji publicznej, do ktérych nalezg wszystkie in-
stytucje kultury. Chodzi bardziej o zachowanie wymaganej od instytucji publicz-
nych wzmozonej ostroznosci wszedzie tam, gdzie moze doj$¢ do wywolania
incydentéw naruszajacych bezpieczenstwo i porzadek publiczny.

Problem ten komplikuje si¢ jednak, kiedy trzeba uwzglednic¢ sytuacje, gdy in-
stytucje publiczne muszg realizowa¢ okreslone zadania publiczne, przez co moga
narazi¢ si¢ na ekscesy wywotane przez osoby niezadowolone z tego stanu rzeczy.
Przyktadem w tym wzgledzie moze by¢ pozyskiwanie materiatow bibliotecznych
na podstawie ustawy z dnia 7 listopada 1996 r. o obowiazkowych egzemplarzach
bibliotecznych?'. Stanowia one rodzaj daniny publicznej, jaka wydawcy w okre-
$lonych ilo§ciach muszg przekazywa¢ konkretnym bibliotekom w celu ich archi-
wizacji wieczystej (Biblioteka Narodowa i Biblioteka Jagiellonska) lub dotaczenia
do niektorych ksiggozbiorow. W tym wypadku wydawcy muszg przekazywaé

20 Rzezbiarka K. Kozyra wystawita w galerii ,,Piramid¢ zwierzat” wykonang z martwych zwierzat
kilku gatunkow.
21 DzU Nr 152, poz. 722.
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swoje produkty, a biblioteki muszg je przyjmowac. Wykluczajac luz decyzyjny
tych drugich, ustawodawca zmusit je migdzy innymi do przyjmowania na stan ma-
teriatdow pornograficznych?, co wrgcz naraza je na ataki i uszczerbek na wizerunku.

W ostatnim z podniesionych problemow odziatujacych na stan bezpieczen-
stwa 1 porzadku publicznego konkretnej instytucji kultury nie mozemy mowic o od-
powiedzialnosci danej placéwki. Niemniej wykonywanie zadan ustawowo narzuco-
nych bez przyznania jakiegokolwiek luzu interpretacyjnego prowadzi czestokro¢
do sytuacji godzacych w interesy danej placowki, a nawet sens danej instytucji
prawnej>.

4. Uwagi koncowe

We wspotczesnej praktyce publicznych instytucji kultury niemoc twoércza
bywa czestokro¢ zastgpowana prowokacja, ktorej z uporem ztej sprawy dopisuje
si¢ przymiotnik ,,artystyczna”. Tak zwany ,,artysta” za jej pomoca za wszelka cene
chce zwrocic¢ na siebie 1 swoje ,,dzieto” uwage publicznosci, ale gdy juz to zrobi,
nie ma najczesciej nic znaczacego do powiedzenia. I tak realizujgc potrzebg ,,za-
istnienia”, niczego w sferze kultury (zadnej wartosci dodanej) nie wnosi, ale nie-
jako przy okazji standardy samej kultury obniza. Efektem ubocznym tego
procederu jest zatem obserwowany staly dystans do wspotczesnej (gtdéwnie w po-
staci tzw. ,,wysokiej”) kultury, wynikajacy czestokro¢ nie tylko z leku przed jej
uderzajaca udziwnieniami forma, ale i treSciami, ktore atakuja totalnie wszystko,
z czego dana kultura wyrasta. W przypadku kultury europejskiej w szczegdlnosci
chrze$cijanstwa, zasad ,,twardej etyki” i utrwalonych kanondéw estetycznych.
Burzy to poczucie bezpieczenstwa wynikajace poniekad z utrwalonego osadzenia
danej jednostki w kulturze, z ktorej wyrosta. Jesli wynikiem naruszenia tak rozu-
mianego bezpieczenstwa sg przejawy ostrej krytyki, retorsji prawnej czy wrecz
agresji, mamy sktonnos$¢ do krytycznej oceny ich sprawcow, zapominajac, iz dzia-
fania te zostaly wywotane czg¢stokro¢ swiadomie, by nie powiedzie¢ — w ramach
marketingowej kalkulacji samego artysty lub organizatora (menedzera).

Spor o zakres pojecia ,,uczucia religijne” sktania do pogladow skrajnych?*,
niemniej nie powinien mie¢ znaczenia bezposredniego dla pracownikow i orga-
noéw instytucji kultury. W ich przypadku chodzi o wypetnianie okreslonych zadan
statutowych danej placowki (np. organizacja wystaw, koncertow) przy uwzgled-

22 Patrz m.in. Porno Jagiellonka czy egzemplarz obowigzkowy (http://www.malin.net.pl/porno-ja-
giellonka-czyli-egzemplarz-obowiazkowy).

2 Naduzycia zwigzane z gromadzeniem egzemplarzy obowiazkowych daja dodatkowe argumenty wy-
dawcom, ktorzy w ogole przeciwni sg temu rodzajowi bezptatnego swiadczenia na rzecz panstwa.

24 Patrz M. Dziewiecki, Uczucia religijne, czyli dyskryminacja chrzescijan (http://www.opoka.org.pl/
bibliot-eka/P/PS/uczucia_rel dyskryminacja.html) oraz M. Agnosiewicz, Obraza uczu¢ religij-
nych (http://www.racjo-nalista.pl/kk.php/s,345; publikacja: 21-05-2002).
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nieniu jednak ,,publicznego” charakteru danej imprezy. Taki za$§ charakter dzia-
lalno$ci wymaga zachowania elastycznos$ci w ocenie nie tylko samego dzieta,
publikacji i innego przejawu dziatalnosci kulturalnej, ale i odbiorcy tej ustugi. Ten
ostatni jako uzytkownik zaktadu publicznego podlegaé powinien szczeg6lnej
ochronie. Odwotanie si¢ do ,,publicznego” charakteru instytucji kultury wigze si¢
z szerokim ujgciem przez judykature tego pojecia. Nie przeczy temu ograniczony
krag uzytkownikow?, przy czym ,,miejsce publiczne” to najcz¢sciej miejsce pu-
blicznego dziatania lub zaniechania®®, a nawet ewentualne imienne ustalenie grona
uczestnikow danego zdarzenia nie umniejsza znamiona ,,dziatania publicznego™.
Stad organy instytucji powinny by¢ skupione na publicznych zadaniach danej pla-
cowki, a nie prywatnych aspiracjach twoércéw czy animatoréw kultury. Ich cele
moga co najwyzej by¢ srodkami do osiagnigcia celow placowki, ktore wyznaczaja
przypisane im publiczne zadania. Instytucje kultury, stanowigc czg¢$¢ aparatu ad-
ministracyjnego, musza by¢ ostrozne. I tak jak w publicznym szpitalu chroni si¢ nas
przed eksperymentalnymi metodami leczenia, powinnismy moc liczy¢ na podobna
ochrone przed eksperymentalnymi formami ekspresji artystycznej, o ile w istotny
sposob odbiegaja od funkcjonujacego w danym spoteczenstwie etosu. Z drugiej
strony, podobnie jak ze wspomnianymi eksperymentami medycznymi, system nie
powinien ich wyklucza¢ i w dziedzinie dziatalnosci kulturalnej, ale w ramach wta-
Sciwej organizacji. W szczegolnosci poprzez wypracowanie form ,,uprzedzenia”
odbiorcy przed ewentualnymi zagrozeniami. Podobng praktyke wypracowano czg-
$ciowo na przyktad w ramach pogrupowania okre§lonych programow telewizyj-
nych do poszczegdlnych grup wiekowych odbiorcow.

Nie sposob w tym miejscu nie odnies¢ si¢ rowniez i do tego aspektu niniej-
szej sprawy, ktéry ma swoje odniesienie do tzw. kontekstu europejskiego albo
szerszego zagadnienia wielokulturowos$ci wspotczesnej Europy. Wielu zwolenni-
koéw liberalnego podejscia do tych kwestii daje nam czestokro¢ za wzor skrajnie
postrzegajacych pojecie ,,wolno$ci artystycznej” zachodnich Europejczykow, nie
uwzglednia przy tym ostatnich proceséw kulturowych, ktore majg i tam miejsce.
Ujawnila to znaczaco sprawa karykatur Mahometa w dunskiej gazecie, ktora spro-
wadzila na to panstwo niespotykang fale niepokojow i agres;ji.

Wyzwaniem XXI w. jest uczynienie z wielokulturowej Europy kontynentu
pokoju i stabilizacji, dla ktérego niezbedna przestanka jest tworzenie bezpieczne;j
przestrzeni dla kazdej z kultur. Wtadza publiczna musi przejac na siebie obowig-
zek zapewnienia nie tylko jednostkowego prawa do wolnosci artystycznej, ale
i ochrony konkretnej mniejszosci lub wiekszosci przed jej naduzyciami. W prze-
ciwnym razie oddaje si¢ pole dla wszelkich skrajnosci, ktore w mniej lub bardziej
zakamuflowanych formach gotowe sg zakwestionowa¢ wszelka wolnos¢é.

2 Por. wyr. SN z dnia 1.07.1988 r., WR 272/88, OSNKW 1988, nr 11-12, poz. 82.
2 Por. wyr. SN z dnia 3.05.1981 r., Rw 441/71, OSNOW 1971, nr 10, poz. 158.
27 Por. wyr. SN z dnia 4.07.1979 r., VI KRN 399/78, niepublikowane.
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Summary

Tasks of culture institutions within the scope of protection
of public order and security

Culture institutions as administrative units, which execute public tasks within the
scope of culture activity, must guarantee security and public order in their facilities. They
are faced with the duty to act carefully due to the fact that modern cultural events are neg-
atively received by facility users or third parties, based on the assumptions of many au-
thors. It is reported to violate religious feelings, other people’s dignity, a breach of animal
right regulations or a violence of extralegal norms, to name, the pornography distribution.
By the presentation of the above mentioned behavior types, the article shows that authors’
rights do not form the grounds to violate the social order. The administration shall see the
need to take into account such challenges and to secure a multicultural society of modern
Europe against provocations violating principles of tolerance.
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