UNIWERSYTET SZCZECINSKI
ZESZYTY NAUKOWE NR 882

STUDIA ADMINISTRACYJNE
NR 7

SZCZECIN 2015



Rada Wydawnicza
Adam Bechler, Tomasz Bernat, Anna Cedro, Pawet Cigszczyk, Piotr Michatowski,
Malgorzata Ofiarska, Aleksander Panasiuk, Grzegorz Wejman, Dariusz Wysocki,
Renata Zieminska, Marek Gorski — przewodniczacy Rady Wydawniczej
Radostaw Gazinski — redaktor naczelny Wydawnictwa Naukowego

Rada Naukowa
Mieczystaw Staniszewski (US)
Marek Suchanek (US)
Ignacy Dziedziczak (US)
Henryk Haak (US)
Tadeusz Smolinski (US)
Kinga Flaga-Gieruszynska (US)
Antoni Rost (UAM)

Lista recenzentéw znajduje si¢ na stronie internetowej Zeszytu Naukowego
http://zwaj.univ.szczecin.pl/zeszyt

Redaktorzy naukowi
dr hab. Marek Suchanek
dr Karol Sroka

Redaktor jezykowy
Barbara Pawlikowska

Redaktorzy tematyczni
Wiestaw Siecinski
Antoni Rost

Korektor

Sklad komputerowy
Halina Lipiec

Wersja papierowa jest wersja pierwotna

Adres redakcji
Zamiejscowy Wydziat Spoteczno-Ekonomiczny US w Gorzowie Wlkp.
Mysliborska 30, 66400 Gorzéw Wielkopolski

Streszczenia opublikowanych artykutow sa dostgpne online w migdzynarodowej bazie danych
The Central European Journal of Social Sciences and Humanitieshttp://cejsh.icm.edu.pl
Pelne wersje opublikowanych artykutéw sa dostgpne w bazie indeksacyjnej The Central

and Eastern European Online Library (C.E.E.O.L.)www.ceeol.com

© Copyright by Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2015

ISSN 1640-6818
ISSN 2080-5209

WYDAWNICTWO NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO

Wydanie 1. Ark. wyd. 13,5. Ark. druk. ... Format B5. Naktad ... egz.



SPIS TRESCI

Mieczystaw Staniszewski
Zakres przedmiotowy egzekucji sadowej i egzekucji administracyjnej
na przyktadzie odszkodowania z tytulu wywlaszczenia ustalanego de-
cyzja starosty na podstawie art. 129 ust. 1 ustawy o gospodarce nieru-
CROMOSCIAIMN ..eouiitiiieieie ettt

Andrzej Kwiatkowski

Spotecznos¢ lokalna na przyktadzie Kalisza — ujecie administratywi-
SEYCZIIE evvnniiiiiiiiiiiiii ittt et e e

Wieslaw Siecinski

Samorzad terytorialny na obszarze wielkiego ksigstwa poznanskiego
W latach I815—1848 ...coiiiiiiiiee s

Pawel Gorecki

Konstrukcja legitymacji prokuratora do wniesienia skargi do sagdu
AdMINISIACYJICEO 1eovvverrierieiierieeiieieesteereereesreeseeseeseesseesesssesssesssenns

Grzegorz Abgarowicz, Inga Abgarowicz

Model zarzadzanie informacja w sytuacji kryzysowej — analiza struk-
turalno-funkcjonalna ..........ccoeeeeiieeiiiciice e

Inga Abgarowicz, Tomasz Plasota, Maciej Napiorkowski

Nowoczesne technologie wspierajace raportowanie o zagrozeniach
na potrzeby systemu zarzadzania kryzysowego RP .......c..ccccoceeniie.

Wiestaw Siecinski

Tradycje i wspodlczesnos¢é nowoczesnego samorzadu terytorialnego
W POLISCE i

Pawel Gorecki

Legitymacja do zaskarzenia uchwal samorzadu terytorialnego
do sadu administracyjnego oparta na kryterium naruszenia interesu
PIAWIICEO -..evinvieieneeteeeieneesteseeenteeeeseeaeensesseeneesessesseensanseeneeneensesseeneeneas

103

121



Pawel Gorecki

Legitymacja Rzecznika Praw Obywatelskich do wniesienia skargi
do sadu adminiStraCyjnego ......ccccceeveerieerieerieeieeie e 169

Andrzej Kwiatkowski
Walka z przestepczoscig — wybrane aspekty ustrojowo-prawne .......... 183

Pawel Gorecki
Role organizacji spotecznej w postepowaniu sagdowoadministracyj-

Marek Suchanek
Przeciwdziatanie korupcji w samorzadzie terytorialnym ..................... 233



ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO
NR 882 STUDIA ADMINISTRACYJNE NR 7 2015

DOI: 10.18276/sa.2015.7-01

Mieczystaw Staniszewski"

Uniwersytet Szczecinski

ZAKRES PRZEDMIOTOWY EGZEKUCJI SADOWEJ
| EGZEKUCJI ADMINISTRACYJNEJ
NA PRZYKLADZIE ODSZKODOWANIA Z TYTULU WYWLASZCZENIA
USTALANEGO DECYZJA STAROSTY NA PODSTAWIE ART. 129
UST. 1 USTAWY O GOSPODARCE NIERUCHOMOSCIAMI

Streszczenie

Postgpowanie egzekucyjne jest postgpowaniem wykonawczym. Stanowi ono jedna
z form przymusu prawnego. Ow przymus ($rodki egzekucyjne przymuszajace lub zaspo-
kajajace) stosowany jest przez wlasciwe organy sadowe lub administracyjne w zaleznosci
od tego, co jest przedmiotem postgpowania egzekucyjnego. Istotne jest zatem ustalenie,
w jakim trybie prowadzona bedzie egzekucja, to znaczy ustalenie, ktére normy prawa
materialnego sa przedmiotem egzekucji administracyjnej, a ktore egzekucji sadowe;.
W opracowaniu podjeto probe odpowiedzi na kluczowe pytania zwigzane z tym rozgra-
niczeniem. Ustalen dokonano na przykladzie odszkodowania z tytutu wywlaszczenia
ustalanego decyzja starosty na podstawie art. 129 ust. 1 u.g.n.

Stowa kluczowe: egzekucja naleznosci cywilnoprawnych ustalanych decyzja admini-
stracyjna, nalezno$ci pieni¢zne poddane egzekucji administracyjnej na podstawie
art. 2 §1 pkt. 3 u.p.e.a., tryb egzekucji stosowany w przypadku odszkodowan usta-
lanych na podstawie art. 129 ust. 1 u.g.n.

* dr hab. prof. US Mieczystaw Staniszewski — Uniwersytet Szczecinski, Zamiejscowy Wydziat
Spoteczno-Ekonomiczny w Gorzowie Wielkopolskim. E-mail: mietek1947@go2.pl.
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Wprowadzenie

Postgpowanie egzekucyjne jest postgpowaniem wykonawczym. Stanowi
ono jedng z form przymusu prawnego i umozliwia wykonanie obowiagzku,
w przypadku gdy dtuznik uchyla si¢ od jego wykonania. Shuzy ono zatem zaspo-
kojeniu wierzyciela poprzez czynnosci przymuszajace lub zaspakajajace (Srodki
egzekucyjne) skierowane w stosunku do diuznika'. Owe $rodki egzekucyjne
(przymuszajace lub zaspokajace) stosowane sg przez wlasciwe organy sadowe
lub administracyjne w zaleznosci od tego, co jest przedmiotem postgpowania
egzekucyjnego. Zawsze jest to jednak ostatni etap realizowania norm prawa
materialnego regulujacy stosunek prawny pomigdzy uprawnionym i zobowigza-
nym?. Istotne jest zatem ustalenie, w jakim trybie prowadzona bedzie egzekucja,
to znaczy ktére normy prawa materialnego sa przedmiotem egzekucji administra-
cyjnej, a ktére egzekucji sadowe;.

W zwigzku z powyzszym w niniejszym opracowaniu podj¢to probe odpo-
wiedzi na trzy podstawowe pytania zwigzane z tematem okreslonym w tytule
artykutu.

1. Jaki jest zakres wyltaczenia stosowania prawa cywilnego do odszkodo-
wan z tytulu wywlaszczenia ustalanego decyzja starosty na podstawie
art. 129 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami?

2. Jakie naleznos$ci pienigzne sg poddane egzekucji administracyjnej na
podstawie art. 2 §1 pkt. 3 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji?

3. Jakie przepisy maja zastosowanie w przypadku wymuszania wykonania
nalezno$ci cywilnoprawnych ustalanych decyzjg administracyjng?

Odpowiedzi na powyzsze pytania muszg by¢ poprzedzone ustaleniem zakresu
przedmiotowego egzekucji sadowej 1 egzekucji administracyjne;j.

Egzekucja sadowa regulowana jest przepisami Kodeksu postepowania
cywilnego z 17 listopada 1964 roku (dalej k.p.c.)>. Wchodzi ona zatem w sktad
postepowania cywilnego. Jest postgpowaniem wykonawczym w zakresie praw
cywilnych. Zgodnie bowiem z art. 1 k.p.c. kodeks ten normuje sprawy cywilne,
pod pojeciem ktorych rozumie postepowanie sadowe w sprawach ze stosunkow

! Por. postanowienie SN z 22 stycznia 2008 roku, sygn. IT CNP 169/07.
2 Tamze.

3 Ustawa z 17 listopada 1964 roku Kodeks postepowania cywilnego (DzU z 2014roku,
poz. 101 ze zm.).
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z zakresu prawa cywilnego, rodzinnego i opiekunczego oraz prawa pracy, jak
rowniez w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych oraz w innych spra-
wach, do ktorych przepisy tego kodeksu stosuje si¢ z mocy ustaw szczegdlnych
(sprawy cywilne). Ogolnie wszystkie te sprawy ustawodawca okresla jako sprawy
cywilne. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego przyjmuje si¢, ze przez sprawy
cywilne w znaczeniu materialnym rozumie si¢ sprawy, w ktorych ochrona prawna
sprowadza si¢ do wywotania skutku w zakresie stosunkow cywilnoprawnych,
to jest stosunkow osobistych, rodzinnych lub majatkowych, ktorych podmioty
— w razie sporu — wystepuja jako rownorzedni partnerzy?. Z kolei przez sprawy
cywilne w znaczeniu formalnym, zdaniem Sadu Najwyzszego, nalezy rozumiec
inne sprawy, ktore nie sg ze swej istoty sprawami cywilnymi, a jedynie z woli
ustawodawcy sg za takie uznawane, poniewaz rozpoznawane sg wedtug przepi-
sow k.p.c.’

Z kolei egzekucja administracyjna regulowana jest ustawa o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji (dalej u.p.e.a.). Ustawa ta okres$la sposob poste-
powania wierzycieli w przypadkach uchylania si¢ zobowigzanych od wykona-
nia cigzacych na nich obowigzkow, o ktérych mowa w art. 2. W mysl art. 2 tej
ustawy, egzekucji administracyjnej podlegajg przede wszystkim obowigzki pub-
licznoprawne, a mianowicie podatki, optaty i inne naleznosci, do ktorych stosuje
sie przepisy dziatu III ustawy z 29 sierpnia 1997 roku Ordynacja podatkowa®;
niepodatkowe naleznosci budzetowe, do ktérych stosuje si¢ przepisy ustawy
z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych’; grzywny i kary pieni¢zne
wymierzane przez organy administracji publicznej. W art. 2 u.p.e.a. ustawodawca
poddaje egzekucji administracyjnej niektére naleznos$ci cywilnoprawne. Na
przyktad w pkt 11 mowa jest o obowigzkach z zakresu bezpieczenstwa i higieny
pracy oraz wyptatach naleznego wynagrodzenia za prace, a takze innego swiad-
czenia przystugujacego pracownikowi, naktadanego w drodze decyzji organow
Panstwowej Inspekcji Pracy. Z kolei w pkt 3 mowa jest ogdlnie o naleznos$ciach
pieni¢znych innych niz wymienione w pkt 1 i 2, jezeli pozostaja we wlasciwosci
rzeczowej organéw administracji publicznej. Przepis ten dotyczy zatem zar6wno
naleznosci publicznoprawnych, jak i cywilnoprawnych.

4 Por. postanowienie SN z 27 marca 2013 roku, sygn. I CSK 402/12.
5 Tamze.
¢ Ustawa z 29 sierpnia 1997 roku Ordynacja podatkowa (DzU z 2012 roku, poz. 749 ze zm.).

7 Ustawa z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (DzU z 2013 roku, poz. 885 ze zm.).
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W aktualnym stanie prawnym (po wielokrotnej nowelizacji) nie obowiazuje
juz zatem czytelny i prosty podziat na sprawy poddane egzekucji administra-
cyjnej i egzekucji sadowej. Nadal obowiazuje jednak ogélna zasada, ze sprawy
cywilne poddane sg egzekucji sadowej, a sprawy publicznoprawne egzekucji
administracyjnej. Oznacza to, ze wszelkie wyjatki od tej zasady, niestety coraz
czestsze, muszg by¢ interpretowane $cisle. Niedopuszczalna jest w zwigzku z tym
wykladania rozszerzajaca przepisow, ktore obowiazki cywilnoprawne poddaja
egzekucji administracyjnej, jak rowniez przepisow, ktore obowigzki publiczno-
prawne poddaja egzekucji sgdowe;j.

Nietrudno zatem o bledne wszczecie jednej lub drugiej egzekucji. Wigksze
niebezpieczenstwo dotyczy jednak bezprawnego wszczecia egzekucji admini-
stracyjnej. Egzekucja ta, zgodnie z art. 26 § 1 u.p.e.a., jest bowiem wszczynana
na wniosek wierzyciela i na podstawie wystawionego przez niego tytutu wyko-
nawczego. O tym jednak, czy tytut wystawiony przez wierzyciela zostanie skie-
rowany do egzekucji, decyduje organ egzekucyjny. Zgodnie z art. 29 § 1 u.p.c.a.
organ egzekucyjny bada z urzgdu dopuszczalno$é egzekucji administracyjne;.
Organ ten jeszcze przed podjeciem egzekucji jest obowigzany zbada¢ z urzgdu
dopuszczalno$¢ prowadzenia egzekucji. Badanie to obejmuje przede wszyst-
kim ustalenie, czy egzekucja obowigzku objetego tytutem jest dopuszczalna,
a takze czy tytult wykonawczy wystawiony jest zgodnie z zasadami okreslonymi
przez ustawodawce®. Teoretycznie wigc istnieje prawne zabezpieczenie przed
wszczgciem egzekucji przez niewlasciwy organ egzekucyjny. Praktyka jednak
dowodzi, ze przypadki takie wystepuja. Dzieje si¢ tak przede wszystkim dlatego,
ze ustawodawca nie do konca czytelnie okresla, ktére obowigzki powinny by¢
wymuszane poprzez stosowanie srodkow egzekucji sadowej, a ktdre poprzez sto-
sowanie srodkow egzekucji administracyjne;.

Zakres wylaczenia stosowania prawa cywilnego do odszkodowan
z tytulu wywlaszczenia ustalanego decyzjg starosty na podstawie
art. 129 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami

Przepis art. 129 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami (dalej u.g.n.) zobo-
wigzuje starost¢ do ustalania odszkodowania z tytutu wywtaszczenia. W mysl tego
przepisu starosta ustala odszkodowanie badz bezposrednio w decyzji o wywlasz-

8 Por. postanowienie NSA we Wroctawiu z 19 grudnia 1996 roku, sygn. I SA/Wr 71/96, LEX
nr 28362.



Zakres przedmiotowy egzekucji sqdowej i egzekucji administracyjney... 9

czeniu nieruchomosci, badz w odrebnej decyzji (w przypadkach wskazanych
w ust. 5 tego artykuhu). Starosta zostat zatem upowazniony do ustalenia decyzja
naleznosci cywilnoprawnej. W doktrynie prawa wyraznie odrdznia si¢ bowiem
stosunek prawny wywlaszczenia od stosunku prawnego odszkodowania. Tylko
ten pierwszy z nich ma charakter administracyjnoprawny, to znaczy wystepuja
w nim nieréwno rzedne strony’. W zakresie odszkodowania starosta jest jedynie
arbitrem. Cywilnoprawny charakter roszczenia odszkodowawczego nie zmienia
zatem fakt, ze ustalenie odszkodowania powierzone zostato staro§cie w drodze
decyzji administracyjnej'’.

Przepis art. 129 u.g.n. stanowi zatem lex specialis w stosunku do przepi-
sow k.p.c. Stanowiac jednak wyjatek od ogolnej zasady, zgodnie z ktorg sprawy
cywilne sa rozstrzygane w postepowaniu cywilnym, a nie administracyjnym,
przepisy te musza by¢ interpretowane $cisle. Wynika to z wymogoéw stawianych
panstwom demokratycznym oraz bezpo$rednio z art. 7 Konstytucji'!. Zgodnie
z tym przepisem, organy wiadzy publicznej dzialajg na podstawie i w granicach
prawa. W orzecznictwie sagdowym podkresla si¢ przy tym, ze realizacja zasady
praworzadnosci wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP i art. 6 Kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego'? (dalej k.p.a.) jest warto$cig wyzsza niz przestrzeganie
innych zasad ogdlnych®s.

Skoro zatem wyjatek od ogolnej zasady dotyczy postepowania rozpoznaw-
czego, to nie moze by¢ rozciggnigty na postgpowanie wykonawcze. Ustawo-
dawca upowaznia bowiem organ administracji publicznej do dziatania w sprawie
cywilnej, ale wylacznie w zakresie orzekania. Odszkodowanie ustalone decy-
zja starosty nie przestalo by¢ naleznoscig cywilnoprawng. Naleznosci cywilno-
prawne co do zasady poddane sg za$ egzekucji sadowej. Gdyby ustawodawca
chciat ten rodzaj naleznosci cywilnoprawnej podda¢ egzekucji administracyj-
nej, to musialyby to wyraznie zaznaczy¢. Nie brak zreszta w polskim systemie
prawnym takich przypadkéw. Na przyktad w ustawie z 25 pazdziernika 1990
roku o zwrocie majatku utraconego przez zwigzki zawodowe i organizacje spo-

 Por. wyrok WSA w Rzeszowie z 18 lipca 2008 roku, sygn. I1 SA/Rz 71/08.
10 Tamze.
I Konstytucja RP z 1997 roku.

12 Ustawa z 14 czerwca 1960 roku Kodeks postgpowania administracyjnego (DzU z 2013
roku, poz. 267 ze zm.).

13 Por. wyrok NSA w Warszawie z 10 pazdziernika 2013 roku, sygn. I OSK 1573/13.
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teczne w wyniku wprowadzenia stanu wojennego'. W sprawie tej ustawodawca
wart. 617 § 1 stanowi, ze orzeczenie wydawane przez Komisj¢ (sktadajaca si¢
z 0s6b wyznaczonych przez Ministra Pracy i Polityki Socjalnej w porozumieniu
z innymi ministrami sprawujagcymi nadzor nad organizacjami spotecznymi) ma
moc decyzji administracyjnej, natomiast w art. 7 § 2 stwierdza, Ze orzeczenie to
stanowi tytut do wszczecia postgpowania egzekucyjnego w administracji.

Przekazanie przez ustawodawce sprawy cywilnoprawnej do orzekajacego
postepowania administracyjnego nie oznacza zatem automatycznie, ze poste-
powanie wykonawcze naleznos$ci cywilnoprawnej ustalonej w postgpowaniu
administracyjnym b¢dzie odbywac si¢ w trybie administracyjnym. Identycznie
zresztg nie kazde orzeczenie sagdu wykonywane jest poprzez stosowanie srodkow
egzekucji sadowe;.

Tak wigc ustalenie naleznosci cywilnoprawnej decyzja administracyjng nie
wyklucza poddania takiej naleznosci egzekucji sagdowej. Postgpowanie egzeku-
cyjne (postepowanie wykonawcze) to element procedury (sadowej lub admini-
stracyjnej), ale wyraznie oddzielonej od procedury orzekajacej (rozpoznawczej)
i to nie tylko odrgbnym zespotem norm prawnych. Tak wigc postepowanie egze-
kucyjne (wykonawcze) wchodzi w sktad postgpowania administracyjnego lub
sadowego, ale postgpowanie orzekajace (rozpoznawcze) jest wyraznie oddzie-
lone od postgpowania wykonawczego (egzekucyjnego).

Tym samym wyjatkéw dotyczacych postepowania orzekajacego nie mozna
rozciggaé na postepowanie wykonawcze. Podkresli¢ w tym miejscu nalezy, ze
zgodnie z art. 777 k.p.c., tytutem egzekucyjnym sg nie tylko orzeczenia sadu
(referendarza) i ugody zawarte przed sagdem, ale rdGwniez inne orzeczenia, ugody
i akty, ktore z mocy ustawy podlegaja wykonaniu w drodze egzekucji sadowe;j.
Tytulem egzekucyjnym jest wiec rowniez decyzja administracyjna. Nie ma
zatem zadnej formalnoprawnej przeszkody, aby decyzja wydana na podstawie
art. 129 u.g.n. zostata zaopatrzona przez sad w klauzule wykonalnosci i stala si¢
tytutem wykonawczym stanowigcym podstawe prowadzenia egzekucji sadowe;.

Rozwazajac powyzsza kwesti¢, nie mozna roéwniez pomingé faktu, ze
w uchwale z 24 marca 2006 roku, III CZP 10/06, Sad Najwyzszy stwierdzil mi¢-
dzy innymi, ze brzmienie art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c. wskazuje, iz akty wymienione
w tym przepisie (inne niz wymienione w pkt 1 i 2 tego przepisu), jesli maja pod-

14 Ustawa z 25 pazdziernika 1990 roku o zwrocie majatku utraconego przez zwiazki zawodo-
we 1 organizacje spoteczne w wyniku wprowadzenia stanu wojennego (DzU z 1996 roku, nr 143,
poz. 661 ze zm.).
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lega¢ wykonaniu w drodze egzekucji sadowe;j, stanowig dla tej egzekucji jedynie
tytut egzekucyjny.

Nie ma wi¢c zadnych racjonalnych argumentow, ktore pozwalaty kwestio-
nowac, ze ustawodawca poddal pod rygor administracyjny wytacznie ustalenie
odszkodowania z tytulu wywtaszczenia, to znaczy ze rygor ten obejmuje wylacz-
nie postgpowanie orzekajgce, a nie rozcigga si¢ na postepowanie wykonawcze
(egzekucyjne). Inna interpretacja wymagataby przyje¢cia wyktadni rozszerzaja-
cej, co jak wyzej wykazano, jest niedopuszczalne.

W orzecznictwie sgdowym dotyczacym stosowania art. 129 u.g.n. wyraznie
podkresla si¢, ze kwestia przyznania odszkodowania w tym trybie jest nieroze-
rwalnie zwigzana z odjgciem prawa wiasnosci lub prawa uzytkowania wieczy-
stego nieruchomos$ci w nastepstwie jej wywlaszczenia (por. postanowienie NSA
z 15 stycznia 2014 roku, sygn. I OZ 1247/13). Jest to zatem ewidentnie sprawa
cywilna, rozstrzygana w postgpowaniu administracyjnym. Przy jej rozstrzyga-
niu maja jednak w peli zastosowanie wylacznie przepisy materialnego prawa
administracyjnego, natomiast przepisy proceduralne tylko w zakresie postg-
powania orzekajagcego. W orzecznictwie sgdowym podkresla sie, ze przepisy
odszkodowawcze zamieszczone w ustawie o gospodarce nieruchomosciami maja
co prawda charakter lex specialis, lecz wobec przepisow Kodeksu cywilnego
(por. wyrok WSA w Bydgoszczy z 29 czerwca 2009 roku, sygn. II SA/Bd 326/09).
Nie ma natomiast podstaw, aby przepisy te uzna¢ jako lex specialis wobec prze-
pisdéw Kodeksu postepowania cywilnego. Ponadto w wyroku WSA w Poznaniu'
wyraznie stwierdzono, ze bledne bylo twierdzenie organu I instancji, ze ,,zaplata
odszkodowania nalezy do sfery wykonania decyzji wywtaszczeniowo-odszkodo-
wawczej, a wigc do zakresu egzekucji administracyjne;j”.

Naleznosci pieniezne sa poddane egzekucji administracyjnej na
podstawie art. 2 §1 pkt. 3 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji

Jak juz zaznaczono, w art. 2 § 1 pkt 3 u.p.e.a. mowa jest og6lnie o nalezno$-
ciach pieni¢znych, innych niz wymienione w pkt 112 § 1 art. 2, jezeli pozostaja
we wlasciwosci rzeczowej organow administracji publicznej. Przepis ten dotyczy
zatem zaréwno naleznosci publicznoprawnych, jak i cywilnoprawnych. Nalezy
w zwigzku z tym dokona¢ wyktadni tej regulacji prawnej (analizy identyfikuja-

15 Wyrok WSA w Poznaniu z 22 lipca 2009 roku, sygn. IT SA/Po 999/08.
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cej zakres wylaczenia stosowania postgpowania cywilnego) pod katem zakresu
przedmiotowego, innymi stowy — ustali¢ dlaczego przepis ten nie ma zastoso-
wania do odszkodowan z tytutu wywlaszczenia ustalanego decyzjg starosty na
podstawie art. 129 ust. 1 u.g.n.

Gloéwny powod to ten, ze starosta nie jest wierzycielem naleznosci pienigz-
nej ustalonej decyzja wydang na podstawie art. 129 u.g.n. Starosta jest wylgcznie
organem orzekajacym w tej sprawie (w tym przypadku zgodnie z wolg ustawo-
dawcy zastepuje sad powszechny). Wierzycielem w tym przypadku jest wlas-
ciciel (uzytkownik wieczysty) wywlaszczanej nieruchomosci. Zgodnie jednak
zart. 5 § 1 pkt. 1 u.p.e.a., uprawniony do zadania wykonania w drodze egzekucji
administracyjnej obowigzkow okreslonych w art. 2 (w odniesieniu do obowigz-
kow wynikajacych z decyzji lub postanowien organéw administracji rzagdowe;j
i organ6w jednostek samorzadu terytorialnego) jest wiasciwy do orzekania organ
I instancji. Z kolei w mys$l art. 1a pkt.13 u.p.e.a. pod pojeciem ,,wierzyciel” rozu-
mie si¢ podmiot uprawniony do zadania wykonania obowiazku lub jego zabezpie-
czenia w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym lub zabezpieczajacym.

W zwigzku z powyzszym, w orzecznictwie sagdowym podkresla si¢, ze
wierzyciel w postepowaniu egzekucyjnym w administracji jest jedynie insty-
tucja Scisle procesowg (por. wyrok WSA w Warszawie z 21 lutego 2006 roku,
sygn. I SA/Wa 1162/05). Z tego punktu widzenia nie byloby zatem przeszkod
formalnoprawnych, aby starosta wystawit tytul wykonawczy obejmujacy nalez-
nosc¢ ustalong na podstawie art. 129 u.g.n., jezeli ustawodawca zaliczytby odszko-
dowania ustalane w tym trybie do zakresu przedmiotowego administracyjnego
postepowania egzekucyjnego.

W orzecznictwie tym podnosi si¢ ponadto, ze w przypadku, gdy podmiot
dochodzacy roszczenia nie jest podmiotem publicznoprawnym, to dochodzone
naleznosci nie majg charakteru naleznos$ci publicznoprawnej, lecz maja charak-
ter cywilnoprawny'®. Jezeli w takim przypadku dodatkowo brak bedzie uregu-
lowan poddajgcych takie nalezno$ci egzekucji administracyjnej, to bgdzie ona
niedopuszczalna.

Glebsza analiza tresci art. 2 § 1 pkt. 3 u.p.e.a. pozwala zatem stwierdzi¢, ze
obowigzkami o charakterze pieni¢znym, ktore zostaty poddane egzekucji admi-

16 Por. wyrok WSA w Rzeszowie z 17 pazdziernika 2013 roku, sygn. I SA/Rz 747/13.
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nistracyjnej, sa obowiazki polegajace na uiszczeniu kwoty pieni¢znej organom
(instytucjom) panstwowym lub samorzgdowym'’.

Wszcezecie egzekucji administracyjnej musi by¢ poprzedzone migdzy
innymi badaniem tytutu wykonawczego pod wzgledem formalnym. Istotne przy
tym jest to, ze czynno$ci organu egzekucyjnego zwigzane z badaniem dopusz-
czalno$ci egzekucji oraz sprawdzenie, czy tytul wykonawczy spetnia wymogi
okreslone w art. 27 § 11 § 2 u.p.e.a., nastepuja w stadium poprzedzajacym
wszczecie egzekucji administracyjnej'®. Tym samym, tytul nie powinien by¢
skierowany do egzekucji, gdy wierzyciel skieruje do egzekucji administracyjnej
tytut, ktory takiej egzekucji nie podlega. Nalezy przy tym podkresli¢, ze zgodnie
z art. 168b. § 1 u.p.e.a. zobowigzany moze dochodzi¢ odszkodowania od organu
egzekucyjnego lub wierzyciela na podstawie przepiséw kodeksu cywilnego! za
szkody wyrzadzone wskutek niezgodnego z przepisami prawa wszczecia lub
prowadzenia egzekucji administracyjnej lub postgpowania zabezpieczajacego.
Skierowanie egzekucji do majatku zobowigzanego przez organ egzekucji admi-
nistracyjnej w sytuacji, gdy dany obowigzek poddany jest egzekucji sagdowej,
moze okazac¢ si¢ dla niego bardzo kosztowne.

Wymuszanie wykonania naleznosci cywilnoprawnych ustalanych
decyzjg administracyjna

Jak wykazano wyzej, egzekucja administracyjna prowadzona na podstawie
art. 2 § 1 pkt. 3 u.p.e.a. nie dotyczy odszkodowan ustalonych przez starost¢ na
podstawie art. 129 u.g.n. Odszkodowanie takie, mimo Ze jest ustalone decyzja
administracyjng, nie moze by¢ na tej podstawie wymuszane poprzez stosowanie
srodkow egzekucji administracyjnej, poniewaz nie przyshuguje organom (insty-
tucjom) panstwowym lub samorzadowym. Uprawniony do otrzymania takiego
odszkodowania jest bowiem wiasciciel (uzytkownik wieczysty) wywlaszczanej
nieruchomosci.

17 Por. D.R. Kijowski (red.), E. Cisowska-Sakrajda, M. Faryna, W. Grzeskiewicz, C. Kulesza,
W. Luczaj, P. Pietrasz, J. Radwanowicz-Walczewska, P. Starzynski, R. Suwaj, Ustawa o postepo-
waniu egzekucyjnym w administracji. Komentarz Lex 2010.

'8 Por. wyrok WSA w Warszawie z 16 lutego 2007 roku, sygn. IIT SA/Wa 3125/06, LEX
nr 311963.

19 Ustawa z 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny (DzU z 2014 roku, poz. 121 ze zm. ).



14 Mieczystaw Staniszewski

Podstawy takiej nie stanowig rowniez pozostate przepisy zawarte w art. 2
§ 1. W przepisach tych mowa jest bowiem o:

a) podatkach, optatach i innych naleznosciach, do ktorych stosuje si¢ prze-
pisy Ordynacji podatkowej,

b) niepodatkowych naleznosciach budzetowych,

¢) naleznosciach z tytutu przychodow z prywatyzacji,

d) grzywnach i karach pieni¢zny wymierzanych przez organy administracji
publicznej,

e) naleznosciach przypadajacych od jednostek budzetowych, wynikaja-
cych z zastosowania wzajemnego potracenia zobowigzan podatkowych
ze zobowigzaniami tych jednostek,

f) nalezno$ciach pienig¢znych przekazanych do egzekucji administracyjne;j
na podstawie innych ustaw,

g) wplatach na rzecz funduszy celowych utworzonych na podstawie odrgb-
nych przepisow,

h) naleznosciach pienigznych z tytutu sktadek do Funduszu Zeglugi Srod-
ladowej oraz sktadek specjalnych do Funduszu Rezerwowego,

1) naleznosciach pieni¢znych panstwa cztonkowskiego wynikajacych ze
wskazanych tytutow,

j) naleznosciach pieni¢znych przekazanych do egzekucji administracyjne;j
na podstawie ratyfikowanych uméw migdzynarodowych, ktorych strong
jest Rzeczpospolita Polska,

k) obowigzkach o charakterze niepieni¢znym pozostajacych we wiasciwo-
$ci organdw administracji rzgdowej i samorzadu terytorialnego lub prze-
kazanych do egzekucji administracyjnej na podstawie przepisu szcze-
g6lnego,

1) obowigzkach z zakresu bezpieczenstwa i higieny pracy oraz wyptaty na-
leznego wynagrodzenia za prace, a takze innego §wiadczenia przystugu-
jacego pracownikowi, naktadanego w drodze decyzji organow Panstwo-
wej Inspekcji Pracy.

Zaden z tych przepiséw nie ma zastosowania do odszkodowania ustalanego na
podstawie art. 129 u.g.n., poniewaz przepisy te albo dotycza innego rodzaju obo-
wigzkow, albo nie sg speione wszystkie okre§lone tam warunki. Na przyktad
podstawy takiej nie stanowi przepis art. 2 § 1 pkt 5 u.p.e., poniewaz naleznos¢
z art. 129 u.g.n. nie zostata przekazana do egzekucji administracyjnej na podsta-
wie innych ustaw, co wykazano wyzej.
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Dodatkowo nalezy zaznaczyé¢, ze wymienienie obowigzku w art. 2 nie
oznacza automatycznie poddania go egzekucji administracyjnej. W art. 3 u.p.e.a.
zastrzezono bowiem dodatkowo, ze egzekucje administracyjna obowigzkow
okreslonych w art. 2 u.p.e.a. stosuje si¢, gdy wynikajg one z decyzji lub postano-
wien wlasciwych organdéw albo — w zakresie administracji rzadowej i jednostek
samorzadu terytorialnego — bezposrednio z przepisu prawa, chyba ze przepis
szczegolny zastrzega dla tych obowiazkéw tryb egzekucji sadowej. Gdyby wiec
odszkodowanie ustalone decyzja starosty miescito si¢ w zakresie ktoregokolwiek
z obowigzkow wymienionych w art. 2 u.p.e.a., to automatycznie z uwagi na tre§¢
art. 3 u.p.e.a. podlegatoby egzekucji administracyjnej. Kazdy obowigzek wyni-
kajacy z decyzji administracyjnej poddany jest egzekucji administracyjne;j, o ile
jest wymieniony w art. 2 u.p.e.a. Na fakt ten zwraca si¢ uwage w orzecznictwie
sadowym, na przyktad w wyroku WSA w Szczecinie stwierdzono, ze przestanki
zastosowania trybu egzekucji administracyjnej sg spelnione wtedy, gdy obo-
wiazek ustalony decyzja administracyjng nalezy do obowiazkéw okreslonych
w art. 2 u.p.e.a.?’

W omawianym przypadku z uwagi na fakt, ze nalezno$¢ pieni¢zna ustalana
na podstawie art. 129 u.g.n. nie jest wymieniona w art. 2 u.p.e.a., zastosowanie
ma art. 4 u.p.e.a., w mysl ktorego do obowiazkow wynikajacych z decyzji, posta-
nowien lub innych orzeczen niz okreslone w art. 3 i art. 3a stosuje si¢ egzekucje
administracyjng tylko wowczas, gdy odrgbne ustawy tak stanowia. Z tresci tego
przepisu wyraznie wynika, ze sam fakt ustalenia naleznosci pieni¢znej decyzja
administracyjng nie jest rownoznaczny z dopuszczalno$cia egzekucji administra-
cyjnej takiej naleznosci. Skoro zatem zadna ustawa nie stanowi, ze odszkodowa-
nie ustalane na podstawie art. 129 u.g.n. podlega egzekucji administracyjnej, to
egzekucja administracyjna tej naleznosci cywilnoprawne;j jest niedopuszczalna.

Pamigtac nalezy, ze podstawy prawnej prowadzenia egzekucji administracyj-
nej nie mozna domniemywac. Co wigcej, ustawodawca w art. 27 u.p.e.a. naktada
na wierzyciela obowigzek wskazania takiej podstawy w tytule wykonawczym.
Podstawg umorzenia postgpowania egzekucyjnego w przypadku wniesienia
zarzutoOw na podstawie art. 33 u.p.e.a. jest bowiem nie tylko niedopuszczalno$¢
egzekucji administracyjnej, ale rowniez niewskazanie podstawy prawnej w tytule
wykonawczym. Wsrod okolicznosci, ktore moga stanowic¢ zarzut (zglaszany
przez zobowigzanego w postepowaniu egzekucyjnym), ustawodawca wymienia
miedzy innymi niespelnienie w tytule wykonawczym wymogow okre§lonych

2 Wyrok WSA w Szczecinie z 24 stycznia 2013 roku, sygn. I SA/Sz 801/12.
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w art. 27 u.p.e.a. W pkt 6 § 1 tego artykutu ustawodawca zaznacza zas, ze tytut
wykonawczy musi zawiera¢ wskazanie podstawy prawnej prowadzenia egzekucji
administracyjnej. Tym samym w pierwszej kolejnosci na wierzycielu spoczywa
prawny obowigzek ustalenia, czy dany obowigzek poddany jest egzekucji admi-
nistracyjnej. Organ egzekucyjny przed podpisaniem klauzuli o skierowaniu tytulu
do egzekucji sprawdza jedynie, czy rzeczywiscie podstawa prawna wskazana
przez wierzyciela poddaje w tytule dany obowigzek egzekucji administracyjne;.

Podkresli¢ jednoczesnie nalezy, ze nie mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem glo-
szonym w niektorych komentarzach, iz art. 4 u.p.e.a. odnosi si¢ jedynie do obo-
wigzkow wynikajacych z innych orzeczen niz decyzje i postanowienia organow
administracji publicznej oraz orzeczen lub innych aktow prawnych wydanych
przez obce panstwa. W art. 3 u.p.e.a. wyraznie bowiem zaznaczono, ze cho-
dzi w nim o decyzje i postanowienia, z ktérych wynikaja obowiazki okreslone
w art. 2 u.p.e.a. Decyzje i postanowienia wydawane przez organy administra-
cji publicznej dotycza za$ réwniez innych obowigzkéw niz te wymienione
w art. 2 u.p.e.a., na przyklad w postepowaniu administracyjnym ustalane jest
odszkodowanie na podstawie art. 129 u.g.n. Obowigzek wynikajacy z decyzji,
rowniez ten niewymieniony w art. 2 u.p.e.a., moze by¢ przedmiotem egzekucji,
jezeli nie bedzie dobrowolnie wykonany. W przypadku obowigzkow niewymie-
nionych w art. 2 u.p.e.a. nie bedzie to jednak egzekucja administracyjna, jezeli
odrebne ustawy nie bedg tak stanowity.

W przypadku odszkodowan ustalanych przez starost¢ na podstawie
art. 129 u.g.n. zadna ustawa nie poddaje tych naleznosci egzekucji administra-
cyjnej. Oznacza to, ze decyzja wydana w tym zakresie przez staroste jest tytutem
egzekucyjnym w egzekucji sadowej. Po nadaniu jej sadowej klauzuli wykonalno-
$ci staje sie tytutem wykonawczym i moze stanowi¢ podstawe stosowania §rod-
kow egzekucyjnych w egzekucji sadowe;.

Podsumowanie

Poddanie niewykonanych obowigzkow egzekucji sadowej lub administra-
cyjnej zalezy od woli ustawodawcy. Ustawodawca decyduje rowniez o tym, czy
system prawny jest przejrzysty i czytelny, czy zagmatwany i sprawiajacy trud-
nosci interpretacyjne. Regulacje prawne moga by¢ réwniez niechlujne, powo-
dujace, ze organy stosujace prawo wigcej czasu musza poswieca¢ na wlasciwe
odkodowanie norm prawnych niz na ich praktyczne stosowanie. Z taka sytuacja



Zakres przedmiotowy egzekucji sqdowej i egzekucji administracyjney... 17

mamy do czynienia w opisywanym przypadku. W zwiazku z powyzszym nie

mozna si¢ dziwié, ze efektywnos¢ egzekucji z roku na rok jest gorsza.

Potrzeba chwili jest w zwigzku z tym napisanie nowej ustawy, najlepiej jedne;j
dla egzekucji administracyjnej i sgdowej. Nie ma bowiem zadnego racjonalnego
uzasadnienia do utrzymywania podzialu na egzekucj¢ sadowa i administracyjna,
skoro coraz czeséciej obowigzki cywilnoprawne poddawane sg egzekucji admini-
stracyjnej, a obowiagzki publicznoprawne — egzekucji sagdowej. Zaproponowana
zmiana przepiséw pozwolitaby poprawi¢ efektywnos¢ egzekucji jednych i dru-
gich obowiazkow i przede wszystkim zdecydowanie obnizy¢ koszty.

Jezeli jednak ustawodawca zdecydowatby si¢ utrzymac¢ dwa odrebne tryby
egzekucyjne, administracyjny i sadowy, to zakres przedmiotowy jednej i drugiej
egzekucji powinien by¢ ustalony w sposéb prosty i niebudzacy watpliwosci. Na
przyktad art. od 2 do 4 u.p.e.a moglyby by¢ zredagowane w sposob nastepujacy:
Art. 2. Egzekucji administracyjnej podlegaja obowigzki pozostajace w zakresie

wlasciwosci rzeczowej administracji publicznej, chyba ze ustawy szcze-
g6lne stanowig inaczej.

Art. 3. Egzekucje administracyjng stosuje si¢ do obowiazkdéw innych niz okre-
slone w art. 2, jezeli wynika to z odrebnych ustaw.

Art. 4. Egzekucje administracyjng stosuje si¢ do obowigzkéw powstajacych
bezposrednio z przepisu prawa, jezeli zobowigzany wczesniej otrzymat
od wierzyciela nakaz zaptaty (wykonania obowigzku).

Przedstawiona wyzej regulacja prawna dotyczaca zakresu przedmiotowego
egzekucji administracyjnej pozwolitaby unikna¢ wigkszo$ci sporow interpreta-
cyjnych dotyczacych wlasciwosci rzeczowej organéw egzekucyjnych. Jedno-
czes$nie kierowanie przed wystawieniem tytulu wykonawczego nakazu zaptaty,
a najlepiej dwoch takich nakazéw (zamiast upomnienia) pozwoliloby ztagodzi¢
ucigzliwo$¢ egzekucji w stosunku do dtuznikéw majacych przejsciowe trudno-
sci finansowe. Nakazy moglyby by¢ wysytane w odstepach 6 tygodni. Pierwszy
nakaz taczylby si¢ z obowigzkiem zlozenia wykazu sktadnikow majatkowych
podlegajacych egzekucji (jezeli dluznik nie wplacilby naleznosci w terminie
6 tygodni od doreczenia takiego nakazu), a drugi wskazywalby, na ktorych sktad-
nikach majatkowych zostal ustanowiony zastaw (hipoteka).
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THE SCOPE OF THE ENFORCEMENT OF JUDICIAL
AND ADMINISTRATIVE EXECUTION ON THE EXAMPLE OF COMPENSATION
FOR EXPROPRIATION DETERMINED BY THE DECISION OF THE STAROST
BASED ON ARTICLE 129 PARAGRAPH 1 OF THE ACT ON REAL ESTATE

Summary

The execution proceedings is the administrative proceedings. It represents one of
the forms of law enforcement. That kind of enforcement (enforcement forcing or satis-
fying measures) is used by the competent judicial or administrative authority, depending
on what is the subject of enforcement proceedings. Therefore, it is important to deter-
mine the mode in which the execution will be carried out that is, to determine which
substantive law standards are subject to administrative execution, and which to judicial

enforcement.
Translated by Katarzyna Makowska (mLingua)

Keywords: enforcement of civil claims
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Wprowadzenie

We wspotczesnym panstwie demokratycznym wzrasta rola i znaczenie
administracji publicznej, w tym roéwniez i innych podmiotéw realizujacych
zadania publiczne o charakterze administracyjnym. Ich aktywno$¢ towarzyszy
cztowiekowi przez cate jego zycie, z coraz wigkszg zmienno$cia i intensywno$-
cig realizowanych czynno$ci. Sg z tym zwigzane istotne szanse poszerzenia na
przyktad praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych, jak i powickszenia
sfery $wiadczonych ustug, wigkszej dostgpnosci oferowanych dobr i tak dale;.
Wystepuja takze zagrozenia, obserwuje si¢ ograniczenia praw i wolnosci jed-
nostki, zwigkszaja si¢ uprawnienia dyskrecjonalne urzgdnikow wywodzace sig
coraz czesciej z szarej strefy zalezno$ci migdzy polityka i administracja, miedzy
interesem jednostkowym a interesem publicznym. Naprzeciw wszechwladnej
administracji, ktéra ma ogromne mozliwosci wyboru korzystnych dla siebie,
aniekoniecznie przyjaznych dla ogétu rozwigzan, staje osoba fizyczna ze swoimi
strachem i bezradno$cia ukrytych w iluzji prawnych instytucji. Nawet uczestni-
czac w wyborach, wcale nie jest ona jaka$ cze$cig podmiotu zbiorowego, ktory
rekomenduje na stanowiska wojta czy radnego najlepsza z mozliwych osob.

Administracje samorzadowe, szczegdlnie gminne, $§wiadcza ustugi o naj-
powszechniejszym charakterze, przyznaja rézne dobra, udzielaja i zwalniaja ze
$wiadczen, dzialajg w r6znych innych rygorach restrykcyjnych, prohibicyjnych.
Zakres samodzielnosci przyznanej polskim jednostkom samorzadu terytorial-
nego jest o wiele wigkszy anizeli w przypadku ich odpowiednikéw we Francji,
Niemczech czy wielu innych panstwach. Praktyka ich funkcjonowania w III RP
stawia jednak ciagle zasadne pytania dotyczace tego, czy jest to samodzielno$¢
mieszkancéw albo tylko organdéw gminy, powiatu czy samorzadowego woje-
wodztwa. W stopniu najog6lniejszym ustawy ,,samorzadowe” okreslajg sposoby
komunikacji administracji lokalnej i regionalnej ze spotecznoscia, czy tez kanaty
artykulacji potrzeb jednostkowych i ogotu. Nie przesadzajg jednak o zwigzaniu
wladzy samorzadowej decyzjami danej wspolnoty w najwazniejszych dla tej
wspolnoty sprawach.

W praktyce organy jednostek polskiego samorzadu terytorialnego maja
mozliwos¢ upodmiotowienia jednostek lub/i grup spotecznych, ale nie maja
zwigzanych z tym obowiazkow okreslonych w stosownych normach kompeten-
cyjnych. Jest to niezwykle wazne z dwdch co najmniej powodoéw: po pierwsze
— dla podmiotu prawa publicznego uprawnienie jest zazwyczaj obowiazkiem;
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po drugie — Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego z 1985 roku okreslita
samorzad terytorialny jako prawng i faktyczng zdolno$¢ zbiorowosci lokalnych
do regulowania i zarzadzania zgodnie z ustawami znaczng cz¢$cig spraw publicz-
nych na wlasng odpowiedzialno$¢ w interesie mieszkancow'. Zapis ten, przyjety
przez polska Konstytucje i wchtonigty w normatywne ramy polskiego samorzadu
terytorialnego uzaleznia wolg podejmowania decyzji przez mieszkancow danej
wspolnoty od woli jej wlodarzy.

Administracja samorzadowa dziala w uwarunkowaniach prawnych, ale
przeciez takze w konkretnej przestrzeni publicznej, ktorej ramy wyznaczaja
kryteria ekonomiczne, socjologiczne, polityczne, organizacyjne. Podlega ona
w stopniu o wiele wiekszym anizeli inne wtadze publiczne ciaglym zmianom?
o charakterze centralizacyjnym 1 decentralizacyjnym, a takze koncentracyj-
nym i dekoncentracyjnym; zmieniajg si¢ ptaszczyzny oddziatywan kontrolnych
i nadzorczych. Wazny jest takze kontekst oddziatywania procesow globalizacyj-
nych. Przynosza one nowego typu zadania do realizacji, potrzebe zaspokojenia
nowego typu spraw spotecznych, podwyzszenia standardu swiadczonych ustug,
lepszego zarzadzania sprawami publicznymi, finansami, kadrami, powierzonym
majatkiem. Za tymi oddzialywaniami idzie takze ekspansja gospodarcza pod-
miotow ponadnarodowych, ktére moga na przyktad zdominowa¢ lokalng sceng
spoteczno-gospodarczg. Wystarczy sobie wyobrazi¢ problemy gminy, gdy na
przyktad z jej terenu zostanie przeniesiony w inne strony zaktad produkcyjny
zatrudniajacy setki, a nawet tylko kilkadziesigt osob.

W niniejszym opracowaniu skupiono si¢ opisie prawnych uwarunkowan
organizacji i funkcjonowania spotecznos$ci lokalnej. Autor przyjmuje nastepujace
zatozenie: sprawno$¢ jako podstawowe kryterium oceny dziatan danego pod-
miotu w ramach teorii organizacji i zarzagdzania w odniesieniu do oceny dziatan
jednostek samorzadu terytorialnego powinna mie¢ inny charakter i nie powinna
by¢ ograniczana jedynie do badania wymogow, rygorow ergonomicznych. Nie
powinna okresla¢ tylko na przyktad problematyki wykonywania przydzielonych
prawem zadan publicznych w kategoriach zaspokojenia potrzeb materialnych,
chociaz jest to niezwykle wazne z punktu widzenia legalizmu dzialania i intere-
sow odbiorcy pewnych ustug czy §wiadczen. Na wiezi funkcjonalne istniejace we
wspolnocie samorzadowej nie wplywaja w stopniu decydujacym biurokratyczne

' DzU z 1994 roku, nr 124, poz. 607.

2 A. Kwiatkowski, Bezdroza rozwoju polskich wspélnot samorzqdowych, w: Zarzgdzanie
publiczne i partnerstwo publiczno-prywatne, red. O. Lissowski, ,,Zeszyt Naukowy PWSZ w Kali-
szu” 2011, nr 23, s. 65-66.
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sposoby dziatania pracy organu czy urzedu. Dlatego na przyklad B. Dolnicki
doskonato$¢ administracji widzi w komplementarnym traktowaniu elementow
sprawnosci i demokratyzmu?®.

Konsekwencjg przyjecia powyzszego zatozenia jest sformutowanie naste-
pujacych tez: po pierwsze — dziatania jednostek samorzadu terytorialnego maja
shuzy¢ fundamentalnym celom zwigzanym przede wszystkim z zaspokajaniem
interesOw spotecznosci lokalnych i regionalnych. Jednak nie sg one podmiotami
gospodarczymi, w ktoérych podstawowe znaczenie majg kryteria o charakterze
rynkowym. Ich dziatania powinny takze sprzyja¢ budowaniu pewnego tadu
demokratycznego umozliwiajgcego prawidlowy rozwoj spotecznosci lokalnych
i regionalnych. Po drugie — sprawno$¢ jako dominujace kryterium oceny dzia-
fan gmin, powiatdw i samorzadowych wojewodztw nie ma wickszego znacze-
nia praktycznego, jesli tad demokratyczny jest tylko iluzja, a grupy spoteczne
nie majg istotnego wplywu na rozstrzyganie o waznych sprawach publicznych.
Innymi stowy: reguty ekonomii czy gry politycznej sa wazne o tyle, o ile zbio-
rowo$¢ spoteczna gltéwnie gminy, ale przeciez takze powiatu i samorzadowego
wojewddztwa jest spoteczenstwem uczestniczgcym, niezniech¢canym do spo-
ecznej aktywnosci, a mieszkaniec gminy czy powiatu nie jest tylko petentem
czy klientem, ktory wybiera okre$lony towar w markecie i ktéremu prawa daje
taka czy inna wladza.

Udowodnienie powyzszych tez w tak okreslonym procesie badawczym nie
jest tatwe 1 wcale nie chodzi o to, aby formulowac jakies$ ostateczne, zwarte, kla-
rowne wnioski. Chodzi raczej o to, aby otwiera¢ nowe, czasem skomplikowane,
prowokujace do zadawania trudnych pytan perspektywy badania spoteczenstwa
ewoluujacego. Prowadzone rozwazania sg rozwini¢ciem tez zawartych w opra-
cowaniu Peknieta przestrzen polskiej wspolnoty samorzgdowej®, ale uwaga
autora zostata skierowana i na inne tory: ujecie teoretyczne samorzadu teryto-
rialnego uzupetniono o kontekst empiryczny. Dla ukazania konkretnej praktyki
wybrano badania niektorych form dziatalno$ci administracji samorzadowej mia-
sta Kalisza.

3 B. Dolnicki, Czynniki stuzgca sprawnosci dzialania administracji samorzgdowej, w: Rola
samorzqdu terytorialnego w modernizacji Polski, red. M. Baranski, A. Czyz, Slask, Katowice 2010,
s. 40.

4 S. Michatowski, Samorzqd terytorialny a spoleczerstwo obywatelskie, w: Samorzqd lokalny
w Polsce. Spoteczno-polityczne aspekty funkcjonowania, red. S. Michatowski, A. Pawtowska, Wy-
dawnictwo UMCS, Lublin 2004, s. 99, 102.

5 A. Kwiatkowski, Peknigta przestrzen polskiej wspolnoty samorzqdowej, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego. Studia Administracyjne” 2012, nr 4.
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Modele i pojecie samorzadu terytorialnego

Scentralizowany system PRL-u odbieral ludziom inicjatywe i poczucie
odpowiedzialnosci. III RP otworzyta — jak si¢ wydawato na fali wielkiego entu-
zjazmu ,,wiosny ludow” — inng przestrzen publiczno-prawng dla organizacji
i funkcjonowania instytucji publicznych, roli i znaczenia podmiotow administru-
jacych, w tym jednostek samorzadu terytorialnego. Ich mieszkaniec mial miec
po 1989 roku stworzone warunki, aby interesowac¢ si¢ sprawami publicznymi,
uczestniczy¢ w sferze publicznej, zabiera¢ gtos w waznych sprawach i aby jego
glos byl na tyle wazny, zeby znaczyl w sferze podejmowanych decyzji dotycza-
cych ogotu. Taki miat by¢ zarys spoteczenstwa obywatelskiego, o ktérym dysku-
towano w Srodowiskach opozycyjnych jeszcze w realnym socjalizmie.

Model samorzadu terytorialnego wprowadzony do praktyki ustrojowej
IIT Rzeczypospolitej Polskiej jest bezposrednig realizacjg postanowien okragtego
stotu, a nastepnie zapisow konstytucyjnych. Okreslity go migdzy innymi naste-
pujace zasady: unitarnosci, wspotdziatania wladz, dialogu spotecznego, pomoc-
niczo$ci (subsydiarnosci), poszanowania wolnosci i sprawiedliwosci®. Gminy,
powiaty i samorzadowe wojewodztwa powstale mocg ustaw’ nie sg dawnymi
organami panstwowymi, lecz zupelnie nowymi podmiotami, ktorym moca obo-
wigzujacego prawa przyznano i dalej si¢ przyznaje (a takze — co jest oczywiste
— bedzie si¢ przyznawac, gdyz proces ten nie jest skonczony) okreslone zadania
1 kompetencje z zakresu administracji publiczne;j.

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego okreslita samorzad teryto-
rialny jako prawng i faktyczng zdolnos¢ zbiorowosci lokalnych do regulowa-
nia i zarzadzania, zgodnie z ustawami, znaczng cz¢$cig spraw publicznych na
wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie mieszkancow. I taki tez charakter maja
polskie gminy, powiaty i samorzadowe wojewodztwa. Stanowig one wspdlnoty,
maja osobowos¢ prawna, dziatajg na wybranym terytorium, a ich samodzielnos¢,
poddana nadzorowi weryfikacyjnemu, sprawowanemu jedynie wedtug kryterium
legalnosci, podlega ochronie prawne;.

8 Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Morpol, Lublin 2000, s. 118 i n.

7 Ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym (obecnie gminnym),
DzUz2001 roku, nr 142, poz. 1591 ze zm.; ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym,
DzU z 2001 roku, nr 142, poz. 1592 ze zm.; ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie woje-
wodztwa, DzU z 2001 roku, nr 142, poz. 1590 ze zm.
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Reforma podziatlu terytorialnego — w zatozeniu — stwarzata warunki do
budowy wiezi lokalnych®, uksztaltowania mechanizmoéw odpowiedzialnosci
politycznej wybieralnych wiladz, wigkszej przejrzystosci jej dzialania, obywa-
telskiej kontroli administracji, a w tym — wydatkoéw publicznych. Jak shusznie
pisat J. Bo¢, celem reform jest przeciez ,,jednoczesne ulepszenie sytuacji ludzi
i panstwa’. Powolanie gminy, powiatu i samorzadowego wojewoddztwa miato
umozliwi¢ zbudowanie tozsamosci lokalnej i regionalnej. Na poziomie dwdch
pierwszych podmiotéw stworzone zostaly prawno-organizacyjne warunki do
rozstrzygania waznych probleméw zwigzanych z biezacym administrowaniem
1 zarzgdzaniem, a na poziomie regionalnym — do rozwijania si¢ mechanizmow
rozwoju regionalnego. Wszystko to miato by¢ przestankg zwiekszenia sprawnosci
catej administracji publicznej, a na poziomie wspdlnot lokalnych i regionalnych
— administracji samorzadowej. Zaktadano, ze w ten sposob ulegnie podwyzsze-
niu jakos$¢ obstugi obywateli i w stopniu optymalnym be¢dg rozwigzywane naj-
wazniejsze problemy zycia zbiorowego i jednostkowego.

W jednym z dopuszczalnych uje¢ samorzadu terytorialnego ogoét mieszkan-
cOw jego jednostek to wspolnoty polityczne. Uczestniczg oni w zyciu spotecz-
nym gminy, powiatu i samorzagdowego wojewddztwa, sami decydujg o swoich
sprawach, a urzednicy wykonuja swoje obowiazki w poczuciu odpowiedzialno-
Sci, sthuzebnos$ci, mis;ji'®. Konstytucja RP z 1997 roku i ustawy ,,samorzadowe”
z 1990 roku i 1998 roku, a za tym literatura z zakresu nauki prawa administra-
cyjnego ujely jednostki samorzadu terytorialnego jako zdecentralizowane formy
administracji publicznej''. Na poziomie gminy okreslaja je ,,wspolnoty samorza-

8 Bardzo czesto w literaturze socjologicznej czy prawnej pisze sie o odbudowie wiegzi lokal-
nych. Trudno jednak dowodzi¢, iz przed 1950 rokiem, gdy skasowano samorzad terytorialny w Pol-
sce, istniaty wi¢zi lokalne wskazujace na przyktad na poczucie wspolnoty, szeroka dziatalnosé
prospoteczng, aktywno$¢ jednostkows i tak dalej. Wydaje sig, ze zwrot ,,odbudowa” jest pewnym
naduzyciem, gdyz wskazuje na restauracje tego co byto, a na co przeciez — ze bylo — nie ma zadne-
go przekonywujacego dowodu. Nie ma rowniez dowodu na to, ze i w migdzywojniu byto podobnie.
Okazuje sig, ze legitymowanie ztudzen moze sankcjonowac to, co nierealne i nieweryfikowalne,
ale niezbgdne z punktu widzenia ,,nowej wtadzy” III RP.

o A.Bta$, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Kolonia Limited, Wroc-
taw 2002, s. 197.

10°T. Raburski, Zasada pomocniczosci i samorzqd terytorialny — migdzy demokracjq a zarzq-
dzaniem, w: Demokracja — samorzgdnos¢ — prawo, red. T. Buksinski, K. Bondyra, J. Jakubowski,
Wydawnictwo Naukowe Instytutu Filozofii Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza, Poznan 2007,
s. 77.

11 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Oficyna Wolter Kluwer business, Warszawa 2008,
s. 169; Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, LexisNexis, Warszawa 2000, s. 108.
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dowe”'?, na poziomie powiatu ,,lokalne wspdlnoty samorzadowe”!?, a w samo-
rzagdowym wojewoddztwie ,,regionalne wspdlnoty regionalne”. Ustawodawca nie
definiuje i nie wyjasnia tych poje¢, a w literaturze spotyka si¢ raczej sceptyczne
podejécie do ich realnego bytu'®. Interesujacym tego przyktadem sg rozwazania
L. Habudy, ktory thumaczy swoj sceptycyzm mi¢dzy innymi brakiem zaintereso-
wania reformg samorzagdows, negatywna opinig badanych respondentow co do
zmian w zyciu ich miejscowosci po zmianach terytorialnych czy niska frekwen-
cje wyborczg w wyborach samorzadowych?.

Przyjmujac znaczenie stownikowe, mozna stwierdzi¢, ze wspolnota moze
,,0dznaczac si¢ wspolnymi cechami, moze to by¢ wspolne posiadanie, uzytkowa-
nie czegos, (...) wspolnota upodoban, dazen, pragnien (...) to, co 1aczy, zespala:
wiez, spojnia”!®. W przypadku wspolnoty w ujeciu socjologicznym ujawniajg si¢
takie jej cechy, jak istnienie jakich§ wspolnych interesow, posiadanie pewnego
stopnia §wiadomosci spotecznej ogétu, wspotuczestnictwo w zyciu zbiorowym,
zarzadzanie wspolnym majatkiem, podejmowanie innych waznych decyzji zwia-
zanych z zyciem spolecznym, gospodarczym i politycznym.

Uzyty przez ustawodawce zwrot ,,wspolnota” ma raczej charakter umowny,
a nie doslowny. Jak stusznie zauwaza si¢ w opracowaniach z zakresu nauki
prawa administracyjnego, jest to pojecie ,,nieme, niemajace zadnego znaczenia
prawnego”!’. Niektorzy traktuja je jako ,,pewnego rodzaju hasto wywotawcze
i ideologiczny symbol tego samorzadu™'®. Sg tacy autorzy, ktorzy thumacza, iz
ustawodawca, powotujagc wspolnote samorzadows, pragnat zdefiniowaé obo-
wigzki decydentow samorzadowych, uczyni¢ ich odpowiedzialnymi przed miesz-
kancami'®. Podkre$la si¢ takze pewien charakter prognostyczny norm prawnych,
okreslajacych istote zbiorowosci, tworzacych polskie jednostki samorzadu tery-

12 Ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym (obecnie gminnym), DzU z 2001
roku, nr 142, poz. 1591 ze zm., art. 1.1.

13 Ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa, DzU z 2001 roku, nr 142,
poz. 1590 ze zm., art. 1.1.

14 L. Habuda, Samorzqgdowa wspdlnota terytorialna — refleksje sceptyka, w: Samorzqd lokalny
w Polsce. Spoleczno-polityczne aspekty funkcjonowania, red. S. Michatowski, A. Pawlowska, Wy-
dawnictwo UMCS, Lublin 2004, s. 114.

15 Tamze, s. 115-116.

16 Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 3: R—Z, PWN, Warszawa 1981, s. 766-767.
17 Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Kolonia Limited, Wroctaw 2002, s. 194.

18 J. Zimmermann, dz.cyt., s. 168.

19 W. Kisiel, Konstytucyjne ,, wspolnot samorzqdowa” (zalozZenia i wgtpliwosci), w: Samorzgd
terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnacki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2005, s. 46.
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torialnego. Gtownym ich celem ma by¢ przeksztatcenie tych zbiorowosci w spo-
tecznosci, Swiadome swoich celow i dgzen?.

Organy jednostek samorzadu terytorialnego

Wydaje sig, ze sposrod wielu kryteriow prawnych okreslajacych wspolnote
prawna te najwazniejsze obejmuja status prawny mieszkancow: ich miejsce,
prawa i obowigzki, wystgpowanie w roznych funkcjach: piastowanie danego
urzedu, zatrudnienie w jednostkach organizacyjnych czy osobach prawnych,
uczestniczenie w wyborach, referendum, realizowanie roznych dziatan na obsza-
rze danej jednostki samorzadu terytorialnego. Kwalifikacja instytucji demokracji
bezposredniej i posredniej jest uzupetlieniem powyzszego statusu, ale dopiero
ich konkretyzacja materialnoprawna okazuje si¢ kamieniem wegielnym, pro-
bierzem aktywnos$ci w spoteczenstwie obywatelskim?!. Same jednak instytucje
prawne niczego nie przesadzaja, jesli nie zanurzy si¢ ich w konkretnej rzeczywi-
stosci spoteczno-politycznej. Analiza dogmatyczna wybranych instytucji praw-
nych, szczeg6lnie w sferze prawa publicznego, jest obarczona istotnym btedem,
gdy zderzy sig¢ je tylko na poziomie jezyka prawnego. Dopiero w konfrontacji
z praktyka, na przyktad w kontekscie socjologicznym czy/i psychologicznym,
widaé, czy znacza one cokolwiek dla administrowanego, czy tez pozostaja tylko
iluzja, dla ktorej rzadzace elity zawsze znajda legitymizacje swoich dziatan — dla
siebie i kosztem innych.

Organy jednostek samorzadu terytorialnego sa wtadza, przy czym pojecia
tego uzywa si¢ w znaczeniu ogolnym, migdzy innymi dlatego, ze majg prawne
mozliwosci ksztattowania sytuacji prawnych innych podmiotow za pomoca srod-
kéw wiadezych, gtownie okreslonych w aktach indywidualnych i generalnych.
W literaturze coraz cze¢sciej podkresla si¢ zmiany w wykonywaniu przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego przyznanych im prawem zadan i kompeten-
cji, ich uzaleznienie od stanu realizowanej polityki czy czynnikéw ekonomicz-
nych. Ale przeciez i inne kwestie sg wazne. Aksjologiczna pustka, w ktorej coraz
czegsciej zanurza si¢ wspotczesny swiat, wptywa na organizacje¢ i funkcjonowanie
zardwno najwyzszych wladz panstwowych, jak i samorzadu terytorialnego czy
innych zdecentralizowanych podmiotow. W preferowanym modelu konsumpcyj-
nego stylu zycia wazna jest ,,przede wszystkim skuteczno$¢ w realizacji intere-

2 T. Fuks, Ksztalt reformy samorzqdowej, ,,Pafistwo i Prawo” 1999, z. 4, s. 21.
21 A. Kwiatkowski, Peknieta przestrzen..., s. 146.
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sOw waskiej grupy dziataczy”*?, gdyz samorzady terytorialne zostaly opanowane
,,siecig rzeczywistych powigzan i interesow”? Jak si¢ przyjmuje, od 1992 roku,
gdy zahamowano w Polsce proces budowy spoteczenstwa obywatelskiego®,
nastepowata stopniowa elitaryzacja i oligarchizacja® elit samorzadowych, czemu
sprzyjato migdzy innymi wzmocnienie organu wykonawczego w gminie, ktory
nie ulega odwotaniu z mocy prawa w razie odwolania organu stanowigcego, jak
rowniez inne rozwigzania prawne. Padaja stwierdzenia, Ze scena polityczna,
w tym na poziomie samorzadu terytorialnego, zostata opanowana przez ,,zr¢cz-
nych graczy, mandaryndw polskiej polityki”?®.

Sposoby wytaniania radnych i sprawowania przez nich mandatéw w III RP
mialy oczywiscie zawsze charakter demokratyczny i co do tego nigdy nie byto
zadnych watpliwosci. W miare jednak uptywu lat przebiegaty one pod coraz
wiekszym wptywem partii politycznych. To one decydowaty o sposobie powoty-
wania organé6w wykonawczych, o ordynacji wyborczej, pozbawieniu mozliwosci
aktywnego udzialu w komisjach rad gmin osob z zewnatrz i tak dalej. W samych
radach gmin takze szybko pojawily si¢ podzialy polityczne. Spoteczne komi-
tety obywatelskie zaczely dziata¢ jak partie polityczne, za czym poszty réznego
rodzaju dzialania przy tworzeniu koalicji, reprezentacja intereséw czgsto o nie-
ustalonej proweniencji. Wyrazem tego bylo obejmowanie stanowisk w same;j
radzie, eliminacja racji merytorycznych, ,kupowanie” radnych w zamian za
okreslone stanowiska i inne?’. To wszystko przyczynia si¢ do powstawania ,,sieci
rzeczywistych powigzan i interesow, a pytanie brzmi: nie z jakiej partii jestes, ale
skad i od kogo™?.

Badania socjologiczne nie postawiaja zadnych ztudzen w tej mierze.
W przeciagu lat 1993-2002 zwigkszyta si¢ liczba 0sob, ktore uwazaty, ze radny
reprezentuje interesy wlasne, kolegow, krewnych, a zmniejszyta si¢ liczba tych,
ktorzy sadza, ze ma na wzgledzie interesy spoteczne®. W literaturze zwraca si¢

22 L. Habuda, dz.cyt., s. 101.

% Tamze.

24 S. Michatowski, dz.cyt., s. 93.

% A. Kwiatkowski, Bezdroza rozwoju polskich wspolnot samorzgdowych. ..

% A. Szahaj, Solidarnos¢ polskich mandarynow, ,Polityka” 2000, nr 9, s. 28, podaj¢ za:
S. Michatowski, dz.cyt., s. 99.

27 S. Michatowski, dz.cyt., s. 100-101.
28 J. Paradowska, M. Janicki, M. Urbanek, Mala nomenklatura, ,,Polityka” 2002, nr 7, podaje
za: S. Michatowski, dz.cyt., s. 101-102.

2 AK. Piasecki, Wladza w samorzqdzie terytorialnym III RP. Teoria i praktyka kadencji
1999-2002, Tecza, Zielona Gora 2002, s. 269.
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tez uwage na to, iz lokalnym elitom zalezy bardziej na wtadzy dla siebie niz dla
spoleczenstwa, a decentralizacja wtadzy wcale nie musi by¢ tozsama z demokra-
tyzacja®®. Opisanym procesom sprzyjaty miedzy innymi manipulacje ordynacjami
wyborczymi czy system podziatdéw mandatow?'. Ten proces alienacji wladzy jest
obserwowalny i dzisiaj, z glgbsza dynamika i intensyfikacja, na ré6znych pozio-
mach organizacyjnych panstwa, a takze w podmiotach ponadpanstwowych, na
przyktad w organach Unii Europejskiej. Rzadzenie staje si¢ domena wtajemni-
czonej kadry urzednikéw, grup lobbystow i innych®? i wcale nie musi sie odby-
wac dla okreslonych panstw unijnych, ale ich kosztem.

Status prawny mieszkancéw jednostek samorzadu terytorialnego

Aby mieszkancoéw gmin, powiatow i samorzadowych wojewodztw uznac
faktycznie za wladze, to muszg one mie¢ — jak wskazano wyzej — odpowiednie
instrumenty w postaci form demokracji bezposredniej i posredniej, powinny mie¢
mozliwo$¢ udziatlu w podejmowaniu decyzji dotyczacych danej zbiorowosci
poprzez indywidualng aktywnos$¢, jak rowniez za posrednictwem roznych pod-
miotéw, na przyktad zwigzkow zawodowych, Kosciotow, srodkow masowego
przekazu®.

Zakres praw 1 wolnos$ci jednostki oznaczonych w warstwie normatywnej
wecale nie przesadza o jej potencjalnych mozliwosciach odno$nie do partycypa-
cji w danej spotecznosci, jej tozsamosci lokalnej. Sytuacje prawng mieszkanca
wyznacza na przyktad mozliwos¢ wptywu na wykonywanie witadzy samorza-
dowe poprzez referendum. W praktyce jednak byta ona, jak do tej pory, mato sku-
tecznym instrumentem. Zbyt niska frekwencje w dotychczas odbytych w Polsce
referendach lokalnych thumaczy si¢ niewiarg mieszkancow, ze mogg cokolwiek
zmieni¢*. Jako przestanki ich organizacji podaje si¢ zazwyczaj te o charakterze
politycznym, niezadowolenie z uktadow panujacych w radzie bedace skutkiem
konfliktow interesow i inne®.

3 1.. Habuda, dz.cyt., s. 121.
31 Tamze.
32 P. Zaremba, Antydemokratyczny taniec, ,,Rzeczpospolita” z 5 pazdziernika 2012 roku.

33 Pisze o tym blizej: A. Kwiatkowski, Bezdroza rozwoju polskich wspédlnot samorzgdowych. ..,
s. 70-71.

3 T. Fuks, dz.cyt., s. 25.
3% A K. Piasecki, dz.cyt., s. 208-209.
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Ustawodawca z instytucji konsultacji spotecznych czyni raczej poten-
cjalne narzedzie komunikowania si¢ organdw samorzadowych ze spotecznos$cia.
W praktyce, a przeciez nie moze by¢ inaczej wobec braku jego zwiazku ,,z pozo-
statymi regutami organizacji i funkcjonowania’®, ta wazna instytucja wiezi mig-
dzy cztonkami wspolnoty samorzadowej stala si¢ przejawem dzialania wiadzy
dyskrecjonalnej. Obligatoryjno$¢ przeprowadzenia konsultacji spotecznych ma
charakter drugorzedny, wrecz marginalny.

Kolejne wazne instrumenty prawne ksztaltujace sytuacje prawng mieszkanca
jednostki samorzadu terytorialnego, wplywajace na jego uczestnictwo lub nie
w danej spolecznosci, to mozliwos¢ sktadania roznego typu inicjatyw obywatel-
skich, spotkania z wtadzami, udziat w dziatalnosci podmiotow III sektora, aktyw-
nos¢ lokalnych czy regionalnych srodkéw masowego przekazu i inne. W. Kisiel
zauwaza, iz lokalny prawodawca ,,niezwykle rzadko przyznaje obywatelom (...)
mozliwosci efektywnego wiaczania sie do zatatwiania spraw lokalnych’.

Na przeksztatcenia sytuacji prawnej jednostki w III RP miaty niewatpli-
wie wplyw i inne czynniki. Jednostka zatomizowana, wykluczona z réznych
wzgledow z danej wspolnoty samorzadowej, pozbawiona mozliwosci decydo-
wania o jej najwazniejszych sprawach znieche¢ca si¢ do spotecznej aktywnosci,
nie uczestniczy w wyborach, nie interesuje si¢ zyciem spotecznosci. Poglebia-
niu tych proceséw, a zarazem koncentracji wtadzy, gtownie w gminie, w r¢kach
waskiej, uprzywilejowanej elity sprzyjaja przemiany kulturowe dokonujace si¢
we wspolczesnym $wiecie. Wspodlczesny czitowiek zostaje wchloniety przez
postepujaca za globalizacja segregacj¢ przestrzenng, separacje, ktore sprzyjaja
wykluczeniu. Zdecydowana wigkszo$¢ mieszkancow polskich gmin zyje obok
lokalnych elit, na peryferiach gmin, w poczuciu braku bezpieczenstwa, gtéwnie
socjalnego, odczuwa coraz wickszg izolacj¢, brak mozliwosci wplywu nas swoj
i innych los*. Politycyzacja samorzadu terytorialnego powoduje powstanie coraz
wyzszych muréw miedzy miejscowymi elitami a pozostatg spotecznoscia i mie-
dzy czlonkami tej spotecznosci. W literaturze podkresla si¢ w zwiazku z tym
szerszg alienacj¢ klasy politycznej przy jednoczesnym procesie tworzenia si¢
»Spoteczenstwa wycofanego™.

3¢ W. Kisiel, Ustroj samorzqdu terytorialnego w Polsce, LexisNexis, Warszawa 2003, s. 96.
37 Tamze, s. 26.
3 Tamze, s. 73.
¥ Tamze, s. 99.
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Podsumowujac t¢ czgs¢ rozwazan, nalezy zwroci¢ uwagg, iz praktyka
ponad dwudziestu lat funkcjonowania polskiego samorzadu terytorialnego zde-
waluowala mit ,,wspolnoty lokalnej” i ,regionalnej”. Dysponentem ,,wladzy
samorzadowej” byt i jest organ danej jednostki samorzadu terytorialnego, insty-
tucjonalna grupa nacisku, jaka jest administracja samorzadowa, a ponadto inne,
ukryte czgsto osrodki wpltywu na proces decyzyjny. Opisane wyzej urzadzenia
1 instytucje prawne i towarzyszace III RP zmiany spoteczne staly si¢ trwatym
fundamentem demokracji marginesow*. Elity wladzy samorzadowej byty scep-
tyczne lub niechg¢tne ,,wszelkim zmianom instytucjonalnym, majacym na celu
zwigkszenie uczestnictwa obywateli w zyciu politycznym wspolnoty lokalnej”
w obawie przed kontrolg spoteczng ich dziatan. Wobec alienacji klasy polityczne;j
staje bezradne, niezdolne do organizacji, wyrzucone poza margines zycia lokal-
nego ,,spoteczenstwo wycofane”.

W tych warunkach trudno méwi¢ o dialogu spotecznym miedzy miesz-
kancami danej wspolnoty a jej wlodarzami. Nawet tam, gdzie s instytucjo-
nalno-prawne ramy dla niego (na przyktad obligatoryjne konsultacje spoteczne),
w nieokre$lonej zmienno$ci praktyki uprawianych polityk, czgstej dominacji
interesu prywatnego nad publicznym, wptyw mieszkancoéw na bieg spraw pub-
licznych moze mie¢ charakter pozorny. W literaturze politologicznej te stabosci
demokracji polskiej ukazuje si¢ w kontekscie brakow tradycji spoteczenstwa
obywatelskiego, ubdstwa materialnego wielu $rodowisk, cigzenia praktyki
PRL-u i tak dalej. Czy nie jest to jednak zbyt daleko idgce uproszczenie, kamuflu-
jace obecng praktyke? Czy nie jest to raczej wynikiem niewiedzy co do miejsca,
istoty, celu i funkcji jednostek samorzadu terytorialnego w obrebie innych wtadz
publicznych? Gminy, powiaty i samorzady regionalne to wspolnoty polityczne,
ktorych samodzielnos¢ wyznacza mozno$¢ dziatania ,,demosu”, a nie kompe-
tencje ich organoéw. Uznawany za jednego z tworcow reformy samorzadowe;j
prof. J. Regulski uwaza, ze nalezatoby zabroni¢ przeprowadzania referendow
»odwotawczych”, gdyz sa one ,,porazka lokalnej spotecznosci, ktora nie byta
w stanie dobrze wybraé przedstawicieli”*!. Swiadczy to o instrumentalnym trak-
towaniu samorzadu terytorialnego, o jego funkcji stuzebnej wobec realizowane;j
polityki. I nie to jest najwazniejsze. Jesli taka opini¢ wyraza doradca prezydenta
RP, czlowiek, ktory uczestniczyt w kreowaniu ustaw ,,samorzadowych” z 1990

40°J. Jakubowski, Warunki wstepne demokracji, w: Demokracja — samorzgdnos¢ — prawo,
red. T. Buksinski, K. Bondyra, J. Jakubowski, Wydawnictwo Naukowe Instytutu Filozofii UAM,
Poznan 2007, s. 32.

4 Wywiad z Jerzym Regulskim, ,,Dziennik Gazeta Prawna” z 11-13 pazdziernika 2013 roku.
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roku, to nalezatoby spyta¢, czy budowanie w tamtych czasach samorzadu teryto-
rialnego nie zaczynato si¢ od dymu z komina.

Jednostki samorzadu terytorialnego a administracja publiczna

Jednostki samorzadu terytorialnego sa czgscig administracji publicznej. Na
gruncie nauki prawa administracyjnego do jej cech zalicza si¢ miedzy innymi
dziatanie w imieniu panstwa i na jego rachunek, posiadanie tak zwanego wladztwa
administracyjnego, wystepujacego w réznych kategoriach, dzialanie w interesie
publicznym (gminy, powiatu, samorzadowego wojewodztwa) w sposob ciagly
i celowy, oparcie pracy na zawodowym personelu (kadrze urzedniczej), orga-
nizowanie zycia na danym terenie®?. Podkresla si¢, ze administracja publiczna
W panstwie prawa opiera si¢ migdzy innymi na nastepujacych podstawowych
zasadach: zwigzanie prawem powszechnie obowigzujacym calej jej dziatalnosci
1 jej wykonawczy charakter, poddanie jej kontroli niezawistego sadu, odpowie-
dzialno$¢ prawna osdb wykonujgcych dane czynnosci®.

Sam termin ,,organizacja” wywodzi si¢ z greckiego stowa ,,organizo”
i z tacinskiego ,,organisatio”, oznaczajacych podporzadkowanie catosci. Sposrod
wielu jego znaczen wskaza¢ na nastepujacy: jest to grupa ludzi zjednoczonych
wspolnym planem, programem dziatania. Wspotpracuja oni ze sobg ,,w sposdb
uporzadkowany i skoordynowany, aby osiggna¢ pewien zestaw celow”.

Cele dziatania gminy, powiatu i samorzadowego wojewodztwa wynikaja
z ich szczegdlnej roli nie tylko w panstwie, ale i spoteczenstwie. Sg waznym seg-
mentem demokratycznego panstwa prawnego, majg przyczynia¢ si¢ do powsta-
wania i rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego i wptywa¢ na ,,modernizacj¢
gospodarcza, spoteczng i polityczna (...) w warunkach integracji europejskiej”*.
Wynikaja oczywiscie z norm prawnych, ksztalttowanych przede wszystkim na
szczeblu centralnym, ale przeciez na ich forme¢ majg przeciez wptywac — przy-
najmniej, gdy wezmie si¢ pod uwage zapisy normatywne — dane spotecznosci
lokalne i regionalne (ich oczekiwania, pragnienia, interesy).

4], Zimmermann, dz.cyt., s. 29-32; Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Kolonia Limited,
Wroctaw 2003, s. 32-40.

¥ Administracja publiczna..., s. 33.

4 M. Baranski, A. Czyz, S. Kubas, Samorzqd terytorialny w procesie unowoczesniania Polski,
w: Rola samorzqdu terytorialnego w modernizacji Polski, red. M. Baranski, A. Czyz, Wydawni-
ctwo Uniwersytetu Slqskiego, Katowice 2010, s. 9.



34 Andrzej Kwiatkowski

Oczywiscie, podobnie jak i w innych organizacjach, wyrézni¢ mozna tutaj
cele gtowne, ktore obejmuja zaspokojenie potrzeb spotecznych, na przyktad
okreslonych w art. 6 1 7 ustawy z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym. Na
gruncie poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego — obok interesow
publicznych — zaspokajane sg rozne cele, niekoniecznie zwigzane z dyskutowa-
nym i kontrowersyjnym na gruncie nauki prawa administracyjnego interesem
publicznym (spotecznym), wyodrgbnianym jako lokalny i regionalny, ale takze
przeciez zawodowy®, danego zrzeszenia czy tez grupy (partii politycznej, sto-
warzyszenia), ktora zdobyta wiadze, i tak dalej. Mozna wiec mowi¢ o celach
zwigzanych z obsadzeniem stanowisk w spotkach z udziatem gminy ludzmi, kto-
rzy wywodza si¢ z rzadzacego ugrupowania, zwigzanych z doraznag aktywnoscia
jednostek nastawionych na zwycigstwo w wyborach. Wazne sg takze rézne cele
uboczne, na przyktad popieranie stowarzyszen w ich dziatalno$ci, promowanie
pewnych dziatan kulturalnych, zdrowotnych czy o$wiatowych.

Jednostki samorzadu terytorialnego dzialaja dzisiaj w przestrzeni mocno
konkurencyjnej. Wobec szczuptosci posiadanych srodkéw finansowych musza
pozyskiwa¢ inwestorow krajowych i zagranicznych, walczy¢ o dostep do rynku
zbytu, $rodkow finansowych w ogdle i tak dalej. W zwigzku z tym mozna
— cho¢by w dziatalnosci inwestycyjnej — wyroznic, podobnie jak i w strukturach
gospodarczych, cele strategiczne, taktyczne czy operacyjne i budowaé wokot
nich konkretne, skomplikowane czasami plany. W codziennym wykonywaniu
zadan o charakterze regulacyjnym czy reglamentacyjnym cele powotania dane;j
komorki, referatu czy wydziatu podporzadkowane sa generalnie wykonywaniu
danej grupy aktow prawnych. Natomiast w tejze wspomnianej wyzej skompli-
kowanej dziatalnosci gospodarczej czy inwestycyjnej powotanie danego pod-
miotu, jego organizacja, podzial pracy wymagajg czesto precyzyjnego okreslenia
celu, na przyktad $ciagniecie migdzynarodowej korporacji do gminy, okreslenia
celow zwigzanych z doradztwem i tak dalej. I nietrudno sobie wyobrazié, ze tym
wszystkim zabiegom towarzyszy¢ bedzie pewien kamuflaz, na przyktad ukrywa-
nie prowadzonych dziatan przed konkurencjg (inng gming, innym panstwem).

Problematyka sprawnosci dziatania podmiotow administrujacych jest
przedmiotem zainteresowania nauk prawnych, teorii organizacji i zarzadzania,
nauki administracji i innych. Sprawnos$¢ jako kategoria prakseologiczna moze
by¢ definiowana za pomocg nast¢pujacych cech: skutecznosci, ekonomicznosci,
gospodarnosci i korzystnosci dziatania. Przyktadajac te kryteria do dziatan admi-

4 ). Zimmermann, dz.cyt., s. 263-264
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nistracji publicznej, mozna po prostu stwierdzi¢, ze dane dziatanie w zakresie
realizacji funkcji policyjnych czy reglamentacyjnych bedzie wowczas sprawne,
gdy zgodnie z prawem zaspokojone zostang potrzeby spoteczne. Oczywiscie, gdy
w rozstrzyganiu danej sprawy organ czy/i urzad wykorzysta wszystkie dostgpne
instrumenty prawne wplywajace nie tylko na osiagniecie stanu wymiernego
ekonomicznie, ale takze z punktu widzenia tozsamosci wspolnoty spoteczne;,
jej upodmiotowienia, wowczas — jak si¢ wydaje — bedzie mozna powiedziec
o skutecznosci dzialan i ich pelnej demokratyzacji. Tylko woéwczas mozna mowic
0 zachowaniu w obrebie danej wspolnoty aksjologicznej integralnosci w mozli-
wie najwyzszym stopniu, bo przeciez jednostka nie jest dla gminy czy powiatu,
ale one dla niej.

Jedna z waznych podstaw zaistnienia lub nie tejze integralnos$ci jest spo-
sob podejmowania decyzji przez uprawnione podmioty. Decyzja w administracji
samorzadowej, jak i catej administracji publicznej, jest aktywnoS$cig ksztattujaca
rzeczywisto$¢ spoteczna. Podejmujacy ja ma okreslone mozliwosci wyboru,
dziata w pewnej sytuacji, ktorg ksztattujg czynniki psychologiczne, socjolo-
giczne 1 inne. Wazna jest presja spoteczna, uwzglednienie interesOw réznych
grup spotecznych i tak dalej. Zazwyczaj decyzja taka nie ma charakteru pro-
gramowalnego. Trudno oszacowaé nastgpstwa jej podjgcia lub zaniechania, co
pozwala mowi¢ nie o pewnosci, ale o ryzyku i niepewnosci. Przyjmuje sie¢, ze
ryzyko nastgpuje wowczas, gdy decydent moze przyjac ,,na podstawie posiada-
nej wiedzy i doswiadczenia prawdopodobienstwo zajscia okre§lonych zdarzen”.
Niepewnos¢ z tym zwigzana eliminuje, pozbawia dziatania cech racjonalnosci.
Dlatego proces decyzyjny w administracji samorzadowej winien uwzgledniac
miedzy innymi obserwacj¢ wynikow, ocene mozliwych rozwigzan, wplyw zaist-
niatych skutkow/zdarzen/proceséw na tozsamos¢ lokalng. Jest on integralnym
sktadnikiem budowy spoteczenstwa obywatelskiego.

Jeden z waznych probleméw polskiej decentralizacji to zwiazek powyz-
szych sktadnikow prakseologicznych z prawnymi i faktycznymi aspektami samo-
dzielnosci finansowej, majatkowej, organizacyjnej czy kompetencyjnej jednostki
samorzadu terytorialnego. W zywiotowym strumieniu dziatan globalizacyjnych
polska gmina czy powiat moga tyle, ile wynika z tresci prawa. Prawo natomiast
jest skutkiem realizacji polityki danej partii politycznej, ktora sprawuje wia-
dz¢. Na prawo i polityke wptywaja decyzje podejmowane poza granicami Pol-
ski — w organach Unii Europejskiej. Dziatalnos¢ tychze poddana jest naciskom
rynkow kapitalowych, bankéw, monopoli, ponadnarodowych koncernéw o cha-
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rakterze globalnym. I jesli na przyktad — jak okaze si¢ nizej — w stutysigcznym
mie$cie rozwinie dzialalnos$¢ kilkanascie zachodnich sieci wielkoprzemystowych
(na przyktad Lidl, Biedronka, Tesco), powstang wielkie galerie, a dziatalnos¢
produkcyjna otworzg zachodnie firmy, to w konsekwencji samodzielno$¢ mia-
sta w wyzej wskazanych parametrach prawnych okaze si¢ fikcjg. Srodki Unii
Europejskiej niekoniecznie zostang wykorzystane na cele zwigzane z rozwojem
lokalnej czy regionalnej wspolnoty. W pewnej czeSci wroca w postaci pienig-
dzy zamienionych na towary z panstw zachodnich i bedg zrédtem bogactwa ich
mieszkancow, a niekoniecznie mieszkancow danego miasta.

Jest to by¢ moze zbyt mocna teza, ale przeciez zupelnie uprawniona. Samo-
dzielnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego nie oznacza wprawdzie autonomii,
gdyz nie to jest celem dzialan decentralizacyjnych. Ale ich celem nie jest rOwniez
ograniczanie mozliwo$ci samodzielnego zarzadzania sktadnikami majgtkowymi,
finansowymi czy kadrowymi przez dany podmiot publicznoprawny. Czyz jednak
idee decentralizacji, zastygle w pewnej przebrzmiatej skorupie czasu, w okreslo-
nych rygorach doktrynalnych, mogg osta¢ si¢ wobec naporu tak zmiennych czyn-
nikow spoteczno-politycznych i gospodarczych, jakie miaty miejsce w III RP,
wobec zywiolu dominujgcych panstw UE? Erozje samodzielnosci polskiej gminy
czy powiatu wida¢ najlepiej w stopniowym ich uzaleznieniu od polityki rzadza-
cych partii politycznych: sg one niedofinansowane, obcigzane zadaniami, ograni-
czane srodkami prawnymi w wyborze okreslonej decyzji i tak dale;j.

Samorzad kaliski

Sposréd wielu elementéw obserwowanej praktyki samorzadu kaliskiego
wybrano tylko te, ktore — zdaniem autora — mialy istotne konsekwencje spo-
leczno-gospodarcze i polityczne. Ujgcie bardziej kompleksowe wymagatoby
zastosowania innej formuty anizeli forma artykutu. W ciggu ostatnich lat pode;j-
mowano decyzje obejmujace budowg waznych linii komunikacyjnych, pro-
wadzono procesy prywatyzacyjne w sferze o$wiaty a takze — jak ostatnio od
roku 2011 — przedsigwzieto budzace dosy¢ duze emocje czynnosci odno$nie
do budowy polderéw zalewowych. Prowadzono szereg dziatan kulturalnych,
z zakresu promocji miasta, rozwijano wspotprace z podmiotami sektora non pro-
fit, prowadzono polityke mieszkaniows, rodzinng, ze sfery ochrony zdrowia i tak
dalej. Nie analizowano powyzszej problematyki, aczkolwiek konsekwencje tych
wszystkich dziatan miaty i majg istotny wplyw na zycie mieszkanca Kalisza.
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Ogromne znaczenie dla spotecznosci lokalnej majg wybory samorzadowe
1 im po$wigcono uwage. Nastepnie skupiono si¢ na przyblizeniu dzialan doty-
czacych procesu wprowadzania w centralne miejsca Kalisza wielkich obiektow
handlowych i byly ku temu dwie co najmniej przyczyny. Po pierwsze, dziatania
te kontynuowano, mimo ze po otwarciu pierwszego obiektu (Galeria Tecza) byly
juz widoczne istotne zmiany w handlowo-ustugowej sieci w centrum Kalisza. Po
drugie, w wielu miastach Polski, jak do tej pory (inaczej niz w innych panstwach
Unii Europejskiej), obiekty takie zostaly umiejscowione w centrach miast. Nie
towarzyszylo temu inicjowanie konsultacji spotecznych, nie opracowywano pro-
gnoz skutkdéw tych obiektow dla bytu mniejszych obiektéw handlowych i ushu-
gowych, nie badano, jak zmieni to status spoteczny szeregu grup, mieszkancow
srédmiescia, lokalnych producentéw odziezy i innych wyrobow i innych?*.

Nie ulega watpliwosci, ze same wybory sa najbardziej demokratycznym
sposobem wylaniania przedstawicieli podmiotéw witadzy publicznej. Sg takze
niezmiernie wazne z punktu widzenia oceny zachowan mieszkancow w prze-
strzeni publicznej. Jesli chodzi o uczestnictwo w wyborach samorzgdowych,
ktére majg na celu powotanie organéw stanowiacych i wykonawczych, nie ma
istotnych réznic miedzy Kaliszem a innymi gminami regionu wielkopolskiego,
jak réwniez innymi obszarami Polski. 27 maja 1990 roku frekwencja wybor-
cza w Polsce byla w granicach od 40,28 do 43,56% w zaleznos$ci od wielko$ci
gminy*’. W kolejnych elekcjach samorzadach w latach 1994, 1998, 2002, 2006
12010 nie wystgpowaly w tej mierze istotne zmiany.

W wyborach do Rady Miejskiej Kalisza w 2002 roku na ugrupowania lokalne
oddano 18 863 glosy (67,10% waznie oddanych gltoséw), co dato 13 mandatow
(52% mandatow), a na partie polityczne — 9247 glosow (32,9% waznie oddanych
glosow), co dato 12 mandatéw (48% mandatow). W wyborach tych brato udziat
11 komitetow wyborczych, z ktorych tylko dwa byty komitetami wyborczymi
partii politycznych® i ta struktura nie odbiega od danych ogdlnopolskich. Lacz-
nie glosowato 28 110 mieszkancoéw Kalisza.

4 Interesujace uwagi: B. Stominska, Rozwdj handlowych obiektow wielkoprzemystowych
w Polsce, w swietle ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2003, nr 9, s. 34-41.

47 Obwieszczenie Generalnego Komisarza Wyborczego z 31 maja 1990 roku.

* Dane Panstwowe Komisji Wyborczej, podaje za: A. Ptak, Rywalizacja polityczna w samorzg-
dach lokalnych. Studium wybranych gmin, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza. Wydziat Pedago-
giczno-Artystyczny, Poznan—Kalisz 2011, https://repozytorium.amu.edu.pl, s. 28 i n. (12.03.2015).
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Pierwsze bezposrednie wybory prezydenta przez mieszkancow wygrat
reprezentant lokalnego komitetu wyborczego (sposrdd 9 kandydatow). W wybo-
rach z 2006 roku ugrupowania lokalne otrzymaty 16 123 glosy (13 mandatow),
a partie polityczne — 18 551 glosow (12 mandatéw)*. Samorzgdny Kalisz, bedacy
politycznym zapleczem urzedujacego prezydenta, zdobyt 6 mandatow, czyli trzy-
krotnie wiecej niz w wyborach z 2002 roku’. Lacznie gtosowato 34 674 miesz-
kancow Kalisza, czyli o 6 564 wigcej niz w wyborach w 2002 roku, a frekwencja
wyniosta 42,26%°'. Wybory prezydenckie byly konsekwencjg zwigkszenia rangi
ugrupowan lokalnych w wyborach samorzadowych. Wywodzacy si¢ ze stowa-
rzyszenia Samorzadny Kalisz J. Pecherz w 2002 roku w I turze miat ponad 5 500
glosow, a w wyborach w 2006 roku ponad 20 000, przy czym ponad 70% gtosow
zdoby?t poza wlasnym zapleczem politycznym>2. Pokonatl z do$¢ duza przewagag
kandydatow wywodzacych si¢ z ugrupowan partyjnych.

W rywalizacji wyborczej w 2006 roku (9 komitetow wyborczych) wystgpity
w Kaliszu partie polityczne, koalicje partii politycznych oraz lokalne komitety
wyborcze powstale na bazie stowarzyszen czy innych organizacji spotecznych.
Na 25 miejsc wystawiono 410 kandydatow, czyli 16,4 na jedno miejsce w radzie
miejskiej. Trzy ugrupowania lokale (Wszystko dla Kalisza i Samorzadny Kalisz
i Kaliska Inicjatywa Obywatelska) i PO zarejestrowaly maksymalng liczbe kan-
dydatow w kazdym okregu wyborczym?3.

W wyborach w 2010 roku do Rady Miejskiej Kalisza frekwencja wyniosta
41,72%. Trzy partyjne komitety wyborcze zglosity 149 kandydatow i otrzymaty
15 mandatow (57,30% gloséw). Cztery lokalne komitety wyborcze zglosity 155
kandydatéw i otrzymaly 10 mandatéw (42,70% glosoéw). Natomiast w wyborach
na prezydenta na dwoch kandydatéw, wychodzacych si¢ z partii politycznych
(PO 1 PIS), oddano 36,67% glosow), natomiast na kandydata zaprezentowanego
przez wymieniony juz lokalny komitet (Samorzadny Kalisz) oddano 50,98%.

Zupelne inny charakter miato uczestnictwo mieszkancOw w wyborach
do rad osiedlowych i soteckich. W 2011 roku w wyborach do rad osiedlowych
i soteckich na ponad 80 000 uprawnionych do urn wyborczych przystagpito 1665
0s0b, a glosy oddato 1583 osoby. Stanowi to niecale 2% ogotu uprawnionych

4 A. Ptak, dz.cyt., s. 98.

0 Tamze, s. 103.

3 Tamze, s. 96.

32 Tamze, s. 114-115.

33 Tamze, s. 49, 53.

5% Dane Panstwowej Komisji Wyborczej.
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do wyborow. Quorum bylo tylko na dwoch osiedlach, a na jednym z nich, jak
zauwazyl radny Rady Miejskiej Kalisza, ,,doszlo do wyborow dlatego, ze zebrali
si¢ mieszkancy dwoch ulic, ktorzy od dawna nie moga doczekac si¢ remontu
drogi i postanowili zmieni¢ rad¢”. Do niektorych rad wybory odbywaty sie
w dwoch turach, a do niektérych — po nieudanym pierwszym zebraniu — w innym
terminie®. Jak przy tej okazji zauwazyl prezydent miasta Kalisza, ,,aktywno$¢
obywatelska w miescie jest zadna™’.

Jak juz wspomniano, sprawa o istotnych konsekwencjach spoteczno-gospo-
darczych byta i jest nadal kwestia budowy w niedalekiej odlegtosci od centrum
Kalisza obiektow handlowych o powierzchni powyzej 2000 metrow kwadra-
towych. W zmianach studium kierunkéw i uwarunkowan zagospodarowania
przestrzennego dla SDH Tecza, okolic dworca PKP oraz terenéw znajdujacych
si¢ przy ulicy Mtynarskiej (wszystkie miejsca w centrum lub nieopodal) przewi-
dziano zmiany polegajace na przeksztatceniu tych terenéw pod budowe wielko-
obiektowych podmiotow handlowych i ustugowych.

Zgoda na budowe Galerii Tecza mogla oznacza¢ likwidacje znajdujacego
si¢ w poblizu targowiska. W grudniu 2008 roku Kaliska Inicjatywa Obywatel-
ska przedtozyta pismo do prezydenta miasta Kalisza, proszac o odpowiedz na
pytanie dotyczace miedzy innymi oddzialywania przysziego supermarketu na
otoczenie. Pomimo burzliwej dyskusji nad projektem budowy galerii w trakcie
spotkania, ktore odbyto si¢ 9 lipca 2009 roku, a takze pomimo duzego zainte-
resowania tg sprawa ze strony przedstawicieli drobnego handlu i ushug, nie
byto Zzadnej odpowiedzi. Na spotkaniu tym, jak relacjonowata lokalna prasa,
przedstawiano obawy co do samej budowy supermarketu w centrum miasta, jak
i ewentualnej likwidacji targowiska, na ktorym miat powsta¢ plac parkingowy.
Pytano, co stanie si¢ z placowkami handlowymi w centrum miasta i podawano
przyktady innych miast, w ktérych maty handel w podobnych sytuacjach zamart.
Strach ten — wedlug przedstawicieli Urzgdu Miasta w Kaliszu obecnych na tym
spotkaniu — byt bezzasadny. Supermarket mial miesci¢ si¢ ,,w zupetnie innym
segmencie domow towarowych i zapewne nie begdzie stanowil zagrozenia dla
drobnych kupcow”.

55 A. Kurzynski, Na osiedlach majq demokracje ... ,,gdzies”, ,,Ziemia Kaliska” 2011, nr 139.
3¢ Obliczenia wlasne na podstawie protokotow wyborczych.

7 A. Kurzynski, Na osiedlach. ..

58 K. Scisty, To bedzie katastrofa, ,,7 Dni Kalisza” z 15 lipca 2009 roku.

% Tamze.
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Na jednym z posiedzen Komisji Rozwoju i Integracji Europejskiej Rady
Miejskiej, 24 sierpnia 2009 roku, 8 gtosami radnych (1 osoba nie brata udziatu
w glosowaniu) przychylnie zaopiniowano dziatania zmierzajagce do wydania
decyzji o budowie Galerii Tecza. Otwarto ja koncem pazdziernika 2011 roku.
Znalazlo w niej miejsce 80 sklepow i punktéow ustugowych, kino, podziemny
parking. Przygotowywano prace dla okoto 800 0sdb®. Jednocze$nie powstat
problem zagospodarowania terenu przed nowo powstala galeria, czyli wypro-
wadzenie targowiska, co oprotestowato wczesniej okoto 6000 0s6b. Z handlu na
nim zyje, jak si¢ liczy, okoto 1000 0s6b — kupcy i ich rodziny®'. Niedtugo pdznie;j
Galeria Tecza zostata sprzedana amerykanskiemu funduszowi inwestycyjnemu®,
ktory — jak spekulujg dziennikarze — jest zainteresowany budowa na miejscu tar-
gowiska parkingu i hotelu®.

Mimo iz wladze miasta zapewnialy (takze i pozniej, wydajac zgode na
budowe¢ kolejnych opisanych nizej inwestycji), iz otwarcie i funkcjonowanie
Galerii Tecza nie bgdzie miato wptywu na drobny handel — stalo si¢ inacze;j.
W centralnych miejscach Kalisza w wielu lokalach zaprzestano w ogoéle dzia-
falno$ci handlowej 1 ustugowej. Podobne sytuacje nastapity i w innych polskich
miastach, w ktorych o$rodkami handlu i dziatan o charakterze rozrywkowym
staly si¢ centra handlowe®. Jesli chodzi o bezposrednie konsekwencje ekono-
miczne, w Kaliszu musiano zadowoli¢ si¢ minimalng stawka za wynajem lokali
uzytkowych bedacych w jego dyspozycji. Nawet w przypadku tych, ktore usy-
tuowane sg w najbardziej atrakcyjnych miejscach miasta (na przyktad Gtowny
Rynek), stawka wylicytowana przekracza zaledwie o ztotowke lub kilka ztotych
stawke wywotawczg®. Zarzadzeniem Prezydenta Miasta z 23 grudnia 2011
roku obnizono stawki czynszu w lokalach uzytkowych, a finansowe skutki tego
to wielotysieczne comiesigczne straty dla budzetu miasta. W korespondencji
jednego z radnych z prezydentem Kalisza pojawia si¢ w zwigzku z tym temat
upadku lokalnego handlu, ktéry nie ma wielkich szans w starciu z poteznymi
obiektami®,

8 A. Kurzynski, Juz wkrotce zaproszq nas do Galerii Tecza, ,,Ziemia Kaliska” 2011, nr 150.
! D. Kubiak, Kupcy sprzed Teczy majq swoj wlasny plan, ,,Ziemia Kaliska” 2011, nr 164.

2 Amerykanie kupujq Galerig Tecza, ,,Ziemia Kaliska” 2011, nr 17.

8 A. Kurzynski, Zamiast targowiska bedzie parking, ,,Ziemia Kaliska” 2012, nr 200.

8 M. Zybura, Pocztéwka z Kalisza: banki i puste lokale, ,,Ziemia Kaliska” 2012, nr 204.

8 D. Kubiak, Ceny lokali niskie jak nigdy, ,,Ziemia Kaliska” 2012, nr 191.

66 R. Kordes, Kalisz zamiera, wladza ma sie dobrze, ,,Zycie Kalisza” 2012, nr 30.
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Mimo tych negatywnych konsekwencji dla drobnego handlu i ustug radni
wymienionej wyzej komisji pozytywnie zaopiniowali projekt uchwaty w sprawie
stwierdzenia zgodnos$ci projektu miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego Tereny Przydworcowe II z ustaleniami Studium uwarunkowan i kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego — Tereny Przydworcowe 11, w ktorym
przedmiotowy teren zostat przeznaczony na obiekty handlowe o powierzchni
sprzedazy powyzej 2000 metréw kwadratowych. Zmiana przeznaczenia terenu
z produkcyjnego na handlowy i powstanie nowego obiektu miato, jak to okreslit
jeden z wysokich urzednikow Ratusza, przyczyni¢ si¢ do wzrostu konkurencji.
Obecny na posiedzeniu komisji jeden z przedstawicieli kupcoéw kaliskich pytat
radnych, dlaczego ,,wszystko robi si¢ pod konkretnego cztowieka”, a nastgpnie
skonstatowal, iz ,,radni reprezentujg swoich wyborcow, powinni wiedzie¢, ze
dzieje si¢ co$ niedobrego w miescie”’. W czerwcu 2011 roku ruszyta budowa
czterokondygnacyjnego, najwigkszego obiektu handlowo-ustugowo-rozrywko-
wego w Potudniowej Wielkopolsce o powierzchni catkowitej 33 tysiace metrow
kwadratowych ze 140 sklepami, punktami uslugowymi, kawiarniami i restaura-
cjami®®. Ow obiekt, czyli Galeria Amber, miat przyczynié si¢ do wzrostu kon-
kurencji, jak to widzieli urzednicy kaliskiego Ratusza, jednak bezposrednia,
zauwazalng konsekwencja byto likwidowanie dziatalnosci handlowej w centrum
miasta.

Niedhugo potem firma Antan Development wystgpita o zgodg na budowe
kolejnej galerii — Calisia — na dzialce o powierzchni ponad 22 tysiecy metrow
kwadratowych potozonej rowniez o kilka przystankow autobusowych od cen-
trum miasta, w otoczeniu gestej zabudowy mieszkalnej, ustugowej i tym podob-
nej. Zachowano wszelkie procedury, jakie obowigzujg w sprawach ubiegania si¢
o wydanie stosownej decyzji. Firma zglosita wniosek o dokonanie zmian w usta-
leniach obowigzujacego Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
Serbinowska-Mtynarska II. Teren ten byt do tej pory przeznaczony na inwestycje
pod rekreacje i wypoczynek, a w 2007 roku juz raz zmieniono plan i dopuszczono
budowg obiektu handlowego i ustugowego do 2000 metréw kwadratowych.

Whplynely protesty przedstawicieli handlowcow oraz rady osiedla. Na posie-
dzeniu Komisji Rozwoju i Integracji Europejskiej Rady Miasta Kalisza 22 marca
2010 roku radnych interesowaly tylko koszty zmiany planu oraz ewentualnego

7 Dane z Protokotu posiedzenia Komisji Rozwoju i Integracji Europejskiej Rady Miejskiej
w Kaliszu z 24 sierpnia 2009 roku.

8 D. Kubiak, Tysigce 0séb walczy o pracg w dwdch galeriach, ,,Ziemia Kaliska” 2011, nr 35,
A. Kurzynski, Handlowy gigant, ,,Ziemia Kaliska” 2011, nr 303.
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offsetu. 8 radnych poparto wniosek o zmiane planu, a 2 wstrzymato si¢ od gtosu.
Nie rozpatrywano protestow, nie analizowano ewentualnych konsekwencji wpro-
wadzenia w centralne miejsce Kalisza kolejnego supermarketu.

Decyzja z 14 czerwca 2012 roku prezydent zatwierdzit projekt budowlany
i udzielit inwestorowi pozwolenia na budowe centrum handlowo-ustugowego
wraz z parkingiem i infrastruktura towarzyszacg. W miejscu zaplanowanego
basenu ma powsta¢ Galeria Calisia. Decyzj¢ t¢ oprotestowali miedzy innymi
spotdzielnia mieszkaniowa i wiasciciele niektorych sgsiadujacych z przyszia
inwestycja wilascicielami domow jednorodzinnych, ktorych w ogdle nie powia-
domiono o wszczeciu postgpowania administracyjnego.

W Strategii rozwoju Kalisza na lata 2004-2012 wskazano, iz w rozwoju
Kalisza nalezy wykorzysta¢ i wzmacnia¢ mig¢dzy innymi przedsi¢biorczo$¢ oraz
zaangazowanie mieszkancow. Zwrocono uwage na budowe ,,.kanatlow komuniko-
wania si¢” podmiotdw, dziatajagcych w miescie, a szczegdlnie wladz z mieszkan-
cami. Podkreslono, iz jest to ,,wazne narzedzie wzmacniania wiezi spotecznych
1tozsamosci mieszkancow z miastem oraz akceptacji spotecznej dla dziatan wtadz
lokalnych”. Opisano stuzace temu narze¢dzia. Sktadaja si¢ na nie takie zadania,
jak wspieranie samoorganizacji spolecznej, podejmowanie dziatan integrujacych,
jak na przyktad organizowanie konkursow, zabaw, stworzenie centrum inicjatyw
obywatelskich, edukacja regionalna w szkotach i uatrakcyjnienie regionalnych
konkursow wiedzy o Kaliszu. Spodziewane efekty tych dziatan to wzmocnienie
lokalnego patriotyzmu, wiezi spotecznych, identyfikacji mieszkancéw z mia-
stem, rozwoju inicjatyw podmiotéw pozarzagdowych.

Powyzszej przywotany dokument byt jednym ze zrédet powstatego nastep-
nie Planu rozwoju lokalnego miasta Kalisza na lata 2006-2013, zatwierdzonego
uchwatg nr XLVIII/713/2006 Rady Miejskiej Kalisza z 29 czerwca 2006 roku.
Jego autorami byli ,,przedstawiciele wladzy (prezydent, radni) oraz specjali$ci
z poszczegodlnych wydziatéw UM”. Wskazano w nim podstawowy cel dziata-
nia samorzadu terytorialnego, jakim jest osiagnigcie zrownowazonego rozwoju
lokalnego, co prowadzi do poprawy jakos$ci zycia lokalnej spotecznosci, optymal-
nego rozwoju spoteczno-gospodarczego, ktéry ma na celu stworzenie mozliwie
jak najlepszych warunkow zycia mieszkancow Kalisza. W diagnozie stanu obec-
nego, bedacej podstawa dalszych badan, formutowania wnioskow i zalecen, ujeto
sytuacje demograficzng, stan infrastruktury i tak dalej, czyli wszelkie dostepne
zmystami problemy zycia materialnego ludnos$ci. Nie zwrocono uwagi na stan
swiadomosci spotecznej, partycypacije spoleczng w podejmowaniu decyzji doty-
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czacych ogo6tu czy inne sposoby wplywu mieszkancow na zycie Kalisza. Oma-
wiajgc warunki i jakos$¢ zycia mieszkancow Kalisza, rowniez nie oméwiono tych
zagadnien. Zakreslono je jedynie wokot potrzeb rekreacyjnych i zdrowotnych.
Wrydaje si¢, ze Strategia, jak i Program ujmujg mieszkanca Kalisza jako konsu-
mentow, petentdw, nie uwzgledniajac pewnego specyficznego charakteru, ktorg
tworzy, czy tez ma tworzy¢ wspoélnota lokalna. Sg przy tym odlegle od rozu-
mienia podmiotu samorzadu terytorialnego, ktorym sg mieszkancy, a nie insty-
tucje partycypujace w stworzeniu tych dokumentdéw czy establishment ukryty za
fasada demokratycznych iluzji.

Mieszkancy Wielkopolski — jak podkresla si¢ w badaniach — cechujg si¢
praktycyzmem, rzeczowos$cig w sferze politycznej, a w codziennych dziataniach
praworzadnoscig, legalizmem®. Wielkopolska na tle innych regionéw Polski
wyroznia si¢ wyzsza frekwencjg wyborcza, rozwojem samorzadno$ci, obserwuje
si¢ tutaj dazenie do wickszego wpltywu mieszkancéw na sprawy lokalne, ich
zainteresowanie dziatalno$cig samorzadu lokalnego™.

Czy i w jakiej mierze mozna odnie$¢ powyzsze oceny do spolecznosci kali-
skiej, biorac pod uwage tylko wskazane wyzej konteksty dziatan administracji
samorzadowej i zachowania mieszkancéw? Jesli chodzi o sam fakt uczestnictwa
w wyborach, nie odbiega on od podobnych w tego typu sytuacjach zachowan
mieszancoOw innych regionéw Wielkopolski, a takze calej Polski. Brak istotnej
aktywnosci spotecznej byl widoczny w wyborach do rad osiedlowych i sote-
ckich, ktore to organy sg przeciez najnizszym, ale niezwykle istotnym poziomem
uczestniczenia w sprawowaniu wladzy samorzadowej.

Truizmem jest stwierdzenie, iz zarzgdzanie na poziomie samorzadu teryto-
rialnego wymaga silnego wsparcia ze strony doradcow, ekspertow i spoteczen-
stwa w konsultacjach spotecznych. W Kaliszu w opisanych sytuacjach tak nie
byto. Nie zauwazono prob wiaczania do procesu decyzyjnego przedstawicieli
grup interesu czy/i innych srodowisk opiniotworczych. Nie byto wida¢ zaangazo-
wania radnych i przedstawicieli partyjnych i lokalnych komitetow spotecznych,
ktore z tak ogromnym wysitkiem organizacyjnym i finansowym walczyty o man-
daty radnych i urzad prezydenta. Jedynym podmiotem, ktory brat aktywniejszy
udziat w przedstawianiu opisywanych wydarzen, byta spolecznos¢ miejscowego

8 R. Cichocki, K. Podemski, Miasto w swiadomosci swoich mieszkarncow, Poznan 1999, po-
daje za: A. Ptak, dz.cyt., s. 24.

0 A. Ptak, dz.cyt., s. 25.
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kupiectwa oraz srodki masowego przekazu. Jednak rola tych ostatnich w ewolu-
ujacej demokracji lokalnej nie ma w Polsce wickszego znaczenia.

Konsekwencje ekonomiczne podjetych w opisanych sprawach decyzji
mozna w jaki$ sposob wyliczy¢, na przyktad w postaci utraty wptywu pieniedzy
do budzetu miasta z tytutu czynszoéw. Trudno jednak oszacowac wielko$¢ $rod-
kow finansowych zwigzanych z tym, ze sprzedaz Galerii Te¢cza zagranicznemu
amerykanskiemu inwestorowi umozliwi transfer srodkéw finansowych poza
granice gminy. Podobnie moze si¢ sta¢ z nowymi galeriami. Przed powstaniem
jakiej$ inwestycji bada si¢ jej wptyw na otoczenie, sSrodowisko naturalne, w kon-
tekScie zanieczyszczen, hatasu czy innych immisji. W opisywanych przypadkach
nie zasiegnig¢to opinii fachowcow, jakie bedg konsekwencje wprowadzenia do
centrum miasta obiektow handlowo-ustugowych o powierzchni tacznej ponad
60 000 metrow kwadratowych Ekonomisci przeliczaja, iz jedno miejsce pracy
w takim obiekcie eliminuje trzy miejsca pracy w matych obiektach handlowych
i ushugowych. Jesli — jak podaja inwestorzy opisanych galerii — znajdzie w nich
miejsce pracy razem okoto 1500 osob, to znaczy, ze w tym samym czasie straci
prace okoto 3000 osob.

Oczywiste bylo i jest, iz miejscowy handel i ushugi sg powigzane siecig
wielostronnych relacji z otoczeniem gospodarczym. MZBM dysponuje 375 loka-
lami, a w Scistym centrum Kalisza — jak twierdzil prezydent miasta — powierzch-
nia handlowo-ustugowa lokali nalezacych do miasta wynosi okoto 3000 metrow
kwadratowych’!. Banalnie brzmi pytanie, w jaki sposob ich wiasciciele mieli
konkurowac z powyzszymi obiektami? Wydaje sig, ze w ogdle nie uyymowano ich
dziatalno$ci i rozwoju w perspektywie optyki wlodarzy ratusza. Jeden z radnych
pytat prezydenta: ,Jaka jest pana koncepcja i plan, aby Kalisz byl miejscem,
gdzie przedsigbiorcy czujg si¢ potrzebni, czujg wsparcie we wladzach i urzedzie
miejskim?”72, Nie otrzymat odpowiedzi.

W nieodlegtym Ostrowie Wielkopolskim galeri¢ wybudowano bardzo
daleko od centrum miasta, kilka kilometréw od jego rogatek i — jak na dzi§ — ma
ono zupehlie inny charakter — tetni zyciem, zgielkiem nadajagcym mu walor
osrodka regionalnego.

' Nie ma pustych lokali w centrum Kalisza, ,,Zycie Kalisza” 2012, nr 20.
2 Tamze.
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Podsumowanie

Niewatpliwie w opisanych sprawach zachowane zostaly pewne procedury
demokratyczne. Nie maja one jednak wiele wspolnego z demokracjg i prawo-
rzadnos$cig. Wskazujg jedynie na pewne tendencje obecne w polskim zyciu
publicznym. Aktywno$¢ spoleczna rodzi si¢ najczesciej post factum, gdy pod-
jete przez dany podmiot decyzje naruszajg interesy okre$lonych spotecznosci.
Oznacza to tylko tyle, iz wcze$niej nie bylo zadnego istotnego dialogu spolecz-
nego’. Nie bylo takze stosownej do dziatan administracji kaliskiej reakcji przed-
sigbiorcow prowadzacych handel i ustugi. Moze dlatego, iz nikt ich nie traktowat
powaznie, na serio, jako cztonkow spolnoty lokalnej, a moze nalezy bra¢ pod
uwage inne przyczyny, ktorych zrodlem jest niemozno$¢ dzialania, strach przed
wykluczeniem.

Fasadowos$¢ demokratycznych gwarancji to tylko element demokracji kamu-
flujacy podporzadkowanie sobie prawa, obojetnego z punktu widzenia innych
zasad i wartosci spotecznych. Procedowanie w opisanych sprawach, sposéb two-
rzenia strategii i programéw rozwoju lokalnego, przynajmniej w zaakcentowa-
nych wyzej kwestiach, wskazuja na pewne cechy autorytaryzmu, brak potrzeby
rozszerzania udzialu mieszkancéOw w rzadzeniu. Tego typu postgpowanie moze
budowac¢ (by¢ moze w sposob nieswiadomy) tendencje, ktore spowoduja wyco-
fanie obywateli z wszelkiej aktywnosci spotecznej, przyczynig si¢ do niewiary
w sens dziatania zbiorowego, moga wreszcie wyzwoli¢ ,,grozne poczucie aliena-
¢ji, izolacji, bezsensu i blizej nicokreslonego «samowyobcowania»”’¢. W warun-
kach niskiego kapitatu politycznego, a taki obserwuje si¢ w Polsce, nie sg to
procesy pozytywne. Nie dajg wigkszych nadziei na rozwoj Kalisza poza jednym
segmentem, poza jedng $ciezka o charakterze ,,neokolonialnym” — rozwojem
zachodnich sieci wielkoprzemystowych. Oznacza¢ to bedzie migdzy innymi, ze
dynamicznie ksztatlcgca mtodziez najlepsza uczelnia zawodowa w Polsce, Pan-
stwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Kaliszu, bedzie przygotowywac studentéw
do pracy w magazynach czy na halach sprzedazowych supermarketow Tesco,
Biedronki i innych.

W okresie transformacji ustrojowej po roku 1989 Polska zostata potrakto-
wana przez bogate panstwa zachodnie jako znakomity, gteboki, rozwijajacy si¢

3 A.W. Jablonski, Wezlowe zagadnienia teorii polityki, w: Studia z teorii polityki, t. 1,
red. A.W. Jabtonski, L. Sobkowiak, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1999,
s. 26.

™ S. Michatowski, dz.cyt., s. 108.
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rynek kilkudziesigciu milionow konsumentow. Jesli wezmie si¢ pod uwage i inne
pafistwa Europy Srodkowo-Wschodniej, rynek ten powigksza si¢ o nastepne juz
nie dziesiatki, lecz setki milionow odbiorow wszelakiej masci towarow. W histo-
rii prawo zazwyczaj stuzylo silniejszym, byto instrumentem przymusu i egzeku-
cji pozadanego zachowania. Podobnie stuzylo ono tym, ktorzy przejeli wladze
w wyniku porozumien okraglostolowych. Na mocy jego norm padaty polskie
stocznie, kopalnie, firmy produkujace sprzet gospodarstwa domowego, spozyw-
cze 1 inne. ,,Po 1989 roku nastgpil proces neokolonizacji polskiej gospodarki
podobny do tego, jaki dokonat si¢ w Afryce””, jak napisat W. Kiezun, a w jed-
nym z wywiadow uzupehnit, iz ,,struktura naszej gospodarki jest struktura gospo-
darki kraju skolonizowanego, tak samo jak struktura Burundi, Rwandy i krajow
afrykanskich. 95% kapitatu bankowego, 90% kapitalu handlowego i praktycznie
rzecz biorac minimalny procent wlasny przedsigbiorstw’’.

W sferze lokalnej pozostatl jeszcze handel i ustugi, tgtnigce zyciem miasta
z malymi sklepami i targowiskami. Ale nie na dtugo. Tym zaj¢li si¢ wlodarze
polskich jednostek samorzadu terytorialnego. Zostaty one zastapione obiektami
finansowanymi przez kapitat niepolski. Dziatania polskich wojtow, burmistrzow
1 prezydentow miast byly doktadne, precyzyjne, systemowe i systematyczne, jak
w Kaliszu w trakcie procesu podejmowania decyzji o budowie galerii, o loka-
lizacji zachodniej sieci wielkoprzemystowej. Na poziomie lokalnym nastgpit
renesans kapitalizmu na tle agresywnej gry mi¢dzynarodowego kapitalu ery
neoliberalne;.

Wydaje sig, iz gdyby powyzsze jednostki byty ,,wspdlnotami” terytorial-
nymi w pelnym tego slowa znaczeniu, gdyby mieszkaniec bylo podmiotem,
a nie przedmiotem oddzialywan witadczych, gdyby prawa podmiotowe miaty
konkretna, a nie tylko iluzoryczng tres¢, nigdy by do tego nie doszto. Ale to juz
si¢ stalo. Ubezwlasnowolniono kolejne pokolenia mieszkancow polskich gmin,
powiatow i regionow. Kroplowka srodkéw unijnych, na ktérg ztoza si¢ gtéwnie
wydatki ,,do kieszeni kapitatu zachodniego™”’, pozwoli pewnie doraznie rozwig-
zywaC pewne istotne spoteczne problemy polskich gminy. Nie rozwigze jed-
nak tego jedynego, najwazniejszego, fundamentalnego, problemu, zwigzanego
z prawnopublicznym bytem wspolnoty lokalnej: nie upodmiotowi uprzedmioto-
wionego dzisiaj spoteczenstwa.

S 'W. Kiezun, Patologia transformacji, Poltext, Warszawa 2013, s. IIL.
6 Wywiad z W. Kiezunem, http://wpolityce.pl/wydarzenia/62448 (19.12.2013).
77 Tamze.
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THE LOCAL COMMUNITY AS AN EXAMPLE OF KALISZ

Summary

Local government is of great importance in the system of public entities of the Third
Republic. Its units receive a grant of right public tasks of an administrative nature. They
do it in their own name and on its own responsibility. This feature, along with other types
of independence competence, political, financial qualifies the community local or regio-
nal. These study is an attempt to present a theoretical framework of the local community,
based on the current state of the law, and then immersing them in a particular social space.
For this purpose, describes the practice of performing certain public functions by the
city Kalisz. Making the most important decisions that result in changes in the economic
sphere took place without the participation of the local community. Legal their empower-
ment proved to be a fiction.

Translated by Andrzej Kwiatkowski

Keywords: public administration, decision in self-government, direct democracy, civil
society, lokal identity, self-government, autohority
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Streszczenie

Wielkie Ksigstwo Poznanskie utworzono na mocy postanowienia kongresu wie-
denskiego w 1815 roku. Obejmowato zachodnie obszary zlikwidowanego Ksigstwa
Warszawskiego. Status polityczny Wielkiego Ksigstwa Poznanskiego nie odbiegat od
statusu innych prowincji, stanowito ono integralng cz¢s¢ Prus i podlegato wiadzy krola.
Rzad pruski wprowadzit jedynie pewne oznaki odrgbnosci narodowej w postaci instytu-
cji namiestnika, praktycznie nieposiadajacego zadnych uprawnien. Wiadzg panstwowa
reprezentowatl nadprezydent. Byl on pelnomocnikiem krdla i w jego imieniu kierowat
wszystkimi sprawami dotyczacymi Ksigstwa jako catosci. Pod wzgledem administracyj-
nym Wielkie Ksigstwo Poznanskie sktadato si¢ z dwoch okrggow rejencyjnych (poznan-
skiego 1 bydgoskiego). Rejencje dzielity si¢ na powiaty, a te z kolei na gminy wiejskie
i migjskie. Po upadku powstania listopadowego (1830-1831) wiadze pruskie podjety
proces germanizacji ludnos$ci polskiej. Zlikwidowano stanowisko namiestnika, a nowy
nadprezydent podjat dzialania zmierzajace do odsunigcia szlachty i duchowienstwa od
wplywu na spoteczenstwo. W 1848 roku doszto do zatarcia odr¢bnosci ustrojowej Wiel-
kiego Ksigstwa Poznanskiego wraz z nazwa, ktora wladze pruskie zmienity w 1849 roku
na nowa — ,,prowincja poznanska” i postugiwaty si¢ nig az do konca zaborow.

* dr Wiestaw Siecinski — Uniwersytet Szczecinski, Zamiejscowy Wydzial Spoteczno-Ekono-
miczny w Gorzowie Wlkp., Katedra Ustroju Politycznego i Gospodarczego Panstwa. E-mail: wies-
law.siecinski@univ.szczecin.pl.



52 Wiestaw Siecinski

Stowa kluczowe: ziemie polskie pod zaborami w XIX wieku, zabor pruski, samorzad
terytorialny, administracja

Wprowadzenie

Wielkie Ksigstwo Poznanskie utworzone zostato na mocy postanowienia
kongresu wiedenskiego w 1815 roku. Obejmowato zachodnie obszary zlikwido-
wanego Ksiestwa Warszawskiego o tacznej powierzchni 29 tysiecy kilometrow
kwadratowych, zamieszkane byto przez 779 tysiecy 0sob, z ktorych poczatkowo
1/5 stanowita ludno$¢ niemiecka'.

Kongres wiedenski byt zjazdem wladcow i ministrow spraw zagranicznych
16 panstw europejskich walczacych z Napoleonem I. Obradowat od 29 wrze$nia
1814 roku do 9 czerwca 1815 roku. Postanowienia kongresu wiedenskiego zostaty
zabezpieczone tak zwanym Swigtym Przymierzem, ktore bylo porozumieniem
zawartym w 1815 roku przez wtadcow Austrii (Franciszka 1), Prus (Fryderyka
Wilhelma III) i Rosji (Aleksandra I) w celu przeciwdziatania rewolucyjnym prze-
mianom w Europie i w obronie porzadku ustalonego na kongresie wiedenskim
(w pbzniejszym czasie do Swigtego Przymierza przystapily takze inne pafistwa
europejskie)?.

Nalezy podkresli¢, iz jednym z najtrudniejszych probleméw omawianych
podczas kongresu wiedenskiego byta kwestia polska. Car Aleksander I dazyt do
pozyskania ziem Ksigstwa Warszawskiego. Udato mu si¢ zacheci¢ do tej koncep-
cji krola Prus Fryderyka Wilhelma III, ktoremu obiecat rekompensate w postaci
Saksonii. Napotkal jednak na opor Anglii, Francji i Austrii, ktore obawialy sie
zachwiania rownowagi europejskiej przez nadmiernie wzmocnione Prusy i Rosje.
Ostateczne decyzje okazaly si¢ kompromisem, ktoéry doprowadzit do likwidacji
Ksigstwa Warszawskiego. Bydgoskie i Poznanskie, z ktorych utworzono Wielkie
Ksiestwo Poznanskie, z zagwarantowang autonomia oraz Gdansk i Torun uzy-
skaty Prusy. Austria otrzymata obwod tarnopolski i kopalnie soli w Wieliczce.
Stworzono neutralne Wolne Miasto Krakow (Rzeczpospolita Krakowska) pod

' S. Karwowski, Historia Wielkiego Ksigstwa Poznanskiego, t. 1: 1815-1852, reprint, Wy-
dawnictwo Artystyczne i Filmowe, Poznan 1981, s. 20.

2 A. Dybkowska, J. Zaryn, M. Zaryn, Polskie dzieje od czaséw najdawniejszych do wspét-
czesnosci, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 172 i n.
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protektoratem trzech mocarstw zaborczych. Z pozostalych ziem Ksigstwa War-
szawskiego utworzono Krolestwo Polskie potagczone unig personalng z Rosja’.

Pierwsze lata istnienia Wielkiego Ksiestwa Poznanskiego (do 1830 roku)
byly okresem prob zjednania spoteczenstwa polskiego i konsekwentnych dzia-
fan pruskich na rzecz zintegrowania nowej prowincji z resztg panstwa. Wtadze
zachecaty Niemcow do osiedlania si¢ na tym terenie poprzez udzielanie pomocy
gospodarczej. Nie podejmowano wowczas dziatan o charakterze antypolskim,
ale odrzucano wszystkie postulaty rozszerzenia autonomii Ksiestwa (na przyktad
utworzenia polskiego wojska)*. Nalezy zaznaczy¢, iz Niemcy w Wielkim Ksig-
stwie stanowili okoto 30% ludnosci, skupiajac si¢ przede wszystkim w miastach
(zwlaszcza Bydgoszczy i Poznaniu) oraz w zachodnich powiatach prowincji’.

Po upadku powstania listopadowego (lata 1830-1831) wiadze pruskie pod-
jety proces germanizacji ludnosci polskiej. Zlikwidowano stanowisko namiest-
nika, a nowy nadprezydent E.H. Flotwell podjal dziatania zmierzajace do
odsuniecia szlachty i duchowienstwa od wptywu na spoteczenstwo w prowincji.
W 1833 roku zlikwidowano zakony oraz odsunigto szlachte od wptywu na obsade
urzedow administracji terenowej. Natomiast w 1842 roku wprowadzono jezyk
niemiecki do szkdl elementarnych, zwigkszono liczbe niemieckich urzednikow,
zadbano o naptyw kolonistow niemieckich®.

Po powstaniu wielkopolskim (w 1848 roku) parlament frankfurcki wcie-
lit wigksza czes¢ Wielkiego Ksiestwa Poznanskiego do Rzeszy, a do okreslenia
pozostatych ziem zaczeto uzywac pojecia ,,prowincja poznanska”.

Odrebnosciustrojowe i administracjaterytorialnaWielkiego Ksigestwa
Poznanskiego

Podstawowa odrebnoscia Wielkiego Ksigstwa Poznanskiego bylo utwo-
rzenie nieznanego w innych prowincjach pruskich urzedu namiestnika krolew-
skiego. Na urzad ten, sprawowany wylacznie przez Polaka, krol mianowat ksiecia
A. Radziwitta. Dzierzyt go on do powstania listopadowego, potem urzad pozo-
stat nieobsadzony. Do kompetencji namiestnika nalezalo posredniczenie miedzy

3 H. Izdebski, Historia administracji, Liber, Warszawa 1996, s. 77.

4 W. Jakobezyk, Dzieje Wielkopolski, t. 2: 1793—1918, Wydawnictwo Poznanskie, Poznan
1973, s. 52.

5 S. Karwowski, dz.cyt., s. 20.

¢ W. Jakobcezyk, Wielkopolska (1815—1850). Wybor Zrédet, Zaktad Narodowy im. Ossolin-
skich, Wroctaw 1952, s. 95.



54 Wiestaw Siecinski

monarchg a ludnoscig. W ramach tego miescito si¢: przyjmowanie prosb i zazalen
do kréla, nadawanie w jego imieniu tytutdow, godnosci i orderéw, informowanie
ludnosci o zamiarach rzadu oraz zwotywanie sejmikow.

Inng forma odrgbnosci ustrojowej Ksigstwa byto powotlanie w 1824 roku
stanowego zgromadzenia prowincjonalnego zwanego Sejmem, sktadajacego si¢
z 48 postow reprezentujacych wszystkie stany. Z kolei w 1828 roku utworzono
stanowe sejmiki powiatowe. Stanowily one organ doradczy landratow w zarza-
dzaniu powiatem, rozktadzie podatkdéw i przedstawianiu kandydatéw na urzad
landrata, co odebrano im w 1833 roku’.

Wielkie Ksigstwo Poznanskie caty czas znajdowalo si¢ w strukturze admini-
stracji monarchii pruskiej, ktora dzielita si¢ terytorialnie na: prowincje, obwody
rejencyjne, powiaty i gminy.

Ustawg z 30 kwietnia 1815 roku Prusy podzielono na prowincje. Ziemie
polskie wchodzity w sktad 6 prowincji: Wielkiego Ksiestwa Poznanskiego, Prus
Zachodnich, Prus Wschodnich, Pomorza, Brandenburgii i Slaska.

Na czele prowingji stal mianowany przez kréla nadprezydent. Prowincje
dzielily si¢ na obwody rejencyjne (rejencje), ktorych byto od 2 do 4 w kazdej
prowincji. Wielkie Ksiestwo Poznanskie obejmowato obwody: poznanski i byd-
goski. Wladza administracyjna i policyjna nalezata w rejencji do prezydenta,
ktorego mianowat krol. Wtadze nadrzedng sprawowat nad nim nadprezydent
prowincji, ktory posredniczyt migdzy rejencjg a ministrem spraw wewnetrznych.
Rejencje dzielily si¢ na dwa wydziaty, przy czym pierwszy zajmowat si¢ spra-
wami og6lnymi, a drugi finansowymi.

Obwody rejencyjne dzielily si¢ na powiaty, obejmujace zard6wno miasta, jak
i obszary wiejskie. Wladze administracyjna i policyjna petnit w nich landrat. Mia-
nowat go krol sposrod trzech kandydatow wysunietych przez sejmik powiatowy.
W wydzielonych powiatach miejskich, ktore obejmowaly obszar wigkszych
miast, funkcje policyjne pehit za landrata prezydent policji.

Wtadzy landrata podlegatly wsie i mniejsze miasta. W gminach wiejskich,
stanowiagcych najnizszg jednostke podzialu administracyjnego, przedstawicielem
wladzy panstwowej byt sottys, ktorego pomocnikami byli dwaj tawnicy. W 1833
roku ustanowiono obok gminy soteckiej rowniez gmine wojtowska, obejmujaca
wsie, male miasteczka i folwarki. Wojta mianowat prezydent rejencji, ale pod-

" T. Maciejewski, Historia administracji, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 224.
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legat on bezposrednio landratowi. W gminach miejskich zniesiono podziat na
miasta krolewskie i prywatne?®.

Reforma samorzadowa Karla von Steina w panstwie pruskim w roku
1808 jako wstep do wprowadzenia samorzadu w Wielkim Ksiestwie
Poznanskim

Zasadnicze przemiany ustrojowe na poczatku XIX wieku nie omingty
panstw niemieckich pozostajacych poza sfera wpltywoéw Napoleona, dotyczyto to
przede wszystkim Prus. Poniesione przez nie kleski w kolejnych wojnach z Fran-
cja dowiodly miedzy innymi catkowitego braku zainteresowania losami panstwa
wigkszosci jego mieszkancow. Ten fakt oraz rozprzestrzenienie si¢ idei rewo-
lucji francuskiej sktonity wtadze pruskie do przeprowadzenia szeregu reform.
W okresie kanclerstwa von Steina i Hardenberga zniesiono poddanstwo chto-
poéw (1807) i rozpoczeto proces uwlaszczenia (1811), ograniczono przywileje
stanowe, wprowadzono prawna emancypacje Zydow (1812). Zniesiono przymus
cechowy, wprowadzono wolno$¢ przemystowa, unowoczesniono ustrdj miast.
Zreformowano administracj¢ i finanse panstwa oraz wojskowos¢. Zmiany ustroju
spoteczno-gospodarczego, a czgsciowo i politycznego, ktore nastapity w Prusach
w latach 18061815, zostaty utrzymane takze po kongresie wiedenskim’.

Szczegodlng rolg w rozwoju samorzadu terytorialnego w zaborze pruskim
odegrata pruska ordynacja miejska z 19 listopada 1808 roku, dzielo ministra
von Steina tworzace samorzad nowego typu. Mieszczanie uzyskali prawo samo-
dzielnego zarzadzania sprawami miasta przez organy samorzadu pochodzace
z wybor6w'’. Prawo to byto jednak ograniczane na przyktad z tytutu tak zwanych
cenzusOw majatkowych lub wyksztalcenia albo na przyklad sprawowanie sze-
roko rozumianej policji bylo rezerwowane dla rzadu.

Ksztalt samorzagdu w Prusach byt zgodny z og6lng linig przemiany admi-
nistracji terenowej. Artykut 105 Konstytucji Prus w jego pierwotnym brzmieniu
byl zwycigstwem burzuazyjnego postulatu, by uregulowa¢ w sposob jednolity
ustréj administracji terenowej. Zapowiadat on, ze w gminie, powiecie, obwodzie

8 J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Jagiellonskiego, Krakow 2000, s. 119-122; T. Maciejewski, dz.cyt., s. 224-225.

¢ K. Krasowski, M. Krzymkowski, K. Sikorska-Dzig¢gielewska, J. Walachowicz, Historia
ustroju panstwa, Ars Boni et Aequi, Poznan 1994, s. 245.

10°Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Europie Zachodniej. Podstawowe zaloZenia
i modele, Wydawnictwo Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 1990, s. 12.
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regencyjnym i prowincji beda istnie¢ wybieralne rady jako organy uchwatodaw-
cze, ze na czele administracji powiatoéw, obwoddw i prowincji sta¢ bedg urzed-
nicy mianowani przez krola oraz ze panstwo bedzie mie¢ udziat w powotywaniu
wiadz gminnych!!.

Regulacje normatywne wprowadzajgce samorzad na obszarze Wiel-
kiego Ksigstwa Poznanskiego

W Wielkim Ksigstwie Poznanskim poczatkowo obowiazywat ustrdj miast
oparty na dekrecie z czaséw Ksigstwa Warszawskiego. Odpowiadat on wtadzom
pruskim, bowiem znacznie ograniczatl samorzad miejski, a miasta poddawat Sci-
stemu nadzorowi wiadzy panstwowej'?. Jedynie Bydgoszcz na mocy rozkazu
gabinetowego z 5 czerwca 1818 roku uzyskata ordynacje miejska z 1808 roku.
Nowy, ,,zrewidowany porzadek miejski” ogloszony zostal 17 lutego 1831 roku.
W Wielkim Ksigstwie Poznanskim wprowadzano go stopniowo w wigkszych
miastach o znacznym odsetku ludno$ci niemieckiej, ktorych przedstawiciele
wchodzili w sktad zgromadzenia prowincjonalnego'®.

W Wielkim Ksigstwie Poznanskim utrzymany zostat ustrdj gmin oparty na
ustawach wydanych w 1809 roku w Ksigstwie Warszawskim.

Samorzadowe zgromadzenia powiatowe, podobnie jak prowincjonalne,
powotywano w poszczegolnych prowincjach stopniowo'4. Samorzad powiatowy
regulowaly ordynacje powiatowe (Kreisordnung) wydane w 1825 roku dla Pomo-
rza, nowej Marchii i Marchii Brandenburskiej, w 1827 roku dla Slqska 1 Prus,
a 20 grudnia 1828 roku dla Wielkiego Ksiestwa Poznanskiego (wedtug wzorow
Slaskich)*s.

' K. Grzybowski, Historia paristwa i prawa Polski, t. 4: Od uwlaszczenia do odrodzenia pani-
stwa, PWN, Warszawa 1982, s. 483.

12°A. Ajnenkiel, Administracja w Polsce. Zarys historyczny, Ksiazka i Wiedza, Warszawa
1975, s. 711n.; S. Wojcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzqdowa — histo-
ria i wspotczesnosé, Wydawnictwo Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 1999, s. 78.

13 J. Wasicki, Ziemie polskie pod zaborem pruskim. Wielkie Ksigstwo Poznariskie 1815—1848.
Studium historycznoprawne, PWN, Warszawa—Poznan 1980, s. 607-608.

4 Tamze, s. 611.

15 S. Wojcik, dz. cyt., s. 84.
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Zadania i ustréj samorzadu terytorialnego na obszarze Wielkiego
Ksiestwa Poznanskiego

Samorzqgd wiejski

Powiat byt podzielony na gminy miejscowe (jednowioskowe) i obszary
dworskie. Gmina byla najnizszym szczeblem samorzadu terytorialnego. Obszar
dworski stanowil odrgbng jednostke samorzgdowo-administracyjna, nie wcho-
dzit w sktad gminy. W obszarach dworskich utrzymano nadal wiadze policyjna
wlasciciela dobr.

Poczatkowo na czele gminy zbiorowej stal wojt'®, ktoremu podlegali
stojacy na czele wsi sottysi. Zarzadzenie krélewskie z 23 kwietnia 1823 roku
zobowigzywalo wlascicieli gruntowych i1 dzierzawcow do pehienia tej funkcji,
jednak w 1824 roku obowiazki te zostaly zniesione. Utworzono wowczas okregi
wojtowskie. Wojta mianowata odtad rejencja, zatwierdzatl go nadprezydent,
a podlegat on landratowi. Trzeba podkresli¢, iz zarzadzeniem z 10 grudnia 1836
roku powotano w miejsce okregéw wojtowskich nowe jednostki administracyjne
zwane dystryktami, na ktorych czele stali komisarze dystryktowi'”.

Organem uchwalajagcym i kontrolnym w matych gminach byto zgromadze-
nie gminne, a w duzych wsiach — przedstawicielstwa gminne (rodzaj rady). Rad¢
gminng tworzyli radni, soltys i tawnicy. Na czele zarzadu gminnego stat sottys,
ktory miat dwoch zastgpcow sposrdd tawnikow.

Sottysa i tawnikow wybierato zebranie gminne lub rada. Rady byty wybie-
rane na trzy lata w wyborach powszechnych, réwnych, tajnych, bezposrednich
1 proporcjonalnych. Rady lub zebrania wiejskie (w matych gminach) wybieraty
wladze wykonawczg na okres trzech lat, ale ich wybdr podlegat zatwierdzeniu
przez staroste'®.

Polscy historycy podkreslajg, iz uprawnienia wyborcze byty tak skonstru-
owane, aby utrudnia¢ Polakom udzial we wiladzach samorzadowych, co spo-

16 F. Koneczny, Dzieje administracji w Polsce, Wydawnictwo Okregowej Szkoty Policji Pan-
stwowej Ziemi Wilenskiej, Wilno 1924, reprint — Wydawnictwo Antyk, Warszawa—Komorow 1999,
s. 290.

17 J. Wasicki, dz.cyt., s. 609-610.
18°S. Wojcik, dz.cyt., s. 84.
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wodowato, ze dominowali w nich Niemcy. Samorzadu nie bylo w tak zwanych
obszarach dworskich®.

Samorzqd miejski

Organami samorzadu byta wybierana na trzy lata w wyborach powszech-
nych, ale z zastosowaniem cenzusu majatkowego przez mieszkancow miasta,
rada miejska jako organ uchwalodawczy i magistrat wybrany przez rade jako jej
organ wykonawczy na kadencj¢ dwukrotnie dluzsza od rady. Magistrat tworzyli
prezydent lub burmistrz (w zalezno$ci od wielko$ci miasta i tradycji), zastepca
oraz honorowi, a niekiedy platni tawnicy. Na czele magistratu stal burmistrz
zatwierdzany przez kréla sposrod trzech kandydatow wybranych przez deputo-
wanych. Wszystkich czlonkow magistratu zatwierdzala rejencja. W ten sposéb
wladze panstwowe zapewniaty sobie kontrole nad doborem wtadz miejskich.

Cechg charakterystyczng pruskiej samorzadowej wladzy wykonawczej byta
jej stosunkowo silna pozycja wobec rady. Magistrat byt uprawniony do zatwier-
dzania lub zawieszania uchwat rady miejskiej. Nadto, prawo wyborcze mieszkan-
cow zalezato od posiadania prawa obywatelstwa (tak zwanej swojszczyzny)?'.

Po roku 1830 réwniez w sferze samorzadu miejskiego zaczely nastgpowac
kolejne ograniczenia. Podwyzszono cenzus majatkowy do prawa wyborczego,
roOwnoczes$nie zmniejszono liczbe rajcow miejskich (od 9 do najwyzej 60),
jak réwniez wzmocniono znacznie nadzor wiadz rzadowych nad samorzadem
miejskim?.

Samorzqd powiatowy

W kazdym powiecie istnialy sejmiki powiatowe majgce uprawnienia sta-
nowiace i kontrolne. Zgromadzenia te miaty by¢ pomoca dla landratow w zarza-
dzaniu powiatem i w sprawach komunalnych. Liczba cztonkdéw sejmiku zalezata
od liczby mieszkancéw powiatu. W zgromadzeniu powiatowym jeszcze wigksza
przewagg anizeli w prowincjonalnym posiadali wielcy wiasciciele ziemscy?®.

19°S. Nawrocki, Percepcja pruskiego samorzqdu terytorialnego w latach 1919-1939, ,,Kroni-
ka Wielkopolski” 1990, nr 3, s. 17.

20 J. Wasicki, dz.cyt., s. 608.

2l Tamze.

22 F. Konieczny, dz.cyt., s. 291.
2 J. Wasicki, dz.cyt., s. 611-612.
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Landrat zwotywat zgromadzenie powiatu co roku, cho¢ istniata mozliwos$¢ czgst-
szego zbierania si¢ za wiedza rejencji. W obregbie zgromadzenia powiatowego
stany obradowaly wspolnie, postanowienia zapadaly wigkszoscia glosow, co
umacnialo przewage szlachty ziemianskiej. Mandat byl szeScioletni, a co trzy
lata zmieniata si¢ potowa sejmiku®.

Wydziaty powiatowe byly organem wykonawczym sejmiku powiatowego.
Wydziaty tworzyli starosta, pochodzacy z nominacji, i szesciu cztonkéw wybra-
nych przez sejmik. Wydzial byl nie tylko organem wykonawczym samorzadu,
ale poprzez osobg starosty (landrata) byl rowniez silnie zwigzany z administracja
rzagdowg, zwlaszcza w zakresie orzekania w wielu sprawach administracyjnych,
przez co stat si¢ tez sadem administracyjnym pierwszej instancji.

Kompetencje sejmikdéw powiatowych sprowadzaty si¢ do rozktadania cie-
zarow panstwowych, ktore nie byly ustawowo okreslone, oraz do przedstawiania
trzech kandydatéw na urzad landrata®. To ostatnie uprawnienie zostato odebrane
sejmikom powiatowym w 1833 roku. Natomiast po roku 1840 przyznano sej-
mikom prawo naktadania podatkéw lokalnych na potrzeby powiatowe, jednak
musiata to zatwierdzi¢ rejencja®’.

Samorzqd prowincjonalny

Na wyzszym szczeblu administracji rzadowej, w tak zwanych rejencjach,
samorzadu w zaborze pruskim zasadniczo nie bylo, natomiast od 1824 roku ist-
niat w Wielkim Ksigstwie Poznanskim?.

Jego organami byly sejmik prowincjonalny z uprawnieniami uchwato-
dawczymi w sprawach budzetu lokalnego, etatdow urzedniczych i opiniowania
w sprawach poruczonych przez wtadze panstwowe i tak dalej oraz wydziat pro-
wincjonalny z udziatem dyrektora krajowego (landes direktor) jako reprezentanta
spoteczenstwa prowincji i kierownika spraw biezacych. Wydzialy prowincjonalne
ztozone byly z 7-13 czlonkow, ktorzy musieli by¢ zatwierdzeni jednak przez rzad
(doktadnie przez ministerstwo). Dyrektor krajowy mial urzednikéw, a takze rad-

24 F. Konieczny, dz.cyt., s. 292.
% S. Wojcik, dz.cyt., s. 84.

% J. Wasicki, dz.cyt., s. 612.

¥ F. Konieczny, dz.cyt., s. 293.
8 S. Wojcik, dz.cyt., s. 84.
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cow ziemskich do pomocy. Doda¢ do tego trzeba, iz sejm prowincjonalny mogt
wyznacza¢ specjalne komisje do specjalnych spraw?.

Dawne sejmiki prowincjonalne staty si¢ niepotrzebne po ogloszeniu kon-
stytucji w 1850 roku, totez wegetowaly tylko, bedac catkowicie pozbawione
znaczenia w funkcjonowaniu administracji na obszarze Wielkiego Ksiestwa Poz-
nanskiego®.

Nadzér administracji rzgdowej nad samorzadem w Wielkim Ksiestwie
Poznanskim

Panstwowa teoria samorzadu, podkreslajac, ze samorzad jest zdecentralizo-
wang administracja rzagdowsa, wskazuje, ze istniejg granice wtadzy samorzadowe;j,
ze delegacja ustawowa nigdy nie jest petna, a dotyczy ona tylko okreslonej grupy
zadan, ktore sg $cisle wymienione w ustawie. Nie ma wigc takiej sytuacji, ze
samorzad moglby catkowicie zastapi¢ administracje rzadowa — sa bowiem zada-
nia, w ktorych zadna wtadza zastepcza rzadu nie zastgpi (obrona, pienigdz, sprawy
zagraniczne). Przedmiotem delegacji ustawowej nie sa tez zadania czy dziatania,
ktore moglyby szkodzi¢ interesom panstwa lub ogotu spoteczenstwa?'.

W tym celu ustanawia si¢ nadzor panstwa nad organami samorzadu tery-
torialnego, przy czym nadzor ten odnosi si¢ jedynie do kontroli, czy jednostki
samorzadu realizuja swoje zadania wyznaczone im przez ustawodawce zgodnie
z ustawg i ogélnym porzadkiem prawnym??. Natomiast nie ma mowy o inge-
rencji administracji rzadowej w poruczone przez ustawe dzialania samorzadu,
w tej dziedzinie samorzad jest suwerenny i nie podlega Zzadnej hierarchicznie
,»Wyzszej wadzy**. Powyzszy model ma charakter czysto teoretyczny i w pierw-
szych latach dzialania samorzadu terytorialnego na obszarze Wielkiego Ksigstwa
Poznanskiego instytucja nadzoru nad samorzadem znacznie odbiegata od ideatu.

W zaborze pruskim samorzgdno$¢ byla silnie skrepowana przez nadzor
sprawowany przez administracj¢ rzadowa. Samorzad w zaborze tym rozpatry-
wal sprawy o matej wadze politycznej, na przyktad dotyczace zdrowia, opieki

» J. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, Lexis Nexis,
Warszawa 2009, s. 404—406; J. Wasicki, dz.cyt., s. 612.

30 F. Konieczny, dz.cyt., s. 293.
31 L. Matecki, Nadzor nad dziatalnoscig samorzqdu, ,,Wsp6lnota” 1999, nr 18, s. 22.
32 Z. Leonski, Ustrdj i zadania samorzqdu terytorialnego w Polsce, Lawica, Poznan 1994, s. 9.

33 S. Wykretowicz, Samorzqd w Polsce. Istota, formy, zadania, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly
Bankowej, Poznan 2004, s. 20.
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spotecznej, drog, szkolnictwa. Innym ograniczeniem byt wedtug niego rozdziat
kompetencji mi¢dzy poszczegolne szczeble samorzadu wedlug zasady im wyz-
sze ogniwo, tym wigcej kompetencji, ale i mniejszy wptyw obywateli. Stad tez
staba gmina jednowioskowa bedgca efektem przeniesienia cigzaru kompetencji
na wyzsze, latwiejsze do opanowania jednostki samorzadowe. Ograniczeniem
bylo rowniez potaczenie w reku starosty powiatowego funkcji przedstawiciela
rzadu i samorzadu.

Podsumowanie

W 1815 roku przyznano Wielkopolsce pewna odrgbnos¢, tworzac Wielkie
Ksigstwo Poznanskie. Przez okoto 15 lat Polacy korzystali z do§¢ ograniczonych
zreszta swobdd. Fakt, ze przedstawiciele niemieckiej biurokracji juz w pierwszych
latach funkcjonowania na terenie Wielkiego Ksigstwa Poznanskiego przystapili
do ograniczania jezyka polskiego na terenie sadow i szkot srednich, swiadczy
o prawdziwych celach pruskiej polityki. Nie byt to jednak jeszcze systematyczny
plan germanizacji.

Zmiana kursu w polityce pruskiej wobec Polakéw nastapita z chwila
wybuchu powstania listopadowego w Krolestwie i spodziewanego wystapienia
Wielkiego Ksigstwa Poznanskiego przeciwko Prusom. W obliczu zagrozenia bez-
pieczenstwa tej prowincji i oderwania jej od Prus przewazyto w Berlinie wsrod
najblizszych doradcow krolewskich przeswiadczenie o konieczno$ci zmiany
kursu, skoro polityka ustgpstw i tolerancji wobec narodowosci polskiej zawiodta.
Z chwilg objecia kierownictwa administracja przez E.H. Flotwella ucisk germa-
nizacyjny znacznie si¢ spotegowat. Pozniej, korzystajac z powstania pewnych
obiektywnych mozliwos$ci, zaczat si¢ organizowac polski ruch zwigzany z postu-
latami pracy organicznej. Szereg inicjatyw indywidualnych i zbiorowych od
roku 1815 zmierzat bezposrednio lub posrednio do ekonomicznego podniesienia
Wielkiego Ksiestwa Poznanskiego, ozywienia zycia naukowego i kulturalnego
z my$la o utrzymaniu i umocnieniu narodowosci polskiej. Szczegolne zadania
postawity sobie zalozone w tym okresie czasopisma, wysuwajac jako priorytet
utrzymanie czystosci jezyka polskiego. W gruncie rzeczy chodzito o zwalczanie
wptywow kultury i jezyka niemieckiego.

3 A. Ginsbert-Gebert, Samorzqd terytorialny i jego gospodarka, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 1992, s. 8.



62 Wiestaw Siecinski

Jednak administracja na terenie Wielkiego Ksigstwa Poznanskiego to nie
tylko procesy germanizacyjne i ograniczanie uprawnien Polakow. Dostrzec
mozna takze pewne zdobycze o trwalym charakterze zwigzane z jej funkcjonowa-
niem. Pod wzgledem gospodarczym Wielkie Ksigstwo Poznanskie przezywato,
szczegolnie w latach 1830-1840, okres reform agrarnych, ktore spowodowaty
uwtaszczenie duzej czgsci spoteczenstwa. Uwlaszczenie w Wielkim Ksiestwie
Poznanskim spowodowato zdecydowane podniesienie poziomu rolnictwa.
W tym czasie przeprowadzono tez reformy miejskie, uwalniajac miasta od pozo-
statosci feudalnych. Nalezy tez wskaza¢ na funkcjonowanie administracji, ktore
dotyczyto dziatania jej organdw w granicach i na podstawie prawa. W Prusach
w XIX wieku rozpoczat si¢ okres funkcjonowania panstwa prawa, co oczywiscie
pozytywnie emanowato na obszar Wielkiego Ksigstwa Poznanskiego i prawid-
towe funkcjonowanie organéw administracji.
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LOCAL GOVERNMENT IN THE AREA OF THE GRAND DUCHY
OF POZNAN IN THE YEARS 1815-1848

Summary

Grand Duchy of Poznan was set up under the provisions of the Congress of Vienna
in 1815. It included the western areas of the liquidated Duchy of Warsaw. The political
status of the Grand Duchy of Poznan did not differ from the status of other provinces, it
was an integral part of Prussia, and subject to the power of the King. The Prussian go-
vernment introduced only some indications of national identity in the form of institution
of the governor, practically not having any rights.

Translated by Katarzyna Makowska (mLingua)

Keywords: Prussian partition, local government, administration
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Streszczenie

Udziat prokuratora w procesie sadowoadministracyjnym jest nieodzowny i ko-
nieczny. Prokurator ma sta¢ na strazy praworzadnosci i dbaé oto, aby interes publiczny
nie doznal uszczerbku w wyniku bezprawnej dziatalno$ci administracji publiczne;.
W tym celu ustawodawca w taki sposob skonstruowat legitymacje prokuratora, aby jak
najpelniej mogl on realizowa¢ powierzone mu zadania na gruncie postgpowania przed
sagdami administracyjnymi.
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Wprowadzenie

Dostrzegajac wage i potrzebg ochrony interesu publicznego w zakresie
praworzadnosci, przyznano prokuratorowi legitymacj¢ do wniesienia skargi do
sadu administracyjnego juz na mocy ustawy z 31 stycznia 1980 roku o Naczel-
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nym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego'. Dziat VI znowelizowanego k.p.a. zawierat art. 197 pkt 3,
ktory przyznawat prokuratorowi uprawnienie do wniesienia skargi na decyzje
administracyjne. W 1990 roku ustawodawca wraz z powstaniem samorzadu tery-
torialnego przyznal prokuratorowi nieprzyshugujace mu dotychczas uprawnienia.
Instytucja zaskarzania przez prokuratora do sgdu administracyjnego uchwat orga-
néw samorzadu terytorialnego i rozporzadzen terenowych organéw administra-
cji zostata wprowadzona przez ustawe¢ z 22 marca 1990 roku o zmianie ustawy
o Prokuraturze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Kodeksu postepowania
w sprawach o wykroczenia oraz ustawy o Sgdzie Najwyzszym?. Ustawa ta pozo-
stawata, co zgodnie podkreslano w doktrynie® oraz w orzecznictwie!, w oczy-
wistym zwigzku z przeprowadzang wowczas reformg samorzadowsy, a takze ze
zmiang ustroju prokuratury. Nowo sformutowany przepis art. 6 ust. 3 ustawy
o prokuraturze’, zgodnie z wersjg tekstu aktu prawnego na 31 marca 1990 roku,
stanowil samodzielng podstawe uzasadniajgca legitymacje prokuratora w zakre-
sie skarg na uchwaly organéw gminy i organéw terenowych administracji®.

W tekscie jednolitym ustawy o prokuraturze z 27 marca 1991 roku
(DzU nr 25, poz. 103) uprawnienie prokuratora do zaskarzenia uchwat samorzadu
terytorialnego umieszczono w art. 5 ust. 3. W kolejnej nowelizacji ustawy o pro-
kuraturze, ktéra miata miejsce w ustawie z 15 maja 1993 roku o zmianie ustaw
Prawo o ustroju sadéw powszechnych, o prokuraturze, o Sadzie Najwyzszym,
o Trybunale Konstytucyjnym, o Krajowej Radzie Sagdownictwa i o powolaniu
sadow apelacyjnych (DzU nr 47, poz. 213), przepis opisujacy prawo prokura-
tora do zaskarzania uchwat wspdlnoty samorzadowej oznaczony zostal jako
art. 5 i otrzymat brzmienie: ,jezeli uchwata organu samorzadu terytorialnego
albo rozporzadzenie terenowego organu administracji panstwowej sg niezgodne

' DzU z 1980 roku, nr 4, poz. 8.

2 DzU nr 20, poz. 121.

3 Zob. glosa J. Borkowskiego do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 28 kwietnia
1992 roku, sygn. SA/Gd 172/92, ,,0Orzecznictwo Sadow Polskich” 1993, nr 9, poz. 177.

4 Zob. uchwata sktadu siedmiu s¢dziéw Sadu Najwyzszego z 11 lutego 1993 roku, sygn. III
AZP 32/92, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna Administracyjna, Pracy i Ubezpie-
czen Spotecznych” 1993, nr 7-8, poz. 118.

5 Artykut 6 ust. 3 dodany przez art. 1 pkt 7 lit. b) ustawy z 22 marca 1990 roku o zmianie
ustawy o Prokuraturze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Kodeksu postgpowania w sprawach
o wykroczenia oraz ustawy o Sadzie Najwyzszym (DzU z 1990 roku, nr 20 poz. 121) z 31 marca
1990 roku.

¢ Wyrok NSA z 28 kwietnia 1992, S.A./Gd 172/92, z aprobujaca glosa J. Borkowskiego,
,,Orzecznictwo Sadow Polskich” 1993, nr 9, poz. 177.
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z prawem, prokurator zwraca si¢ do organu, ktory je wydat, o ich zmiane¢ lub
uchylenie albo kieruje wniosek o ich uchylenie do wlasciwego organu nadzoru;
w wypadku uchwaly organu samorzadu terytorialnego prokurator moze wystapic¢
takze o stwierdzenie jej niewaznosci do sadu administracyjnego”.

W stosunku do poprzedniej wersji art. 5 ustawy o prokuraturze zmiana
polegata na wprowadzeniu nowego sposobu pozbawienia mocy wigzacej w czasie
zaskarzonej uchwaty oraz na dostosowaniu zglaszanego zadania do rozwigzania
wprowadzonego przez ustaw¢ o samorzadzie terytorialnym. W pozostatym
zakresie tre$¢ przepisu nie zostala zmieniona. Kontynuacja regulacji udziatu pro-
kuratora w postepowaniu przed sgdem administracyjnym byt art. 33 ust. 2 ustawy
o NSA’. Zwienczeniem prac ustawodawcy dotyczacych legitymacji skargowe;j
prokuratora w post¢gpowaniu przez sadem administracyjnym sg przepisy art. 8
§1150 §1 ustawy Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi®. Nie
mozna réwniez zapomina¢ o podstawach legitymacji prokuratora okreslonych
w przepisach ustawy o prokuraturze’®, ktorych tres¢ takze ewoluowata i byta
dostosowywana do zmieniajacej si¢ sytuacji.

Pp.s.a. w art. 50 § 1 mowi, ze prokuratorowi stuzy skarga do sadu admi-
nistracyjnego, a wiec w mysl tego przepisu jest on podmiotem legitymowanym
do jej wniesienia. Prokurator posiada legitymacj¢ do zainicjowania postepowa-
nia sagdowego niemalze w takim zakresie jak wlasciwy jest sad administracyjny.
Jednakze p.p.s.a. nie konstruuje w peli legitymacji skargowej prokuratora.
Koncepcje jego legitymacji nalezy wyprowadza¢ z jego ustawowych zadan. Arty-
kut 2 ustawy o prokuraturze stwierdza, ze zadaniem prokuratury jest strzezenie
praworzadnosci, zwlaszcza gdy naruszenie prawa lub bezczynno$¢ organu naru-
sza interes Rzeczypospolitej Polskiej lub interes spoteczny!®.

Zadanie strzezenia poszanowania obowigzujacego porzadku prawnego
Prokurator Generalny i podlegli mu prokuratorzy wykonuja migdzy innymi
przez: podejmowanie Srodkow przewidzianych prawem zmierzajacych do pra-
widlowego 1 jednolitego stosowania prawa w postepowaniu sagdowym, admi-

7 Ustawa z 11 maja 1995 roku o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (DzU nr 74, poz. 368),
dalej ustawa o NSA.

8 Ustawa z 30 sierpnia 2002 roku Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi
(DzU z 2012 roku, nr 270), dalej p.p.s.a.

9 Ustawa z 20 czerwca 1985 roku o prokuraturze (DzU z 2011 roku, nr 270, poz. 1599
ze zm.), dalej ustawa o prokuraturze.

10§ 196a rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z 11 wrzesnia 2014 roku Regulamin we-

wnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury (DzU z 2014 roku,
poz. 1218).
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nistracyjnym, w sprawach o wykroczenia oraz w innych postepowaniach
(art. 3 pkt 3 ustawy o prokuraturze); zaskarzanie do sadu niezgodnych z prawem
decyzji administracyjnych oraz udzial w postgpowaniu sadowym w sprawach
zgodnosci z prawem takich decyzji (art. 3 pkt 6 ustawy o prokuraturze); podej-
mowanie innych czynno$ci okreslonych w ustawach (art. 3 pkt 10 ustawy
o prokuraturze). Ponadto, z art. 5 wynika, ze jezeli uchwata organu samorzadu
terytorialnego albo rozporzadzenie wojewody sa niezgodne z prawem, prokura-
tor zwraca si¢ do organu, ktory je wydat, o ich zmiang lub uchylenie albo kieruje
wniosek o ich uchylenie do wlasciwego organu nadzoru. W wypadku uchwaly
organu samorzadu terytorialnego prokurator moze takze wystapic o stwierdzenie
jej niewaznos$ci do sadu administracyjnego. Podobnie jak w przypadku poprzed-
nich standw prawnych obowigzujacy art. 5 ustawy o prokuraturze wskazuje, iz
jest on samodzielng podstawg prawng uzasadniajacg legitymacj¢ prokuratora do
zaskarzenia uchwat jednostek samorzadu terytorialnego. W pozostalych kwes-
tiach procesowych dotyczacych udziatu prokuratora w postgpowaniu sagdowym
nalezy stosowaé przepisy p.p.s.a. w zwigzku z art. 42 ustawy o prokuraturze.
Odmiennos¢ regulacji zawartej w ustawie o prokuraturze ma daleko idace znacze-
nie dla zakresu legitymacji procesowej prokuratora oraz jego pozycji w procesie
sadowym. Z jednej strony zakres ten jest normatywnie ograniczany. Przyktadem
moze by¢ to, ze prokurator nie jest podmiotem uprawnionym do zaskarzenia
rozstrzygnig¢ nadzorczych. Ustawy o samorzadach terytorialnych przyznaja
uprawnienie do wniesienia skargi na rozstrzygni¢cia nadzorcze poszczegolnym
wspolnotom samorzagdowym — gminom, powiatom i wojewodztwom. Z drugiej
strony ustawodawca przyznaje prokuratorowi uprzywilejowang pozycj¢ w pro-
cesie sagdowoadministracyjnym, zwalniajagc go z konieczno$ci spelnienia nie-
ktorych przestanek warunkujacych prawidtowe wniesienia skargi lub okreslajac
te warunki tagodniej. Przyktadami tej szczegdlnej pozycji prokuratora mogg by¢
przepisy, na mocy ktérych prokurator nie ma obowigzku wezwania na pismie
wlasciwego organu do usunigcia naruszenia prawa przed zaskarzeniem uchwat
jednostek samorzadu terytorialnego oraz rozporzadzen wojewody albo przepis
art. 53 § 3 p.p.s.a., w oparciu o ktéry prokuratorowi przystuguja dluzsze terminy
do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego.

Prokurator w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym wystepuje w obronie
interesu publicznego i na tym kryterium zasadza si¢ jego legitymacja procesowa.
Samo pojecie interesu publicznego nie jest jednoznaczne. ,,W przesztosci roznie
okreslano interes publiczny, byt on interesem spotecznym, takze dobrem wspol-
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nym. W zalezno$ci od momentu w dziejach historycznych preferowano ktores
z okreslen tego terminu, ale zawsze pod tymi r6znymi nazwami miescita ta sama
idea rozumienia interesu publicznego — pewnego dobra wspolnego danego spote-
czenstwa wychodzacego poza partykularyzm, korzys$¢ jednostki™!!.

Interes publiczny ,,to szczegdlna kategoria normatywna, bowiem z jednej
strony uwarunkowana wieloma zmiennymi zewnetrznymi natury przede wszyst-
kim politycznej i spoteczno-gospodarczej, z drugiej strony uzyskujaca swa istotng
tre§¢ w sytuacji zastosowania do konkretnego przypadku. Tak wigc zmienne sg
elementy stosunkoéw spotecznych okreslonych za pomocg pojecia nieostrego,
zmienne sg specyficzne cechy kazdorazowej sytuacji, natomiast sama istota pojg¢-
cia jako takiego pozostaje stata i niezmienna”'?. ,,Z tego wzgledu pojecie interesu
publicznego nie da si¢ zamkna¢ w jednej powszechnie obowigzujacej definicji.
Niemozliwe jest nadanie temu pojeciu generalnego znaczenia, poniewaz jest ono
w duzym stopniu determinowane przez zmiany zachodzace w strukturze spotecz-
nej i politycznej panstwa. Interes publiczny wymaga permanentnego dostosowy-
wania go do zmieniajacych si¢ warunkow zachodzacych w zyciu politycznym,
spotecznym. Dokonywania ciaglej jego oceny realizowanej przez organy admi-
nistracji publicznej, niezalezne o$rodki opiniotworcze i wreszcie takze i judyka-
turg”®. W przypadku dziatalno$ci prokuratora interes publiczny, ktory stanowi
plaszczyzne jego dziatalnosci, jest nierozerwalnie zwigzany z powierzonym mu
zadaniem ochrony praworzadno$ci. Praworzadno$¢ — poszanowanie obowigzu-
jacego porzadku prawnego — nalezy rozpatrywaé w kategorii dobra wspdlnego,
gdyz kazdy powinien by¢ zainteresowany tym, aby organy wladzy panstwowej
respektowaly prawo. I niezwykle istotne jest rowniez to, aby struktura admini-
stracyjna panstwa przewidywala istnienie organow strzegacych poszanowanie
prawa i chronigcych obywateli przed arbitralnoscig oraz samowola organow
administracji publiczne;j.

Prokurator ,,w postepowaniu sagdowym nie reprezentuje intereséw zadnej ze
stron tego postepowania, ale dziata wylacznie w celu zapewnienia $cistego prze-
strzegania i jednolitego stosowania obowigzujgcego prawa, a wigc w interesie

1 P. Gorecki, Pojecia interes prawny i interes publiczny na tle zalozen doktryny prawa, ,,Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2009, nr 524, ,,Studia Administracyjne” nr 1, s. 83.

12 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Wydawnictwa
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1986, s. 51-52.

13 P. Gorecki, dz.cyt., s. 85-86.
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panstwa realizujagcego polityczno-ustrojowe i spoteczno-gospodarcze zadania,
polegajace m.in. na zapewnieniu poszanowania praw obywateli”!'“.

Dla dziatan prokuratora istotne jest dgzenie do osiagnigcia szybkiego
i jednoznacznego skutku w postaci doprowadzenia do stanu zgodnego z pra-
wem. W tym celu zostal on wyposazony w swoiste srodki prawne, odrgbne od
srodkéw przyznanych podmiotom dziatajagcym w obronie wiasnych interesow
prawnych lub uprawnien realizujacych indywidualne publiczne prawa podmio-
towe. Dzialalno$¢ prokuratora zatem jest oderwana od interesOw czy uprawnien
poszczegdlnych obywateli'. Dlatego nie istnieje mozliwos¢ wykazania istnienia
legitymacji prokuratora do zainicjowania postgpowania przed sagdem administra-
cyjnym wynikajgcej z powigzania tego podmiotu z interesem prawnym, a wigc
instytucjg prawnomaterialng. Prokurator jako strona skarzaca podejmuje czyn-
nosci procesowe w celu zapewnienia praworzadnosci, a to z kolei jest dziata-
nie w interesie publicznym, tak wigc wykazanie zwigzku migdzy legitymacija
skargowa prokuratora a interesem prawnym jest niemozliwe, poniewaz spirytus
movens dziatania prokuratora nie jest korzys¢ osobista jego lub innej jednostki,
ale warto$¢ obiektywnej zgodno$ci z prawem dziatan administracji publiczne;j.
Z powyzszych wzgleddw uprawniony jest poglad, ze legitymacja prokuratora do
wystepowania przed sadami administracyjnymi ma charakter obiektywny. Mozli-
wos$¢ wzruszenia niezgodnych z prawem aktow indywidualnych czy generalnych
stanowi zobiektywizowany $rodek kontroli w celu przywrocenia stanu zgodnego
z prawem. To, ze w wyniku przeprowadzonej kontroli moze nastgpi¢ przywro-
cenie naruszonego interesu lub uprawnienia jednostki jest efektem ubocznym
dziatania prokuratora. Ochrona tych wartosci jednostki nie jest kategorig obli-
gatoryjng wniesienia wniosku prokuratora. Prokurator moze przeciez w wyniku
kontroli domaga¢ si¢ rozstrzygnig¢cia niekorzystnego dla jednostki, gdyz z mocy
kompetencji ustawowej jest on zobowigzany do wyeliminowania z obrotu praw-
nego decyzji, uchwat organow jednostek samorzadowych niezgodnych z prawem

4 B. Czapski, Prokurator w postgpowaniu administracyjnym, ,,Problemy Praworzadnosci”
1982, nr 3, s. 54.

15 Uchwata NSA z 10 czerwca 1996 roku, OPS 2/96, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego” 1997, nr 1, poz. 1.
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niezaleznie od skutkow, jakie mogg zaistnie¢ w czyjejkolwiek sferze prawnej's.
Prawo prokuratora do zlozenia skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego
jest ,,logiczng konsekwencjg zadan i funkcji prokuratury jako organu stojacego
na strazy praworzadno$ci w panstwie. Jest ono §rodkiem prawnym, ktory uzupet-
nia, nie za$ zastepuje dotychczasowe $rodki oddziatywania na organy administra-
cji panstwowej, tworzac korzystniejsze warunki do efektywnego wykonywania
zadan prokuratury”"’.

Legitymacja prokuratora na plaszczyznie normatywne;j jest oparta na art. 50
§ 1 p.p.s.a. oraz art. 5 ustawy o prokuraturze. Na gruncie doktryny oraz orzecz-
nictwa do$¢ niejednoznacznie okreslona jest relacja pomi¢dzy wskazanymi prze-
pisami—mozna znalez¢ dwa przeciwstawne poglady. Pierwszy to ten, ktory stwier-
dza, ze przepis art. 5 ustawy o prokuraturze jest samodzielng i jedyng podstawa
legitymacji prokuratora do zaskarzenia uchwat jednostek samorzadu terytorial-
nego. Oznacza to, ze art. 5 ustawy o prokuraturze wylacza stosowanie przepisu
art. 50 § 1iart. 3 § 2 pkt 51 6 p.p.s.a.”® Drugi poglad wskazuje, ze prokurator
w zaskarzaniu uchwal samorzadu terytorialnego moze postugiwaé si¢ zarowno
ustawa o prokuraturze, jak i p.p.s.a. Pierwszy ze wskazanych kierunkoéw zostat
oparty na orzeczeniach sagdu administracyjnego wydanych przed uchwaleniem
ustawy o NSA z 1995 roku'" i zostat uznany przez czg$¢ autorow jako aktualny
pod rzadami p.p.s.a. Wydaje si¢, ze odniesienie pogladéw NSA z tamtego okresu
do aktualnego stanu prawnego jest nieprawidlowe. Juz ustawa o NSA diame-
tralnie zmienita sytuacje¢ prawng prokuratora. Otoz przed jej wejsciem w zycie,

' Por. zdanie J. Borkowskiego na temat mozliwosci kwestionowania przez prokuratora
uchwaly organow jednostek samorzadu terytorialnego: J. Borkowski, Glosa do postanowienia NSA
z 13.03.92, IV S.A. 1047/91, ,,Orzecznictwo Sadoéw Polskich” 1994, nr 4, poz. 40 oraz poglad
M. Bogusza dotyczacy zaskarzenia przez prokuratora nie zgodnej z prawem decyzji administra-
cyjnej: M. Bogusz, Zaskarzenie decyzji administracyjnej do Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 1997, s. 51.

17 M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne w PRL, Wydawnictwo Prawnicze, Warsza-
wa 1983, s. 123.

18 Zob. T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postgpowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2005, s. 112.

19 Zob. wyrok NSA z 28 kwietnia 1992 roku, SA/Gd 172/92, ,,Orzecznictwo Naczelnego
Sadu Administracyjnego” 1993, nr 4, poz. 88, ,,artykut 5 ust. 3 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r.
o prokuraturze (Dz.U. z 1991 r. Nr 25, poz. 103) stanowi samodzielng podstawe, uzasadniajaca
legitymacje prokuratora do zaskarzenia uchwaly organu samorzadu terytorialnego, i wylacza w tym
zakresie stosowanie art. 197 pkt 3 k.p.a.” z aprobujaca glosa J. Borkowskiego, ,,Orzecznictwo
Sadow Polskich” 1993, nr 9, poz. 177. Wyrok NSA z 16 grudnia 1991 r., SA/Kr 1391/91, uprawnie-
nie prokuratora do wniesienia skargi na uchwate rady gminy wynika z art. 182 k.p.a. oraz art. 5
ust. 3 w zwigzku z art. 6 ust. 1 ustawy z 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz.U. z 1991 r., Nr 25,
poz. 103 z p6zn. zm.)”. ,,Wspdlnota” 1992, nr 27, s. 17.
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a wiec przed 1995 rokiem, prokurator tylko w oparciu o przepis art. 5 ustawy
o prokuraturze w zwiazku z art. 216a § 1 k.p.a. moégt zada¢ od sadu admini-
stracyjnego poczatkowo uchylenia, a pozniej stwierdzenia niewazno$ci uchwat
organdw gminy. Wowczas stwierdzenie, ze przepis art. 5 ustawy o prokuraturze
jest samodzielng podstawa prawna wytaczajaca stosowanie art. 197 pkt 3 k.p.a.
byt zasadny.

Po wejsciu w zycie ustawy o NSA w 1995 roku sytuacja si¢ zmienita. Wpro-
wadzono do obrotu prawnego przepis art. 16 ust. 1 pkt 5 i 6, ktory przewidywat
wniesienie skargi na uchwaly organdéw gmin stanowigce przepisy gminne i na
uchwaty organéw gmin i ich zwiazkow inne niz wyzej okreslone, podejmowane
w sprawach z zakresu administracji publicznej. | juz wowczas NSA w swojej
uchwale wyrazit stanowisko, iz ,,w S$wietle obowigzujgcego stanu prawnego
nalezy przyjac, ze prokurator, kwestionujac uchwatg organu samorzadu tery-
torialnego jako niezgodng z prawem, moze wnoszong do sgdu administracyj-
nego skarge sporzadzi¢ badz na podstawie art. 33 ust. 2 i art. 16 ust. 1 pkt 5
16 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, badz na podstawie art. 5 ustawy
o prokuraturze, w zaleznosci od kwestionowanej uchwaty”®. I dalej za sgdem
administracyjnym ,,poréwnanie tre$ci art. 5 ustawy o prokuraturze i art. 16 ust. 1
pkt 5 i 6 ustawy o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym prowadzi do wniosku,
ze dyspozycja pierwszego z tych przepisoOw jest znacznie szersza. Obejmuje ona
wszelkie uchwaty organow samorzadu terytorialnego, niezaleznie od ich charak-
teru, a wiec nie tylko uchwaty zawierajace przepisy gminne i podjete w sprawach
z zakresu administracji publicznej, o jakich mowa w art. 16 ustawy, ale takze inne
uchwaly, rozstrzygajgce kwestie wykraczajace poza przytoczony wyzej zakres™?!.
Cho¢ cytowana uchwata NSA odnosi si¢ do nieobowigzujacej juz ustawy o NSA,
to jednak nie stracita ona na swej aktualnosci takze pod rzadami p.p.s.a. Na tej
podstawie rozwazania dotyczace problematyki stosowania art. 5 ustawy o pro-
kuraturze i art. 50 § 1 p.p.s.a. powinny by¢ realizowane w tacznosci ze stano-
wiskiem NSA zawartym w cytowanej wyzej uchwale. Tym samym, w $wietle
obowigzujacego stanu prawnego nalezy przyjaé, ze prokurator, kwestionujac
uchwale organu samorzadu terytorialnego jako niezgodng z prawem, moze
wnoszong do sadu administracyjnego skarge sporzadzi¢ badz na podstawie

20 Uchwata NSA z 10 czerwca 1996 roku, dz.cyt.
2l Tamze.
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art. 50 § 1 iart. 3 ust. 2 pkt 516 p.p.s.a., badz na podstawie art. 5 ustawy o proku-
raturze, w zalezno$ci od kwestionowanej uchwaty?.

Uprawnienia prokuratora opisane w art. 8 p.p.s.a. zostaly tak skonstruowane,
aby moégt on przylaczy¢ si¢ do toczacego si¢ postepowania sgdowego oraz aby
mogt by¢ jego inicjatorem. Ponadto, ustawodawca okreslit czynnosci, takie jak
whiesienie skargi kasacyjnej, zazalenia, skargi o wznowienie postgpowania, ktore
prokurator moze podja¢ niezaleznie od tego, czy postgpowanie sgdowe si¢ toczy
1 czy brat wczesniej w nim udziat.

Uczestnictwo prokuratora w postepowaniu sadowoadministracyjnym moze
by¢ wynikiem zadania wszczecia postgpowania poprzez wniesienie pisma go
inicjujacego oraz zgdania dopuszczenia prokuratora do juz toczacego si¢ poste-
powania w sprawie innego podmiotu. Prokurator moze wzig¢ udzial w kazdym
toczacym si¢ postepowaniu bez wzgledu na jego stadium. O tym, czy jego udziat
w procesie jest konieczny, decyduje sam prokurator. Jego wola o wstapieniu
do postgpowania jest uzewnetrzniana poprzez ztozenie sagdowi odpowiedniego
oswiadczenia. Zatem sad nie moze nie dopusci¢ prokuratora do udziatu w postg-
powaniu, gdy jego ocena co do koniecznosci uczestnictwa prokuratora w proce-
sie sgdowym jest odmienna.

Ustawodawca, majac na wzgledzie specyfike funkcji prokuratora, odmien-
nie uregulowat niektore zagadnienia proceduralne, anizeli ma to miejsce w sto-
sunku do pozostatych podmiotow uprawnionych do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego.

Prokurator wszczyna postepowanie sadowoadministracyjne przez wnie-
sienie skargi. Formalnoprawng podstawg tej czynnosci bgda przepisy art. 46
i 57 p.p.s.a. Na ich podstawie skarga jako pierwsze pismo w sprawie powinno
zawiera¢: oznaczenie sadu, do ktorego jest skierowane, wskazanie prokuratora
wlasciwej prokuratury jako strony skarzgcej, oznaczenie strony przeciwnej,
a takze siedziby stron, adresow do dorgczen; ponadto wskazanie przedstawicieli
ustawowych i pelnomocnikoéw; oznaczenie rodzaju pisma; osnowg wniosku lub
oswiadczenia; podpis prokuratora; wymienienie zalgcznikow. Z kolei przepis
art. 57 wymaga, aby prokurator w skardze wskazat: zaskarzong decyzje, post-
anowienie, inny akt lub czynno$¢ oraz na czym polega naruszenie obiektywnego
porzadku prawnego. Natomiast prokurator nie ma obowigzku w swoim pismie
procesowym stwierdza¢ i wykazywaé nastgpstw naruszenia przepisOw prawa.
Prokurator jest ograniczony terminem do wniesienia skargi, cho¢ ustawodawca,

22 Tamze.
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majac na uwadze specyficzng jego role, ustala tagodniejszy wymog w tym zakre-
sie. Otoz zgodnie z art. 53 § 3 p.p.s.a. prokurator moze wnie$¢ skarge w terminie
sze$ciu miesigcy od dnia dorgczenia stronie rozstrzygnigcia w sprawie indywidu-
alnej, a w pozostatych przypadkach w terminie sze$ciu miesigcy od dnia wejscia
w zycie aktu lub podjecia innej czynnosci uzasadniajacej wniesienie skargi. Ter-
min ten nie ma zastosowania do wnoszenia skarg na akty prawa miejscowego
organdow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw adminis-
tracji rzadowej. Natomiast, gdy prokurator brat udzial w postepowaniu adminis-
tracyjnym jako podmiot na prawach strony, ma on obowiazek wniesienia skargi
do wojewddzkiego sadu administracyjnego zgodnie z dyspozycja przepisu art. 53
§ 1 p.p.s.a, to jest w terminie trzydziestu dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia
w sprawie?,

Uprzywilejowana pozycja prokuratora w procesie sgdowoadministracyjnym
ujawnia si¢ takze w zastosowaniu art. 52 § 1p.p.s.a. i art. 5 ustawy o prokura-
turze. Z materialu normatywnego zawartego w p.p.s.a., ustawie o prokuraturze
oraz w ustawach o samorzadach terytorialnych wyraznie wynika, ze prokurator,
co do zasady, nie ma obowigzku wyczerpania srodkow zaskarzenia stuzacych
na drodze administracyjnej ani uprzedniego wezwania na piSmie wlasciwego
organu do usunigcia naruszenia prawa przed wniesieniem skargi do sadu admi-
nistracyjnego. Na tej podstawie mozna wysnu¢ wniosek, ze prokurator moze
ztozy¢ skarge do sadu administracyjnego w kazdej sytuacji, niezaleznie od tego,
czy brat udziat w postgpowaniu administracyjnym, czy nie, wystarczy, ze nabie-

rze pewnosci, iz nastapito naruszenie prawa. Sady administracyjne t¢ kwestig

2 Zob. postanowienie NSA z 11 pazdziernika 2012 roku, I OSK 2232/12, LEX nr 1219894
— sposOb wnoszenia przez prokuratora skargi do sadu administracyjnego, zar6wno w zakresie
koniecznosci wyczerpania toku instancji, jak i terminu do wniesienia skargi uzalezniony jest od
tego, czy bral on wczesniej udzial w postgpowaniu administracyjnym na prawach strony. Po-
stanowienie WSA w Biatymstoku z 9 maja 2006 roku, II SA/Bk 52/06, LEX nr 194634 — spos6b
wnoszenia przez prokuratora skargi do sagdu administracyjnego (tak w zakresie koniecznosci wy-
czerpania toku instancji administracyjnej, jak i terminu do wniesienia skargi) uzalezniony jest
od tego, czy brat on wczeéniej udzial w postgpowaniu administracyjnym na prawach strony, czy
takiego udziatu nie brat. Wylaczenie w stosunku do prokuratora warunku dopuszczalnosci skargi
w postaci wyczerpania §rodkow zaskarzenia oraz ustanowienie kilkakrotnie dtuzszego terminu do
wnoszenia skargi, odnosi si¢ tylko i wylacznie do sytuacji niebrania przez prokuratora udziatu
w postgpowaniu administracyjnym na prawach strony. Wyrok WSA w Kielcach z 15 grudnia 2010
roku, IT SA/Ke 709/10, LEX nr 753353 — skarga prokuratora na akty prawa miejscowego organow
jednostek samorzadu terytorialnego nie jest ograniczona jakimkolwiek terminem, bez znaczenia
pozostaje zatem fakt wniesienia jej po uptywie ponad trzech lat od podjecia zaskarzonej uchwaty.
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uwazaja za klarowna i niesporng. Wydaje si¢, ze mozna postuzy¢ si¢ stano-
wiskiem M. Wyrzykowskiego, ze ,,prokurator moze wnies¢ skarge do sadu admi-
nistracyjnego zarowno w stosunku do decyzji ostatecznej organu I instancji, jak
i decyzji wydanej w toku pelnego postepowania administracyjnego’.

Przepis art. 52 in fine nie bedzie mial zastosowania, gdy prokurator byt
uczestnikiem postgpowania administracyjnego jako podmiot na prawach strony
— wowczas spehnienie przestanki opisanej w art. 52 p.p.s.a bedzie warunkowato
dopuszczalno$¢ skargi do wojewoddzkiego sadu administracyjnego®. W tej

kwestii wspotczesne orzecznictwo sagdow administracyjnych w pelni oparto si¢

2 M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne w PRL...,s. 123.

% Zob. postanowienie WSA z 9 maja 2011 roku, II SAB/Rz 12/11, LEX nr 792418 — jezeli
prokurator jest uczestnikiem postgpowania administracyjnego na prawach strony, to przed wniesie-
niem skargi do sadu administracyjnego na bezczynno$¢ organu cigzy na nim, tak jak na stronach
tego postgpowania, obowigzek wyczerpania trybu zazaleniowego z art. 37 § 1 k.p.a., poniewaz
srodki okreslone w tym przepisie sg rownoznaczne ze $rodkiem zaskarzenia w rozumieniu art. 52
§ 11§ 2 p.p.s.a. Wyrok NSA z 21 listopada 2006 roku, II OSK 1298/05, LEX nr 314369, art. 52
§ 1 p.p.s.a. pozwala prokuratorowi wnies¢ skarge takze, gdy od decyzji organu pierwszej instancji
nie wniesiono odwolania, ale tylko wowczas, gdy prokurator nie brat udzialu w postgpowaniu.
Postanowienie WSA z 9 maja 2006 roku, II SA/Bk 52/06, LEX nr 194634 — 1. Sposéb wnosze-
nia przez prokuratora skargi do sadu administracyjnego (tak w zakresie koniecznosci wyczerpa-
nia toku instancji administracyjnej, jak i terminu do wniesienia skargi) uzalezniony jest od tego,
czy bral on wczeséniej udziat w postgpowaniu administracyjnym na prawach strony, czy takiego
udziatu nie brat. Wytaczenie w stosunku do prokuratora warunku dopuszczalnosci skargi w postaci
wyczerpania Srodkoéw zaskarzenia oraz ustanowienie kilkakrotnie dluzszego terminu do wnoszenia
skargi, odnosi si¢ tylko i wytacznie do sytuacji niebrania przez prokuratora udziatu w postgpowaniu
administracyjnym na prawach strony. 2. Dla umozliwienia prokuratorowi wykonywania kontroli
dziatalnosci administracji publicznej w interesie publicznym oraz w imig¢ ochrony praw obywa-
telskich nie jest konieczne przyznanie mu szczegdlnych uprawnien we wnoszeniu skargi do sadu
administracyjnego, polegajacych na pominigciu rozpoznania sprawy przez organ administracji
publicznej drugiej instancji, czy wydtuzeniu terminu do wniesienia skargi z trzydziestu do sze$ciu
miesigcy — rowniez w przypadkach, gdy bierze on udzial w postgpowaniu administracyjnym na
prawach strony. Postanowienie WSA z 4 sierpnia 2004 roku, IT SA 1787/03, LEX nr 173989 — 1.
Prokurator moze wnie$¢ skarge do sadu administracyjnego na ostateczng decyzj¢ bez wyczerpania
toku instancji i w terminie 6 miesiecy od dnia dorgczenia stronie rozstrzygnigcia tylko wowczas,
gdy nie brat udziatu w postgpowaniu administracyjnym, w ktérym zostato ono podjete. 2. Prokura-
torowi, ktory bierze udzial w postepowaniu, stuzg prawa strony. Prawa te maja charakter procesowy
i jako takie nie moga wychodzi¢ poza uprawnienia strony postgpowania administracyjnego. Tak
uksztattowana pozycja prokuratora w postgpowaniu administracyjnym nie wyklucza oczywiscie
jego uprawnien wynikajacych z innych przepiséw prawa, w tym ustawy o prokuraturze. Uprawnie-
nia te winny by¢ jednak wyraznie ustanowione i nie mozna ich domniemywac. W kazdym razie
brak podstaw prawnych, aby w omawianym wyzej zakresie przyzna¢ prokuratorowi korzystniejsze
niz stronie warunki zaskarzenia decyzji wydanej w postgpowaniu, w ktérym prokurator brat udziat
na prawach strony i decyzje t¢ otrzymat.
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na pogladach NSA i Sadu Najwyzszego jeszcze z okresu obowigzywania ustawy
0 NSA?%,

Istotnym elementem, w ktorym przejawia si¢ preponderancja prokuratora,
jest zwolnienie z kosztow. Na podstawie art. 239 pkt 2 p.p.s.a. prokurator nie ma
obowigzku uiszczania kosztow sagdowych, w tym wpisu od skargi. Na temat cha-
rakteru tego zwolnienia wypowiedziat si¢ takze NSA w swoim postanowieniu.
Stwierdzit on ze ,literalna tre$¢ przepisu art. 239 pkt 2 p.p.s.a. nie daje pod-
staw do rozrdzniania, czy podmioty instytucjonalne dziatajg w danej sprawie we
wlasnym imieniu czy tez wiaczajg si¢ do cudzej sprawy ze wzgledu na koniecznosé
ochrony porzadku prawnego. Dlatego tez regulacje zawarta w tym przepisie
nalezy odczytywac cato$ciowo i uznac, ze zwolnienie prokuratora z uiszczania
kosztow sadowych ma charakter podmiotowy. Ma ono miejsce bez wzgledu
na przedmiot sprawy, jak rowniez charakter, w jakim bierze on udzial w dane;j
sprawie”?.

Z punktu widzenia ustawodawcy udziat prokuratora w procesie sagdowo-
administracyjnym jest nieodzowny i konieczny. Prokurator ma sta¢ na strazy
praworzadnosci i dbac oto, aby interes publiczny nie doznat uszczerbku w wyniku
bezprawnej dzialalnosci administracji publicznej. Z tego powodu ustawodawca
w taki sposob skonstruowat legitymacj¢ prokuratora, aby jak najpelniej mogt
on realizowa¢ powierzone mu zadania na gruncie postepowania przed sadami
administracyjnymi. Konstrukcja legitymacji prokuratora jest takze konsekwencja
okreslenia przez ustawodawce priorytetow w zakresie sprawowanej przez sady
administracyjne kontroli dziatalnos$ci organow administracji publicznej. Zgodnie

26 Zob. uchwata NSA z 10 czerwca 1996 roku, dz.cyt. Prokurator moze wnie$¢ skarge do
Naczelnego Sadu Administracyjnego na uchwale organu gminy bez wezwania przed wniesieniem
skargi wlasciwego organu gminy do usunig¢cia naruszenia prawa, o ktorym mowa w art. 34 ust. 3
ustawy z 11 maja 1995 roku o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (DzU nr 74, poz. 368 ze zm.).
Postanowienie SN z 9 listopada 1995 roku, III ARN 44/95, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba
Administracyjna, Pracy” 1996, nr 12, poz. 166. Wniosek prokuratora o uchylenie niezgodnej z pra-
wem uchwaty organu samorzadu terytorialnego podlega rozpoznaniu przez sad administracyjny,
chociazby prokurator nie zwrdcil si¢ uprzednio w tym zakresie do organu, ktory wydat wadliwa
uchwale albo do wlasciwego organu nadzoru (art. 5 ustawy z 20 czerwca 1985 roku o prokuraturze,
DzU z 1994 1., nr 19, poz. 70 ze zm.). Wyrok NSA z 28 kwietnia 1992 roku, I SA 376/92, ,,Wspol-
nota” 1992, nr 32, s. 29 — nie zachodzi potrzeba wzywania przez prokuratora organu samorzadu te-
rytorialnego do usuni¢cia naruszenia przed zaskarzeniem uchwaty do sagdu administracyjnego, jak
wymaga tego przepis art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym. Prokurator jest legitymo-
wany do zaskarzania uchwaty rady gminy, nie bedacej uchwata w sprawie z zakresu administracji
publicznej na podstawie art. 5 ust. 3 ustawy z 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (DzU z 1991 roku,
nr 25, poz. 103).

27 Postanowienie NSA z 22 czerwca 2012 1., 1 OZ 425/12, LEX nr 1239479.
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z obowigzujgcym prawem kontrola ta ma by¢ sprawowana w oparciu o kryterium
obiektywne, czyli czy rozstrzygnigcia organdw administracji i dziatania obywa-
teli sa zgodne z prawem przedmiotowym. Ochrona publicznych praw podmioto-
wych jednostki w tak zarysowanych realiach spadta na dalszg pozycje, bowiem
pierwszoplanowg sprawa jest stwierdzenie, czy w wyniku wydania wadliwej
decyzji administracyjnej nie ucierpial porzadek prawny stanowiony przez wtadze
ustawodawczg.
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THE CONSTRUCTION OF THE LEGITIMACY OF THE PROSECUTOR
FOR LODGING A COMPLAINT TO THE ADMINISTRATIVE COURT

Summary

Participation of the prosecutor in administrative court proceedings is essential and
necessary. The prosecutor has to uphold the rule of law and ensure that the public interest
has not suffered damages as a result of unlawful activities of public administration. For
this purpose the legislature constructed the legitimacy of the prosecutor in such a way to

enable to carry out its tasks on the basis of proceedings before administrative courts.
Translated by Katarzyna Makowska (mLingua)

Keywords: administrative court procedure, administrative court, public prosecutor
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Streszczenie

W artykule przedstawiono model zarzadzania informacja w sytuacji kryzysowe;.
Podjeto probe wykazania, ze skutecznos¢ dziatania centrow zarzadzania kryzysowego
w administracji publicznej jest uwarunkowana dostepem do wiasciwie sformatowanych
i adekwatnych do potrzeb informacji.
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Glownym zadaniem organow administracji publicznej w sytuacji, w ktorej
wystepuja potencjalne lub realne zagrozenia, jest podjecie stosownych decyzji
w oparciu o dostepne informacje. Jesli sytuacje kryzysowa postrzegamy zgodnie
z ustawa o zarzadzaniu kryzysowym' jako stan braku zasoboéw uniemozliwia-
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jacy zapobiezeniu szczegolnej sytuacji, to w przypadku realizacji zadan organow
odpowiedzialnych za zarzadzanie kryzysowe za srodek ten nalezy uzna¢ przede
wszystkim informacj¢. W konsekwencji mozna wskazaé, ze sytuacja kryzysowa
to kazde niepozadane zdarzenie, w ktérym wlasciwy organ nie dysponuje wystar-
czajaca wiedza dla podjecia adekwatnych decyzji — stan braku informacji — lub
tez jest w posiadaniu zbyt duzej liczby czesto wykluczajacych si¢ informacji.

System zarzadzania kryzysowego postuguje si¢ dwoma narzgdziami, kto-
rych sprawnos¢ jest bezposrednio zalezna wtasnie od informacji. Skutecznosé
zarOwno centrow zarzadzania kryzysowego (CZK), ktorych gltéwne zadanie
polega na pozyskiwaniu, gromadzeniu, przetwarzaniu i dystrybucji danych, jak
1 zespotow zarzadzania kryzysowego (ZZK), ktére w oparciu o te dane wspoma-
gaja organy podejmujace decyzje, jest warunkowana doborem wtasciwie sforma-
towanych i dedykowanych okreslonym dziataniom informacji. Zta informacja to
zte decyzje podejmowane przez organy wladzy, ktore w konsekwencji skutkuja
zle prowadzonymi dziataniami stuzb i podmiotéw ratowniczych oraz zmniejsze-
niem poczucia bezpieczenstwa obywateli.

PROCES ZARZADZANIA INFORMACJA

ZZK CZK
PODPROCES PODPROCES
PODEJMOWANIA DECYZJI OBIEGU INFORMACJI

_ >w N WDROZENIE ==
|
. |, |
TC RN DZIALANIA
— v ANALIZA il
[ wieDza R ] svruacar B

I DZIALAN

Rysunek 1. Proces zarzadzania informacja podczas sytuacji kryzysowej

Zrbdto: opracowanie wilasne.

Proces zarzgdzania informacjg jest podzielony na dwa wspoélzalezne od sie-
bie podprocesy (rysunek 1). Pierwszym jest podproces podejmowania decyzji,
ktory zajmuje nadrzedng pozycj¢ w stosunku do drugiego podprocesu — obiegu
informacji. Obie aktywnos$ci sg od siebie zalezne, a dysfunkcjonalno$¢ jednej
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z nich wptywa znaczaco na jakos$¢ catego procesu. Trafno$¢ decyzji, ktore sa
nastepnie realizowane w dziataniach stuzb ratowniczych i innych podmiotow
wlasciwych dla zagrozenia, zalezy od wartosci gromadzonych i poddawanych
analizie informacji. Dlatego tez tak istotne jest wykorzystanie kazdego sen-
sora umozliwiajacego pozyskiwanie niezbednych informacji o zdarzeniu, jego
rozwoju oraz dzialaniach podejmowanych w fazie reagowania. Niemniej jed-
nak powyzszy postulat nie powinien skutkowa¢ dzialaniami majacymi na celu
pozyskanie wszystkich informacji bez wzgledu na poziom ich przydatnosci oraz
jako$ci. Gromadzenie przez system zarzadzania kryzysowego bezwarunkowo
wszystkich informacji bez ich weryfikacji prowadzi do powstania niepotrzebnego
i bardzo groznego dla efektywnoS$ci procesu zjawiska ,,szumu informacyjnego”,
ktory implikuje konieczno$¢ wprowadzenia kolejnej funkcji, jaka jest filtrowanie
informacji.

Niewatpliwie na jako$¢ informacji wejSciowych oraz ostateczny ksztalt
informacji wyjSciowych majg wpltyw transparentnos$¢ i jednolito§¢ zasad ich
obiegu. Nalezy wiec zatozy¢, ze aby powyzsze postulaty zostaty speinione,
niezbedne jest oddzielenie podprocesu obiegu informacji od podprocesu podej-
mowania decyzji oraz wskazanie podmiotéw i przedmiotu przesytanych infor-
macji.

Jako spetnienie powyzszych wymogoéw mozna przedstawi¢ model obiegu
informacji (rysunek 2), w ktorym zatozono, ze tak zwana pelna informacja
jest wystarczajacg podstawa do podjecia przez organ administracji publicznej
decyzji.

Analizujac oba podprocesy (rysunek 1) oraz zaleznosci, jakie zachodza
pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami systemu ZK (rysunek 2), nalezy zauwa-
zy¢ takze, ze kazda decyzja podejmowana przez organ administracji publicznej
jest szczegdlnym rodzajem informacji, ktéra powinna podlegac takiemu samemu
rezimowi, jak pozostale informacje w procesie zarzgdzania kryzysowego.
Powinna by¢ poddana jasno okreslonym procedurom dystrybucji, musi zosta¢
wdrozona (wykorzystana), a podmiot wydajacy decyzje¢ powinien za posredni-
ctwem centrum zarzadzania kryzysowego otrzymac¢ informacje¢ zwrotng o spo-
sobie jej wykonania. Proces zarzadzania informacja staje si¢ wigc nosnikiem
podstawowej funkcji systemu zarzadzania kryzysowego.

Brak rzetelnych informacji sprowadza dzialanie systemu do ciggu zdarzen,
w ktorych podejmuje si¢ decyzje jedynie w oparciu o doswiadczenie lub subiek-
tywna oceng sytuacji. W konsekwencji decyzje te obarczone sg wickszym wskaz-
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nikiem btedu, a dziatania podjete w ich wyniku niejednokrotnie nie przynosza
oczekiwanego rezultatu. Analizujac roznego rodzaju sytuacje kryzysowe, mozna
wskaza¢, ze takie sytuacje sa powodowane z jednej strony zapotrzebowaniem
nadrzgdnego organu wladzy na informacje, a z drugiej — koniecznoscia wykony-
wania swoich zadan operacyjnych przez centrum w okreslonym rezimie czasu.
W sytuacji zbyt matych obsad kadrowych CZK mamy w konsekwencji do czy-
nienia ze zjawiskiem ,,korka informacyjnego”, czyli sytuacji, w ktorej zadania
kolejnych danych (czesto zbgdnych na danym etapie dziatan, a majacych na celu
jedynie weryfikacj¢ na przyklad ,,newsow” medialnych) dezorganizuja prace
centrow, ,,odciagajac” je od znacznie wazniejszych (koniecznych dla prowadzo-
nych dziatan) zadan.

] OBIEG INFORMACII - MODEL
YPHM

Shutby

GCIK
Urzad

RZZK — Rzadowy Zesp6t Zarzadzania Kryzysowego, WCZK — wojewddzkie centrum zarzadzania kryzy-
sowego, PCZK — powiatowe centrum zarzadzania kryzysowego oraz GCZK — gminne centrum zarzadzania

kryzysowego

Rysunek 2. Model obiegu informacji w systemie zarzadzania kryzysowego

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Zgodnie z ustawg o zarzadzaniu kryzysowym (art. 16) kazdy organ systemu,
ze wzgledu na swoja wlasciwos¢ przedmiotowsg lub terytorialna, odpowiada za
zapewnienie wlasciwego poziomu zarzadzania informacjg. Podmiotami, ktore
realizujg bezposrednio to zadanie, sa centra zarzadzania kryzysowego i to od
ich przygotowania zalezy sprawno$¢ oraz skuteczno$¢ procesu. Wladze samo-
rzadowe (organy zarzadzania kryzysowego gminy i powiatu) oraz rzadowe
(wojewodztw) odpowiadaja za monitorowanie zagrozen, gromadzenie, prze-
twarzanie i przekazywanie informacji dotyczacych zagrozen lub zaistniatego
juz zdarzenia. Skutecznos$¢ tych procedur jest szczegoélnie istotna w pierwszej
fazie sytuacji kryzysowej. Zgodnie z art. 21 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym
obowigzek podjecia dziatan w zakresie zarzgdzania kryzysowego spoczywa na
tym organie wlasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego, ktory pierwszy
otrzymal informacje o wystapieniu zagrozenia. Organ ten niezwlocznie infor-
muje o zaistnialym zdarzeniu organy odpowiednio wyzszego i nizszego szczebla,
przedstawiajac jednoczesnie swoja ocen¢ sytuacji oraz informacj¢ o zamierzo-
nych dziataniach. Przedmiotem tych danych powinny by¢ informacje odnoszace
si¢ do wszystkich aspektow sytuacji, w tym: rodzaju zagrozenia i sposobu jego
wystapienia, dzialan podejmowanych przez organy administracji oraz poszcze-
golne shuzby, inspekcje i straze oraz rozwoju i oceny zaistniatej sytuacji kry-
zysowej. Natomiast organy administracji centralnej odpowiadajg za zarzadzanie
informacja zgodnie ze swoja wlasciwo$cig okreslong ustawg o dziatach. Zgodnie
z t3 zasada, kazde ministerstwo poprzez CZK powinno odpowiada¢ za monitoro-
wanie zagrozen oraz przygotowanie informacji w zakresie swoich kompetenc;ji.
Zadanie to wynika bezposrednio z ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. Artykut
12 omawianej ustawy wskazuje, ze ministrowie kierujacy dziatami administra-
cji rzadowej oraz kierownicy urzedow centralnych realizuja, zgodnie z zakre-
sem swojej wlasciwosci, zadania dotyczace zarzadzania kryzysowego. Organy
te opracowuja plany zarzadzania kryzysowego, w ktorych w szczegdlnosci
uwzglednia si¢: analize i oceng mozliwosci wystapienia zagrozen, szczegétowe
sposoby 1 $rodki reagowania na zagrozenia oraz ograniczania i likwidacji ich
skutkow oraz organizacj¢ monitoringu zagrozen.

W celu skutecznej realizacji zadan niezbedne jest funkcjonowanie w mini-
sterstwach i urzedach centralnych centréow zarzadzania kryzysowego (CZK).
Zadania CZK okresla art. 13 ustawy miedzy innymi jako: petnienie catodobo-
wego dyzuru w celu zapewnienia przeptywu informacji na potrzeby zarzadza-
nia kryzysowego, wspotdziatanie z centrami zarzadzania kryzysowego organow
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administracji publicznej oraz dokumentowanie dzialan podejmowanych przez
centrum. Zgodnie z delegacjg zawartg rowniez w art. 13 ustawy Rada Ministrow
wskazata w rozporzadzeniu?® organy administracji rzgdowej, ktore powinny utwo-
rzy¢ centra. Sg nimi: Ministrowie Obrony Narodowej i Sprawiedliwosci, a takze
ministrowie wtasciwi do spraw rolnictwa, srodowiska, spraw zagranicznych oraz
zdrowia. Ponadto: Komendant Gtéwny Panstwowej Strazy Pozarnej, Komendant
Gloéwny Policji, Komendant Gtowny Strazy Granicznej, Szef Agencji Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego, Szef Agencji Wywiadu, Szef Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego oraz Szef Stuzby Wywiadu Wojskowego. W rozporzadzeniu uszcze-
gbélowiono ponadto, ze dla jednego organu organizuje si¢ jedno centrum oraz ze
minister moze utworzy¢ wspolne centrum zarzadzania kryzysowego z organami
mu podlegtymi lub przez niego nadzorowanymi.

Powyzsze rozwazania oparte o0 wymogi formalno-funkcjonalne, a wynika-
jace z ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, w procesie badania poddano weryfika-
cji poprzez przeprowadzenie analizy przypadku. Na przedmiot badan ze wzglgedu
na rozleglo$¢ zdarzenia (caty kraj) oraz zaangazowanie wszystkich wtasciwych
podmiotow na kazdym szczeblu administracji publicznej wybrano powodz, ktora
miala miejsce w Polsce w 2010 roku. Analizie poddano informacje gromadzone
w Rzadowym Centrum Bezpieczenstwa w czasie trwania zdarzenia, przeprowa-
dzono badania opinii z wykorzystaniem kwestionariusza ankiety we wszystkich
CZK urzedow wojewodzkich oraz wywiady eksperckie z wybranymi dyrekto-
rami wojewodzkich wydzialéw bezpieczenstwa i zarzadzania kryzysowego.

Powddz z 2010 roku zweryfikowala w znaczacy sposob organizacj¢ zarzg-
dzania informacjg. W trakcie jej trwania Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa
otrzymywato informacje z urzedow wojewddzkich — wydziatow zarzadzania
kryzysowego (WCZK), od stuzb MSWiA — Panstwowej Strazy Pozarnej, policji,
Strazy Granicznej, Ministerstwa Zdrowia — Gléwnego Inspektora Sanitarnego,
Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi — Glownego Inspektora Weterynarii,
Ministerstwa Spraw Zagranicznych, Ministerstwa Obrony Narodowej, Mini-
sterstwa Srodowiska — Instytutu Meteorologii i Gospodarki Wodnej, Krajowego
Zarzadu Gospodarki Wodnej oraz OKI RZGW Warszawa, Ministerstwa Infra-
struktury — Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad, Polskich Sieci

2 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 15 grudnia 2009 roku w sprawie okreslenia organow
administracji rzadowej, ktore utworza centra zarzadzania kryzysowego, oraz sposobu ich funkcjo-
nowania (DzU z 2009 roku, nr 226, poz. 1810).
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Elektroenergetycznych Operator S.A., PKP, Matopolskiego Zarzadu Melioracji
i Urzadzen Wodnych w Krakowie oraz Urzedu Miasta Stolecznego Warszawy.

Analiza informacji splywajacych do RCB od podmiotow, ktore podczas
powodzi powinny zgodnie z prawem przesyta¢ informacje, oraz tych, ktére fak-
tycznie je przesytaly?’, wskazuje ze:

a) informacje przesytaty jedynie centra operacyjne MSZ, MON, stuzb pod-

legltych MSWiA oraz WCZK;

b) niezafunkcjonowaly CZK ministréw wiasciwych do spraw: zdrowia
i srodowiska; wiasciwe informacje byly natomiast przekazywane przez
shuzby (podmioty) przez nich nadzorowane (Gtéwny Inspektor Sanitar-
ny, Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej, Krajowy Zarzad Gospo-
darki Wodnej);

¢) nie ma podstawy prawnej, ktora nakazuje przekazywanie do RCB in-
formacji na przyktad z Gtéwnego Inspektoratu Weterynarii, Generalne;j
Dyrekeji Drog Krajowych i Autostrad czy od podmiotéw komercyjnych
(Polskich Sieci Energetycznych, PKP);

d) ponadto: czgs¢ informacji byta pozyskiwana bezposrednio od podmio-
tow, ktore posiadane dane powinny przesyta¢ do WCZK (miejskie/po-
wiatowe CZK czy wojewodzkie zarzady melioracji 1 urzadzen wod-
nych).

Rozporzadzenie w sprawie okre$lenia organow administracji rzadowej,
ktore utworza centra zarzgdzania kryzysowego, wskazuje, ze do czasu spelnie-
nia wymogu powolania centrum zarzgdzania kryzysowego jego zadania nalezy
powierzy¢ wskazanej komorce organizacyjnej urzedu obshugujacego organ. Tak
wiec zgodnie z ustawg o zarzadzaniu kryzysowym oraz rozporzadzeniem pod-
mioty takie jak GIS czy KZGW (a takze IMGW) powinny przesyta¢ dane do
RCB za posrednictwem CZK wiasciwego ministra lub do czasu jego utworze-
nia, biura lub departamentu urzedu obstugujgcego organ i majgcego w zakresie
swoich obowigzkow zadania z zakresu zarzadzania kryzysowego. Pozwolitoby
to nie tylko na wyeliminowanie szumu informacyjnego powstalego w wyniku
przesytania duzej ilosci szczegotowych informacji pomiedzy podmiotami moni-
torujacymi stan bezpieczenstwa w poszczegdlnych obszarach dziatania panstwa

3 Analiza opisuje sposob obiegu informacji, ktore znalazly si¢ w systemie i byly przekazywa-
ne poprzez centra zarzadzania kryzysowego. Nie odnosi si¢ do danych przekazywanych bezposred-
nio pomig¢dzy organami (ministrami, wojewodami, starostami i wdjtami). Jednocze$nie informacja
o braku danych pochodzacych z CZK nie moze by¢ traktowana jako brak dziatan urzedu.
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a organami administracji publicznej, ale takze na otrzymywanie przez RCB wtas-
ciwych, przefiltrowanych informacji wraz z analizg zagrozenia i wnioskami.

Wnhioski z przeprowadzonej analizy wskazujg, ze aby stworzy¢ transpa-
rentny i oparty o jednolite zasady podsystem obiegu informacji konieczne jest
znowelizowanie rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 15 grudnia 2009 roku
w sprawie okre§lenia organdw administracji rzadowej, ktére utworza centra
zarzadzania kryzysowego, oraz sposobu ich funkcjonowania i rozszerzy¢ liste
tych organéw o ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych, transportu, oraz
zabezpieczenia spolecznego przy jednoczesnym wykresleniu z katalogu zawar-
tym w § 2.1 shuzb podlegltych Ministrowi Spraw Wewng¢trznych. Centra opera-
cyjne shuzb (PSP, policji i SG) powinny przesyta¢ swoje raporty do CZK MSW,
ktore po ich zagregowaniu i przeprowadzeniu analizy przesyta¢ bedzie peing
informacj¢ do RCB.

Zgodnie z powyzsza propozycja nalezy przyja¢ zasade, ze Rzadowe Cen-
trum Bezpieczenstwa otrzymuje informacje od CZK ministréw oraz wojewodow,
a w sytuacjach zagrozenia na przyklad atakami terrorystycznymi ostrzezenia
i informacje od centréw szefow: ABW, AW, SKW i SWW. Rozwiazanie takie
wzmocniloby system zarzgdzania kryzysowego oraz pozwolito na skuteczniejsza
realizacj¢ zadan wynikajacych z ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym.

Realizacja powyzszych propozycji bedzie sprzyjac uporzadkowaniu systemu
zarzadzania informacjami i danymi poprzez: stworzenie jednolitych zasad pro-
cesu obiegu informacji dla wszystkich jego uczestnikdéw, dookreslenie zakresu
odpowiedzialno$ci organéw administracji publicznej, pozyskiwanie przez RCB
w sytuacji kryzysowej peinej informacji z obszaru odpowiedzialnosci organu
(zgodnego z dzialem administracji rzadowej), w szczegolnosci w zakresie:

— okreslenia potencjalnych zagrozen i mozliwosci wystgpienia sytuacji

kryzysowych,

— analizy i oceny sytuacji, w tym prognozowania jej rozwoju,

— zrealizowanych i planowanych dzialan podejmowanych przez organ,

— strat oraz §rodkéw (w tym finansowych) niezbednych do odtworzenia

Zasobow.
Jednocze$nie nalezy dazy¢ do tego, aby podmioty zobligowane do przesytania do
RCB raportow w procesie planowania cywilnego uszczegotowity zasady zarza-
dzania informacja poprzez: precyzyjne okreslenia zrddet pozyskania danych
o zagrozeniach, przeglad mozliwosci (systemoéw oraz metodyk) dokonywa-
nia ocen i analiz zagrozen (ich przewidywania, przebiegu oraz eskalacji) oraz
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okreslenie dla poszczegolnych zagrozen zespotu gtownych czynnikow, ktorych
wystapienie bedzie determinowalo mozliwo$¢ zaistnienia sytuacji kryzysowe;.

W celu uzyskania danych niezbednych dla opisu procesu zarzadzania infor-
macjg w trakcie procesu badawczego przygotowano kwestionariusz ankiety.
Dane zgromadzono w dwoch etapach. W pierwszym, przeprowadzonym na
zasadzie badania eksperckiego (wywiad poglebiony), poproszono przedstawi-
cieli (kierownikéw) trzech wojewodzkich centrow zarzadzania kryzysowego
(WCZK) urzedow wojewodzkich (Slaskiego, matopolskiego i wielkopolskiego)
o wypehienie przygotowanego kwestionariusza ankiety. Dwa z WCZK zostaty
wytypowane ze wzgledu na intensywno$¢, z jaka wystapita w tych wojewodz-
twach powddz ($laskie i matopolskie), natomiast trzecie — ze wzgledu na wyko-
rzystywanie zaawansowanych systemow teleinformatycznych (wielkopolskie).
Kwestionariusz sktadat si¢ z czterech czgéci poswigconych: pozyskiwaniu, gro-
madzeniu i przetwarzaniu oraz dystrybucji informacji. Drugi etap polegal na
rozestaniu poprawionego kwestionariusza do czternastu WCZK i zebraniu przy-
gotowanych przez nie odpowiedzi. W wyniku tych dziatan zebrano jedenascie
wypetionych kwestionariuszy, na podstawie ktérych przeprowadzono analizg
obiegu informacji na poziomie administracji rzagdowej. Ponizej zaprezentowano
wyniki przeprowadzonego badania.

Administracja szczebla centralnego pozyskuje niezbedne do skutecznej
koordynacji dziatan informacje gtownie poprzez wystepowanie o nie do woje-
wodzkich centrow zarzadzania kryzysowego. Decyduje o tym mig¢dzy innymi
fakt, Ze sg to podmioty administracji rzadowej — zachodzi wigc stosunek zalez-
nosci pomie¢dzy poziomem centralnym a terytorialnym. Ponadto wojewodzkie
centra zarzadzania kryzysowego maja dostgp do biezacych informacji dzigki
sluzbom i1 podmiotom zaangazowanym w reagowanie oraz gromadzg i przetwa-
rzaja informacje na wlasne potrzeby (wojewody 1 wojewodzkiego zespotu zarza-
dzania kryzysowego).

Wypehione kwestionariusze wskazuja, ze najwazniejsze zrodla, z ktorych
WCZK otrzymywaly informacje, to: powiatowe centra zarzadzania kryzysowego
oraz stuzby, inspekcje i inne podmioty wtasciwe dla zagrozenia (wojewodz-
kie stanowiska koordynacji ratownictwa komendy wojewddzkiej Panstwowe;j
Strazy Pozarnej, KW policji, regionalne zarzady gospodarki wodnej oraz o$rodki
koordynacyjno-informacyjne ochrony przeciwpowodziowej, odzialy terenowe
IMGW, wojewodzkie zarzady melioracji i urzadzen wodnych, wojewodzkie sta-
cje sanitarno-epidemiologiczne oraz inspektoraty weterynarii).
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Jak wynika z zebranych kwestionariuszy, ponad polowa pozyskiwanych
informacji (56%) w czasie powodzi pochodzita od administracji publicznej, szcze-
golnie poziomu powiatowego. Czgs¢ z nich byta pozyskiwana rowniez z urzedow
gmin, niemniej jednak ich liczba byta stosunkowo mata. Drugim zrédtem danych
byly stuzby, inspekcje i straze (30%). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w wigkszosci
przypadkow byly to informacje sformatowane na potrzeby nadrzednych centrow
operacyjnych lub szefow stuzb i nie zawsze odpowiadaly potrzebom WCZK.
Dotyczyty one przede wszystkim charakteru dziatan podejmowanych w trakcie
zdarzenia przez te stuzby.

a4 SKAD POZYSKIWANO B

INFORMACIE?

%1%
o 3%

4% & Adm. Publiczna

M Stuzby
i Mieszkancy
Sk 56% H Media

M NGO

M Przedsiebiorcy
o V.

Rysunek 3. Prezentacja wynikéw badani opinii — pozyskiwanie informacji

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Odnoszac si¢ do sprawnosci procesu pozyskiwania informacji, przedsta-
wiciele WCZK podkreslali, ze wiekszo$¢ informacji przygotowywanych dla
RCB byta pozyskiwana z PCZK. Ze wzglgdu na ré6znorodny sposob organizacji
centrow powiatowych jakos$¢ informacji byla zalezna od przyjetego rozwigzania
organizacyjnego zastosowanego przy powotywaniu centrum. Najskuteczniejsze
podczas powodzi okazaly sie centra tworzone na bazie starostw powiatowych
i urzedow miast (na prawach powiatéw). Natomiast centra funkcjonujgce w opar-
ciu o porozumienia ze shuzbami i lokowane na bazie stanowisk operacyjnych tych
stuzb nie w kazdym przypadku realizowaty zadania wynikajace z faktu petnienia
roli powiatowych CZK.

System gromadzenia danych opierat si¢ na cyklicznie przesytanych raportach
dobowych. Zasady przesytania informacji opisane sa w wojewddzkich i powiato-
wych planach zarzadzania kryzysowego, a podstawa realizacji tych procedur sa
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zarzadzenia poszczegolnych wojewodow. Zarzadzenia te okreslaja zakres danych,
czestotliwo$¢ oraz sposéb ich przekazywania zar6wno w sytuacjach normalnych,
jak 1 kryzysowych. Powodz 2010 roku obnazyta stabosci obowiazujacych pro-
cedur. Ze wzgledu na dynamike, skalg zdarzenia oraz réznorodno$¢ oczekiwan
podmiotow wystepujacych do WCZK niepelne informacje (a czasem wrecz ich
brak) bardzo czesto musialy by¢ uzupehiane i weryfikowane (ze wzgledu na
presje czasu przewaznie telefonicznie), co w konsekwencji prowadzito do braku
koordynacji procesu zarzadzania informacjami. Dodatkowo, chaos informacyjny
byl powodowany wystepowaniem do powiatow o dodatkowe informacje, o ktore
ad hoc zwracato si¢ do wojewddztw RCB, wysytajac prosby z pomini¢ciem usta-
lonych wczes$niej zasad.

Dodatkowe informacje (dorazne) przez wojewddzkie CZK byly pozyski-
wane z: RCB (o ogolnej sytuacji powodziowej oraz prognozowanym zagroze-
niu), innych wojewodztw (na przyktad o przemieszczaniu si¢ fali powodziowej),
innych wydzialow urzedu wojewodzkiego (w tym polityki spotecznej w zakre-
sie pomocy socjalnej, rolnictwa w zakresie szacowania szkod powodziowych
1 osuwisk).

Informacje uzyskane od mieszkancoéw (4%), organizacji spotecznych (3%)
oraz mediow (6%) byly wykorzystywane sporadycznie i nie mialy zasadniczego
znaczenia dla procesu zarzadzania informacja. Znikoma liczba danych (1%) byta
pozyskiwana od przedsiebiorcow, jednak w opinii WCZK, w niektorych sytua-
cjach byly to informacje istotne, a czasem wrecz niezbedne.

Sposréd podmiotow, od ktorych pozyskiwane byly dane, jedynie IMGW
1 RZGW dysponowaly urzadzeniami lub systemami do monitorowania poziomu
bezpieczenstwa. Pozostate podmioty przekazywaty informacje na podstawie
wlasnych obserwacji lub przeprowadzonych na miejscu zdarzenia wizji lokal-
nych. W momentach najwickszego zagrozenia liczba informacji przekazywanych
na przyktad do matopolskiego WCZK szacowana byta srednio na 1,5 do 2 tys. na
dobe. Z catosci informacji przekazywanych do WCZK w réznych formach: mail,
faks, informacja telefoniczna wykorzystywanych bylo ponad 60%. Pozostate,
prawie 40%, byly informacjami niepotrzebnymi, sp6znionymi lub powtarzaja-
cymi si¢.
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Rysunek 4. Prezentacja wynikéw badania opinii — ogo6lna ocena zrédet informacji

Zrbdto: opracowanie wilasne.

Badani oceniali jako$¢, przydatnos$c i terminowos$¢ przekazywanych infor-
macji (w skali od 0 do 5). Mozna wskazac¢, ze najbardziej wiarygodne jako zrodta
informacji podczas powodzi byty sluzby ratownicze (§rednia ocen: 4,1) i admi-
nistracja publiczna (3,7). Niewiele gorsza oceng uzyskaly media (3,3). Nalezy
podkresli¢ jednak, ze na ocen¢ administracji publicznej wptyw ma bezposrednio
sposob przygotowania si¢ do zdarzen kryzysowych przez samorzad: brak moz-
liwosci finansowych i organizacyjnych powotania CZK, niska wiedza organow
o zadaniach i narzedziach z zakresu zarzadzania kryzysowego oraz brak odpo-
wiednich szkolen i ¢wiczen dla pracownikéw administracji publiczne;j.

Ponizej przedstawiono wykresy ocen poszczegolnych czynnikéw majacych
wplyw na przydatnos$¢ informacji. Zastosowano skale od 0 do 5, gdzie zero bylo
najnizsza ocena.

Rysunki 5-8 pokazuja, ze najwazniejszymi zroédtami informacji wcigz
pozostaja podmioty stuzb ratowniczych, inspekcji oraz administracji publiczne;j.
W ocenie WCZK sg to informacje najbardziej wiarygodne. Wyzsza ocena stuzb
jest wynikiem posiadania przez nie (szczeg6lnie przez policj¢ i PSP) wlasnych
centrow operacyjnych czesto wyposazonych w systemy teleinformatyczne stu-
zace gromadzeniu danych. Natomiast na ocene jakos$ci informacji uzyskiwanych
od administracji publicznej wptyw ma brak wyposazenia lub jego staby poziom
CZK (powiatowych i gminnych), co wielokrotnie skutkuje brakiem mozliwosci
przygotowania i wystania do WCZK wtasciwych informacji. Powodz ujawnita
rowniez stabos$¢ centrow, ktore zostaly utworzone na podstawie porozumienia
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starosty z innym podmiotem (na przyktad KP/M PSP czy centrum strazy miej-
skiej) 1 ktorych zadania sg realizowane przez te pomioty. Informacje z tak usy-
tuowanych centrow ograniczaly si¢ wyltacznie do danych, ktorymi dysponowata
dana shuzba. Czg¢sto stan ten pogarszata sytuacja utrzymywania jednego, a nawet
pot etatu dla pracownika zajmujacego si¢ w urzedzie cata problematyka bezpie-
czenstwa. W konsekwencji nie pozwalato to na utrzymanie ciagtosci podprocesu
zarzadzania informacjg. Nalezy zwrocic takze uwage na brak podporzadkowania
administracji samorzagdowej (szczegoblnie powiatowej) i podmiotow jej podleglych
(na przyktad wojewodzkiego zarzadu melioracji i urzadzen wodnych) administra-
cji rzadowej podczas sytuacji kryzysowych, w wyniku czego urzad wojewodzki

otrzymywat od tych podmiotow informacje na zasadzie fakultatywne;.

p
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Rysunek 5. Prezentacja wynikow badania opinii — ocena jakos$ci informacji

Zrbdto: opracowanie wilasne.

OCENA ILOSCI POZYSKIWANYCH
INFORMACIJI

0 — niewystarczajaca ilo§¢

5 — wystarczajaca ilos¢

Rysunek 6. Prezentacja wynikow badania opinii — ocena ilosci informacji

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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Rysunek 7. Prezentacja wynikéw badania opinii — ocena przydatnosci informacji

Zrbdto: opracowanie wlasne.

OCENA TERMINOWOSCI
POZYSKIWANYCH INFORMACJI

0 — nieterminowe

5 — terminowe

Rysunek 8. Prezentacja wynikow badania opinii — ocena terminowos$ci przekazywanych
informacji

Zrodto: opracowanie wlasne.

Kolejnym powaznym problemem podnoszonym przez badanych byt brak
koordynacji przesytania prosb o dodatkowe informacje ze strony roznego rodzaju
podmiotow poziomu centralnego. Czgsto prosby te ze wzgledu na zbyt krotki
czas nie byly mozliwe do zrealizowania. Podczas powodzi RCB pierwsza prosbe
o informacj¢ wystato 17 maja (wojewodzkie CZK otrzymaty ja o godzinie 9.56).
Zwrbcono sig¢ wtedy o przestanie do godziny 10.30 danych dotyczacych miejsc,
w ktorych: nastapito przelanie waldw przeciwpowodziowych, nastgpito przerwa-
nie watéw przeciwpowodziowych, planowane jest przeprowadzenie ewakuacji
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w najblizszym czasie, ewakuacja jest zarzadzona, lecz niewykonana, ewakuacja
jest w trakcie realizacji oraz miejsc, gdzie juz przeprowadzono ewakuacje.

Na realizacje tego zadania WCZK otrzymato 34 minuty. Biorgc pod uwage
rozproszony system powigzan pomiedzy WCZK a PCZK oraz podlegtymi woje-
wodzie stuzbami i inspekcjami, nalezy wskaza¢, ze przydatno$¢ uzyskanych
w ten sposob informacji jest znikoma, gdyz chcac wywiazaé si¢ z narzuconych
termindw, centra nie maja mozliwosci pozyskania i przygotowania rzeczywi-
stych danych. Dane uzyskane w ten sposob nie sa prawdziwe, a postugiwanie
si¢ nimi prowadzi do blednej oceny sytuacji. WCZK nie maja czesto mozliwosci
weryfikacji danych, ktore zostaty przygotowane dla RCB w tak krotkim czasie.
Z jednej strony sg one podmiotami realizujagcymi swoje regulaminowe zadania
przede wszystkim na rzecz wojewody i wojewddzkiego zespotu zarzadzania
kryzysowego i duza czgs¢ aktywnosci WCZK jest skierowana na ich wykony-
wanie. Z drugiej strony weryfikacje danych uniemozliwia czestotliwos¢ prosb
o kolejne, nowe informacje. 17 maja 2014 roku RCB zwroécito si¢ trzykrotnie
do wojewddzkich centrow o dodatkowe dane lub ich uzupekienie. Taka sama
sytuacja powtorzyla sie¢ w kolejnym dniu, a 20 maja WCZK przesytaty cztery
rodzaje roznych raportow.

Ponadto, poza informacjami, o ktoére zwracato si¢ RCB, do WCZK z prosba
o dane zwracaly si¢ (bezposrednio lub za posrednictwem wojewody) réwniez
poszczegblne ministerstwa (migdzy innymi MZ, MRiRW, MI, MPiPS oraz
MSWiA). Dane gromadzone niezaleznie dla poszczegdlnych resortow nierzadko
dotyczyty tych samych obszaréw, co informacje przesytane do RCB, jednak roz-
nity sie one zakresem danych i terminem ich przygotowania.

W wyniku rozmow z kierownikami WCZK (podczas I etapu badania) spo-
rzadzono trzy rézne wykraczajace poza model sposoby pozyskiwania informacji
podczas powodzi.

Przypadek pierwszy (rysunek 9) opisuje sytuacje, w ktorej jedno zministerstw
zwrdcito si¢ o informacje bezposrednio do wojewodow. Polecenie przygotowa-
nia okre$lonych danych od wojewody otrzymat wydziat urzedu wojewddzkiego
wlasciwy w danym obszarze. Dwa dni wczesniej prosba o podobne informacje
wptyneta do WCZK z RCB. Oba formularze dotyczyly podobnych danych i nie-
znacznie roznity sie od siebie.
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OBIEG INFORMACII - POWODZ 2010 R.
C przypadek 1

Rysunek 9. Obieg informacji — przypadek I

Zrbdto: opracowanie wlasne

OBIEG INFORMACII - POWODZ 2010 R.
k2

Rysunek 10. Obieg informacji — przypadek 11

Zroédto: opracowanie wlasne.
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Przypadek drugi (rysunek 10) ukazuje sytuacj¢ gromadzenia danych na
potrzeby Prezesa Rady Ministréw oraz wojewodow, ktory to proces przebiegat
poza RCB oraz WCZK. Informacje, ktore zostaty zebrane w ten sposob, trafiaty
do centréw jedynie w formie informacji wyjsciowe;.

Trzeci przypadek (rysunek 11) ukazuje zdarzenie, podczas ktorego dane byty
gromadzone przez ministerstwo (z pominieciem RCB) i pozyskiwane poprzez
bezposredni kontakt ministerstwo—WCZK.

OBIEG INFORMACII- POWODZ 2010 R.
priypadek 3

Rysunek 11. Obieg informacji — przypadek I1I

Zrodto: opracowanie wlasne.

Réznorodnosé sposobow pozyskiwania danych podczas ostatniej powodzi
(w publikacji wskazano jedynie na trzy — w opinii respondentow najbardziej dys-
funkcjonalnych) — od rozwigzan opartych na procedurach, do wykorzystywania
prywatnych znajomosci — powoduje, ze mamy do czynienia nie tyle z systemo-
wym, ale intuicyjnym dziataniem opartym na przekonaniu, ze kazde zrodto infor-
macji i kazda informacja mogg by¢ przydatne. W konsekwencji instytucja, ktora
potrzebuje danych, zwraca si¢ z prosba o nie do wszystkich podmiotow, ktore
potencjalnie mogg lub powinny nimi dysponowaé. W wyniku tego — w ocenie
ekspertow — zamiast wiarygodnych informacji otrzymuje czastkowe oraz zbior-
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cze dane o r6znym poziomie szczegdlowosci, czgsto nieprzefiltrowane i niezwe-
ryfikowane. Z drugiej strony, instytucje gromadzace i dystrybuujace informacje
(centra zarzadzania kryzysowego, w tym takze RCB), bez odpowiednich narzg-
dzi teleinformatycznych oraz zasobdéw kadrowych, maja ograniczone mozliwos$ci
terminowego przygotowania wiarygodnych i wyczerpujacych informacji. Chaos
informacyjny zobrazowany na rysunku 12, ktéry mial miejsce podczas powodzi,
oraz zbyt duza liczba krazacych informacji i prosb o nie, zmuszata uczestnikow
podprocesu obiegu informacji do ,,wagowania” podmiotéw, w wyniku czego
dochodzito do sytuacji swiadomego nieprzekazywania danych podmiotom uzna-
nym za mniej istotne.

OBIEG INFORMACII— POWODZ 2010 R.
sytuacja realna
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- —
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Rysunek 12. Prezentacja wynikow badan — obieg informacji, sytuacja realna

Zrbdto: opracowanie wilasne.

Biorac pod uwage powyzsze spostrzezenia, nalezy wskazaé, ze sposob,
w jaki odbywa si¢ proces obiegu informacji, powinien by¢ $cisle dostosowany
do potrzeb organu zarzadzajacego dang sytuacja kryzysowa. Jednoczesnie nalezy
w procesie planowania bardzo konkretnie okresli¢, jakie organy (osoby), na jakim
szczeblu administracji i w jakim zakresie maja prawo do zadania informacji, tak by
z jednej strony mozliwe byto pozyskanie wszystkich istotnych w danym momen-
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cie danych, a z drugiej — by nie tworzy¢ niebezpiecznego dla procesu zarzadzania
kryzysowego zjawiska szumu informacyjnego, a w konsekwencji chaosu orga-
nizacyjnego. W zwigzku z powyzszym zasadne wydaje si¢, poza implementacja
ogolnego i powszechnego systemu teleinformatycznego shuzacego gromadzeniu
i przesylaniu danych, wskazanie i stworzenie instytucji ,,bankow danych”, czyli
podmiotéw, ktore bytyby w stanie zbiera¢ oraz udostepnia¢ podmiotom systemu
zarzadzania kryzysowego wiasciwe informacje, a takze poddawac te informacje
ocenie i weryfikacji.

Najstabszym ogniwem catego podprocesu obiegu informacji okazaty si¢
dziatania zwigzane z ich gromadzeniem i przetwarzaniem danych. Informacje
gromadzone sg w folderach komputerowych i folderach poczty elektroniczne;j
oraz w wersji papierowej (posegregowane w teczkach). Brak jest narzedzi tele-
informatycznych umozliwiajacych odpowiednie ich gromadzenie, generowanie
statystyk czy ich obrazowanie na mapach. W zwigzku z powyzszym nie ist-
nieje mozliwos¢ szybkiego segregowania danych wedtug roznych wskaznikow
(na przyktad dat, zdarzen, rodzaju lub wielkosci strat). Konieczno$¢ recznego
przeszukiwania informacji oraz brak jednolitych formatéw danych wydtuza czas
ich wlasciwego przetworzenia, praktycznie uniemozliwiajac ich analizg.

Dane gromadzone na potrzeby zarzadzania kryzysowego przez WCZK
byly w zasadzie poddawane jedynie analizie statystycznej. Przygotowywano
rowniez syntetyczne informacje dotyczace przebiegu zdarzenia oraz dziatalnosci
poszczegdlnych stuzb i innych podmiotéw prowadzacych dzialania na terenie
wojewoddztwa.

Podstawg do przygotowania przez WCZK raportéw okresowych byty przede
wszystkim procedury opisane w wojewodzkich planach zarzadzania kryzyso-
wego, operacyjnych planach ochrony przed powodzig oraz regulaminach organi-
zacyjnych WCZK. Ponadto sporzadzano je na polecenie RCB, innych ministrow
(MSWiA, MZ, MPiPS, MI, MRiRW) lub przelozonych. WCZK nawet kilka
razy dziennie otrzymywaly polecenia przygotowania szczegotowych (dodatko-
wych) informacji. Polecenia te byly przesylane nie tylko do WCZK ale takze,
za posrednictwem wojewody, do wlasciwych komorek organizacyjnych urzedu
wojewodzkiego. Przygotowane raporty i inne dane byly przesytane codziennie
do RCB, innych resortow oraz kierownictwa urzedu wojewddzkiego.

Dziatania w sytuacjach kryzysowych, szczegdlnie podczas pierwszej ich
fazy, zawsze beda obarczone chaosem organizacyjnym. Jest to wliczone w kazde
dziatanie tego typu, niezaleznie od skali zdarzenia. Dos§wiadczenie wskazuje,
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ze nie mozna catkowicie wyeliminowac¢ szumu informacyjnego, ktory powstaje
podczas sytuacji kryzysowych o znacznej skali, takich jak powo6dz, ktora dotkngta
Polske w 2010 roku. Jednak te stwierdzenia nie zwalniaja organéw wilasciwych
do zarzadzania kryzysowego od odpowiedzialnosci za wypracowanie zasad
1 przygotowanie skutecznych procedur zarzadzania informacja, tak by w sytuacji
kryzysowej jak najszybciej procedury te zafunkcjonowaty.

Ponadto dla pierwszej fazy dziatan charakterystyczne jest pojawianie si¢
szeregu inicjatyw, czg¢sto nieskoordynowanych, ktérych efekty nie przynosza
korzys$ci, angazujac jednakze zasoby, ktore powinny w tym czasie realizowac
wlasciwe dla nich zadania. Podobny mechanizm wystgpuje w obszarze zarzgdza-
nia informacja. Dlatego tez tak istotne jest skupienie w jednym organie upraw-
nien ograniczajacych wspomniane wyzej inicjatywy, wzglednie ich koordynacji.

W opinii ekspertow bioracych udziat w badaniu, bardzo istotne jest zwro-
cenie uwagi na odpowiednie wskazywanie wilasciwych podmiotow, ktore
dysponuja (lub powinny dysponowac zgodnie z przepisami) potrzebnymi infor-
macjami. Zwracali oni uwagg, ze zjawisko powodzi nie wystepuje w poszcze-
gblnych wojewddztwach jednoczesnie. Podczas gdy jedne wojewodztwa szacuja
juz straty, inne dopiero przygotowuja si¢ na nadchodzaca fale kulminacyjna.
Koniecznos¢ przygotowania duzej liczby zestawien, ktore dotycza sytuacji po
przejsciu powodzi, podczas gdy powodz de facto jeszcze nie wystapita, zabiera
czas pracownikow WCZK, ktory mogltby by¢ przeznaczony na dziatania znacz-
nie bardziej w tym czasie istotne i potrzebne. Zdarzaty si¢ takze przypadki trakto-
wania WCZK jako instytucji statystycznej — nakazywano zbieranie danych, ktore
z punktu widzenia dziatan operacyjnych nie miaty zadnego znaczenia lub miaty
znaczenie drugorzedne, wzglednie przydatnych dopiero w pdzniejszych etapach
akcji przeciwpowodziowej, na przyklad przy szacowaniu strat. Zwracano uwage
rowniez, ze stuzba dyzurna centréw zarzadzania kryzysowego oraz stanowisk
kierowania instytucji szczebla centralnego nie wymieniala mi¢dzy sobg informa-
cji. Czgstym zjawiskiem byto wiec sktadanie zapytan przez podmioty po tym, jak
udzielono juz na nie odpowiedzi kilku innym.

Dos¢ czeste byly zapytania o informacje niemieszczace si¢ w kompeten-
cjach wojewody lub WCZK badz, w innych przypadkach, wymagano danych,
ktore nie byty mozliwe do przygotowania, w tym dotyczacych stanu i oceny tech-
nicznej urzgdzen przeciwpowodziowych, procentu zalanych terenéw, wielkosci
i rodzaju strat, liczby ewakuowanych 0sob (z rozréznieniem na dzieci i doro-
stych), charakterystyki stosunkéw wodnych dla obszaréw objetych powodzia,
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ogolnej charakterystyki obszarow objegtych powodzia (co miesci si¢ w kompeten-
cjach shuzb meteorologicznych oraz odpowiedzialnych za gospodarke wodng).
W odpowiedziach czegsto wskazywano na problemy w pozyskaniu informacji,
trudnosci we wspodlpracy ze stuzbami i samorzgdami (szczegélnie po godzinach
pracy i w weekendy) oraz zbyt krotki czas, ktory pozostawiano na przygotowanie
odpowiedzi.

Ponadto, badani wskazywali na konieczno$¢ podjecia dzialan mogacych
usprawni¢ system zarzadzania informacja, w tym zapewni¢ prawidlowe (zgodne
z ustawg) funkcjonowanie PCZK i GCZK. Jednym z najistotniejszych zrodet
informacji dla WCZK powinny by¢ PCZK. Ze wzgledu na zapisy w ustawie
o zarzadzaniu kryzysowym, PCZK w duzej czesci zorganizowane sg na bazie
stanowisk kierowania KM/P PSP. W konsekwencji przyjecia takiego rozwigza-
nia w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowej funkcjonariusze PSP realizuja
wlasne zadania, a zadania z zakresu zarzadzania kryzysowego (zadania PCZK)
traktowane sg marginalnie. W cze$ci powiatow zadania PCZK wykonywane sg
w godzinach pracy urzeddéw, natomiast poza nimi przejmowane sg przez dyzuru-
jacego ,,pod telefonem” pracownika, ktory czesto nie ma dostgpu do dokumen-
tow czy najnowszych informacji.

Wskazywano na konieczno$¢ zmiany zapisOw w ustawie o zarzadzaniu
kryzysowym w zakresie funkcjonowania (organizacji) PCZK i GCZK. Jednym
z najwazniejszych zadan tych centrow powinno by¢ monitorowanie zagrozen
(zdarzen) oraz przekazywanie informacji o nich do innych jednostek systemu,
w tym do WCZK. Obecny zapis art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy o zarzadzaniu kryzy-
sowym* daje w przypadku PCZK duzg dowolno$¢ w zakresie interpretacji jego
tresci — dyzur pod telefonem, punkt kontaktowy w ramach stanowiska kierowa-
nia innej shuzby i tym podobne tymczasowe rozwigzania. Mankamentem systemu
jest tez niewystarczajgca realizacja przez gminy zadania okreslonego w art. 20
ust. 1 pkt 1° przywotanej ustawy. W dni wolne od pracy i po godzinach pracy
urzedow przeplyw informacji na potrzeby zarzadzania kryzysowego jest bardzo
utrudniony. Nalezy wigc wyegzekwowac obowigzek budowy przez starostow
Powiatowych Centrow Zarzadzania Kryzysowego. Brak §rodkow finansowych
powoduje, ze w wickszosci przypadkoéw nie sg one organizacyjnie przygotowane

4 Pelnienie catlodobowego dyzuru w celu zapewnienia przeptywu informacji na potrzeby za-
rzadzania kryzysowego.

5 Catodobowe alarmowanie cztonkow gminnego zespotu zarzadzania kryzysowego, a w sytu-
acjach kryzysowych zapewnienie catodobowego dyzuru w celu zapewnienia przeplywu informacji
oraz dokumentowania prowadzonych czynnosci.
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do realizacji natozonych zadan (zdarzaja si¢ przypadki PCZK, gdzie obstuge sta-

nowi jeden pracownik zatrudniony w wymiarze etatu).

Zwracano uwage na konieczno$¢ zapewnienia pionowej podlegtosci struk-
tur zarzadzania kryzysowego, co umozliwi wydawanie w sytuacji kryzysowej
polecen organom nizszego szczebla (szczegdlnie w stosunku do administracji
szczebla samorzadowego), wdrozenie jednolitego systemu zbierania i przekazy-
wania informacji z zakresu zarzadzania kryzysowego na terenie catego kraju.
Postulowano takze wprowadzenie jednolitego systemu wspomagania decyzji
w skali kraju, aplikacji baz danych, systemow teleinformatycznych, informacji
przestrzennej, a takze ujednolicenie oprogramowania teleinformatycznego na
potrzeby zarzadzania kryzysowego (dotyczy to takze informacji otrzymywanych
z IMGW, RZGW, stuzb, inspekcji, strazy oraz ze szczebla powiatowego).

Postulowano ustalenie i wprowadzenie przejrzystych i precyzyjnych pro-
cedur pozyskiwania informacji z zastrzezeniem, ze informacje umozliwiajace
zarzadzanie sytuacjg kryzysowg sg priorytetowe, a dodatkowe informacje (sta-
tystyki, wyliczenia, spisy niedotyczace bezposrednio prowadzonych dziatan)
powinny by¢ zbierane innymi kanalami, z wylaczeniem struktur zarzadzania
kryzysowego. Konieczne jest ograniczenie chaosu i r6znorodnosci wymaganych
danych. Nalezy wprowadzi¢ uniwersalny wzor karty zgloszenia o zdarzeniu i jego
skutkach (jedna przejrzysta tabela obejmujaca wszystkie istotne informacje).

Biorac pod uwagg zebrany materiat badawczy oraz przeprowadzong w opar-
ciu o to analize, mozna wskaza¢ nastepujace generalne postulaty:

1. Nalezy dokona¢ zmian w obowigzujagcym prawie, szczegdlnie w rozporza-
dzeniu Rady Ministréw z 15 grudnia 2009 roku w sprawie okreslenia orga-
noéw administracji rzadowej, ktore utworzg centra zarzadzania kryzysowego,
oraz sposobu ich funkcjonowania poprzez wskazanie ministréw, ktérzy zgod-
nie z ustawg o dzialach sa wlasciwi do prowadzenia dziatan w sytuacjach
kryzysowych.

2. Na obecnym etapie funkcjonowania systemu zarzadzania kryzysowego kaz-
dy z podmiotoéw dysponujacych (lub ktéry zgodnie z rozporzadzeniem jest
zobligowany dysponowa¢) CZK powinien dokonaé przegladu wiasciwych
mu systemOw monitorowania i analizowania zagrozen oraz okresli¢ w jego
wyniku zakres danych (pierwotnych i wtornych), ktéore powinny by¢ prze-
sytane do RCB (z rozroznieniem danych dla sytuacji codziennej oraz kryzy-
sowej). Okreslenie przez resorty swoich kompetencji powinno odbywac si¢
zgodnie z zasadami planowania cywilnego.
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Nalezy dookresli¢ katalog zagrozen oraz okresli¢ zakres potrzebnych pod-
czas sytuacji kryzysowych danych, a nastepnie dokonac¢ ich przegladu pod
katem sprawnosci i przydatno$ci sensorow bezpieczenstwa, potrzeb panstwa
oraz przygotowaé katalog niemonitorowanych i monitorowanych niedosta-
tecznie obszarow.

Nalezy okresli¢ zakres informacji, ktore powinny by¢ gromadzone podczas
kolejnych faz zarzadzania kryzysowego (gtéwnie podczas faz reagowania
1 odbudowy). Z uwag, ktore przekazywali przedstawiciele UW w ankietach,
wynika, ze konieczno$¢ raportowania poziomu zniszczen jeszcze w fazie re-
agowania jest procesem dysfunkcjonalnym w fazie reagowania, ale takze ze
dane uzyskane w ten sposob sa mato wiarygodne i cz¢sto nie odzwierciedlaja
faktycznych strat.

Ze wzgledu na stabo$¢ systemow gromadzenia danych przez CZK woje-
wodéw (z powodu stabosci samorzadowych CZK) po implementacji po-
wyzszych postulatow odnoszacych si¢ do wzmocnienia CZK ministrow in-
formacje z wojewodzkich CZK nalezy traktowac jako dane uzupelniajace
(informacje o zasiegu regionalnym) badz weryfikujace.

Nalezy dazy¢ do przygotowania i wdrozenia systemu teleinformatycznego,
ktorego integralng czes$cig powinien by¢ modut (lub moduly) wspomagajacy
proces zarzadzania informacjg i dedykowane dzialaniom zwigzanym z zada-
niami: gromadzenia, analizowania, przetwarzania i dystrybuowania informa-
cji zgodnie z ustawa o zarzgdzaniu kryzysowym®,

Usprawnianie zarzadzania informacjg powinno by¢ procesem ciggltym, we-
ryfikowanym kazdorazowo po ¢wiczeniach lub wystgpieniu sytuacji kryzy-
sowej. Nalezy wiec wdrozy¢ zasade, ze po kazdym tego typu zdarzeniu (¢wi-
czeniu lub wystgpieniu rzeczywistego zagrozenia) przeprowadza si¢ przeglad
procedur gromadzenia, przetwarzania i przesytania informacji oraz dokonuje
si¢ stosownych zmian.

W s$wietle doswiadczen z powodzi 2010 roku wydaje si¢, ze CZK powiatow
1 gmin zagrozonych czgstym wystepowaniem sytuacji nadzwyczajnych lub
kryzysowych powinny dziala¢ w formie dyzuru stalego 24/7 oraz zosta¢ usy-
tuowane w budynku starostwa/gminy.

6 Obecnie zaden z systemow IT nie wspiera wszystkich wymienionych funkcji.



102 Grzegorz Abgarowicz, Inga Abgarowicz

MODEL OF INFORMATION MANAGEMENT IN A CRISIS SITUATION
— STRUCTURAL AND FUNCTIONAL ANALYSIS

Summary
The article presents a model of information management in a crisis situation. It
attempts to demonstrate that the effectiveness of crisis management centres in public
administration is conditioned by access to information that are properly formatted and
adequate to the needs.

Translated by Katarzyna Makowska (mLingua)

Keywords: Public administration, crisis management
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konkluzjami na temat przydatnosci Centralnej Aplikacji Raportujacej jako systemu
usprawniajacego obieg informacji na potrzeby zarzadzania kryzysowego.

Stowa kluczowe: technologie, raportowanie, zagrozenia, zarzadzanie kryzysowe, Cen-
tralna Aplikacja Raportujaca

Wprowadzenie

Informacja oraz wymiana informacji to warunek sprawnego funkcjonowa-
nia systemu zarzadzania kryzysowego. W literaturze przedmiotu wskazuje sie,
ze zlozony jest on z podsystemoOw: organdéw zarzadzajacych, metod i dzialan,
jak rowniez z podsystemu powigzan informacyjnych!'. Rozwazania na ten temat
znajdujg potwierdzenie w praktyce zarzadzania kryzysowego. Podmioty biorace
udziat w realizacji zadan w poszczegolnych fazach musza mie¢ dostep do wiedzy
1 zasobow informacyjnych umozliwiajacych poznanie otoczenia wewngtrznego
i zewnetrznego danej gminy, powiatu, wojewoddztwa czy tez catego panstwaZ.
Pozwala to bowiem na identyfikacj¢ zagrozen mogacych doprowadzi¢ do sytu-
acji kryzysowych, podjecie odpowiednich dzialan zapobiegawczych, przygoto-
wawczych, jak rowniez na skuteczng reakcje.

Efektywne zarzadzanie kryzysowe taczy si¢ nie tylko z gromadzeniem nie-
zbednych informacji, ale rowniez z ich generowaniem, wymiang oraz dystrybu-
cja. Jego skuteczno$¢ mierzona jest umiejetnoscig wypracowania odpowiednich
ram wspotpracy, koordynacji oraz kierowania dzialaniami podejmowanymi przez
poszczegdlne podmioty w ramach kazdej z faz zarzadzania kryzysowego. Osiagg-
nigcie tego celu jest mozliwe dzigki zapewnieniu odpowiedniego obiegu infor-
macji pomi¢dzy nimi. Stanowi to podstawe procesu decyzyjnego w zarzadzaniu
kryzysowym. W warunkach sytuacji kryzysowej uzyskanie informacji o wysta-
pieniu danego zdarzenia, jego przyczynach, dotychczas podjetych dziataniach,
przewidywanym rozwoju wydarzen pozwala na podjecie optymalnej decyzji
co do dalszych dziatan stuzacych przeciwdziataniu zagrozeniom oraz usuwaniu
ewentualnych skutkow zwigzanych z ich wystapieniem.

W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze informacja stanowi warto$¢ dla
procesu zarzadzania kryzysowego wtedy, gdy jest ona petna i wyczerpujaca oraz

' 'W. Kitler, Pojecie i istota systemu zarzqdzania kryzysowego, w: System reagowania kryzy-
sowego, red. J. Gryz, W. Kitler, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2007, s. 36.

2 A. Zebrowski, Zarzqdzanie kryzysowe elementem bezpieczeristwa Rzeczypospolitej Polskiej,
Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Pedagogicznego, Krakow 2012, s. 113.
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mozliwa jest jej identyfikacja i ochrona, to jest okreslone sa: czas nadania, czas
odbioru, temat, nadawca, odbiorca oraz status. Wskazuje si¢ rowniez na koniecz-
no$¢ zapewnienia jej odpowiedniej jakosci (obiektywnosci), porownywalnosci
oraz zwi¢ztosci. Niezwykle wazne jest przy tym zabezpieczenie przed szumem
informacyjnym. Zbyt duza ilo$¢ informacji wigze si¢ bowiem z przektamaniami,
opoznieniami w odbiorze, uprzedzeniami ludzkimi czy tez prébami dostoso-
wania ich do wlasnych przewidywan, co moze skutkowa¢ malg skutecznoscia
1 wiarygodnoscig przekazu. Ponadto, powinna ona trafia¢ do wszystkich upraw-
nionych do tego oséb (w tym w uzasadnionych przypadkach do ludnosci) za
pomoca najkrotszych kanatow komunikacji. Podkresla si¢ réwniez koniecznosé
wypracowania odpowiednich mechanizmow wymiany informacji, tak aby kazdy
wiedziat, od kogo otrzymuje informacje i komu jg dalej przekazuje’.

Odpowiedzig na postulat spetnienia powyzszych wymagan jest stworzenie
spojnego systemu raportowania o zagrozeniach przeznaczonego dla podmiotow
zobligowanych ustawowo do zapewnienia calodobowego obiegu informacji na
potrzeby zarzadzania kryzysowego. Sg nimi centra zarzadzania kryzysowego,
ktorych gléownym zadaniem jest zbieranie i przetwarzanie informacji, jak row-
niez planowanie 1 koordynowanie podjetych dziatan. Podmioty te uznawane sa
za o$rodki tgcznosci, ktore scalajg stuzby ratownicze 1 komunalne w ich codzien-
nej dziatalnosci, jak rowniez podczas reagowania w ramach prowadzonych akcji
ratowniczych®. Wsparciem dla osiggnigcia tego celu moze by¢ wykorzystanie
nowych technologii informatycznych usprawniajacych raportowanie o zagroze-
niach na potrzeby zarzgdzania kryzysowego.

Obieg informacji w zarzadzaniu kryzysowym w ujeciu instytucjonalnym

Zgodnie z ustawa o zarzadzaniu kryzysowym?® centra zarzadzania kryzyso-
wego funkcjonuja na szczeblach:
a) krajowym (Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa jako panstwowa jednost-
ka budzetowa podlegla Prezesowi Rady Ministréw — art. 10 ustawy);

3 Tamze,s. 116-117.

4 G. Sobolewski, Wstep, w: Organizacja i funkcjonowanie centrum zarzqdzania kryzysowego,
red. G. Sobolewski, Wydawnictwo AON, Warszawa 2011, s. 8.

5 Ustawa z 26 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym (DzU z 2007 roku, nr 89,
poz. 590 ze zm.).
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b) resortowym (ministerialne centra zarzadzania kryzysowego jako komor-
ki organizacyjne w urzedzie obstugujagcym dany organ lub jako jednost-
ki jemu podlegte lub nadzorowane — art. 13 ustawy);

¢) wojewddzkim (wojewddzkie centra zarzgdzania kryzysowego jako ko-
morki organizacyjne umiejscowione w urzedach wojewodzkich w wy-
dziatach bezpieczenstwa i zarzadzania kryzysowego podlegtych woje-
wodzie — art. 16 ustawy);

d) powiatowym (powiatowe centra zarzgdzania kryzysowego jako komorki
organizacyjne w urzedzie powiatowym lub utworzone w ramach apa-
ratu pomocniczego kierownikow powiatowych shuzb, inspekcji i strazy
— art. 18 ustawy);

e) gminnym (gminne centra zarzadzania kryzysowego — art. 20 ustawy).

Szczegblng pozycje wsrdd nich zajmuje Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa

(RCB), ktore zostato utworzone na mocy przepisow przywolanej wyzej ustawy
(art. 11) oraz rozporzadzenia Rady Ministrow z 10 lipca 2008 roku w sprawie
organizacji i trybu dziatania Rzgdowego Centrum Bezpieczenstwa® (uchylonego
rozporzadzeniem z 11 kwietnia 2011 roku w sprawie organizacji i trybu dziatania
Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa’). Pelni ono funkcje¢ krajowego centrum
zarzadzania kryzysowego — odgrywa rol¢ informacyjng, koordynacyjng oraz
doradczg w stosunku do centréw zarzadzania kryzysowego nizszych szczebli.

W odniesieniu do resortowych centrow zarzadzania kryzysowego przepisy

ustawowe zawierajg zastrzezenie, zgodnie z ktorym komorki te tworzg ,,mini-
strowie i centralne organy administracji rzadowej, do ktorych zakresu dziatania
nalezg sprawy zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa narodowego, w tym
ochrony ludnosci lub gospodarczych podstaw bezpieczenstwa panstwa”®. Obo-
wigzek ten doprecyzowuja przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie
okreslenia organow administracji rzadowej, ktore utworza centra zarzgdzania
kryzysowego oraz sposobu ich funkcjonowania. Zgodnie z § 2.1 centrum zarza-
dzania kryzysowego tworza organy takie, jak: Minister Obrony Narodowej,
Minister Sprawiedliwo$ci, minister wtasciwy do spraw rolnictwa, minister wilas-
ciwy do spraw srodowiska, minister wlasciwy do spraw zagranicznych, minister
wlasciwy do spraw zdrowia, Komendanci Gtéwni: Panstwowej Strazy Pozar-

¢ Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 10 lipca 2008 roku w sprawie organizacji i trybu
dziatania Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa (DzU z 2008 roku, nr 128, poz. 821).

7 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 11 kwietnia 2011 roku w sprawie organizacji
i trybu dziatania Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa (DzU z 2011 roku, nr 86, poz. 471).

8 Ustawa z 26 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym..., art. 13 ust. 1.
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nej, Policji, Strazy Granicznej, jak rowniez Szefowie: Agencji Bezpieczenstwa
Wewngetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego oraz
Stuzby Wywiadu Wojskowego’.

W przypadku szczebla wojewoddzkiego i powiatowego utworzenie centrow
(WCZK oraz PCZK) jest obligatoryjne'®. Wyjatek stanowi poziom gminny, na
ktorym to powotanie tych komorek powierza si¢ decyzji wojta (burmistrza, pre-
zydenta miasta)''. Nie oznacza to jednak, ze realizacja zadan wykonywanych
przez centra (GCZK) jest dobrowolna. Zadania nalozone ustawowo na centra
musza by¢ wykonywane na terenie gminy, nawet jesli w danej jednostce samo-
rzadu terytorialnego takowe komorki nie powstaly.

Zgodnie z ustawa do zadan centrow zarzadzania kryzysowego na poszcze-
g6lnych szczeblach podzialu terytorialnego, nalezy migdzy innymi pelnienie
catodobowego dyzuru w celu zapewnienia przeptywu informacji na potrzeby
zarzadzania kryzysowego, wspotdziatanie z centrami zarzadzania kryzysowego
organdéw administracji publicznej, wspotpraca z podmiotami realizujacymi
monitoring Srodowiska oraz prowadzacymi akcje ratownicze, poszukiwawcze
i humanitarne'2.

W ramach niniejszego artykulu zadania te zostang oméwione pod katem
zapewnienia obiegu informacji na potrzeby zarzadzania kryzysowego. Szczego-
lowy zakres dziatan z tym zwigzanych, jak rowniez sposob ich realizacji regu-
lowane sg w wewnetrznych dokumentach wydawanych przez urzedy, w ramach
ktorych funkcjonuje dane centrum, na przyktad w regulaminie centrum zarzgdza-
nia centrum zarzadzania kryzysowego czy tez instrukcji postgpowania dyzurnego
centrum zarzadzania kryzysowego. Na przykladzie centrum zarzadzania kryzy-
sowego wojewodztwa lubelskiego mozna wskazaé, ze do dziatan tej komorki
z zakresu zapewnienia catodobowego dyzuru nalezg miedzy innymi:

a) utrzymywanie kontaktu i wspoéldziatanie z instytucjami realizujacymi

ciggly monitoring srodowiska;

b) wymiana informacji ze stuzbami dyzurnymi administracji zespolonej

i niezespolonej oraz innymi stuzbami i inspekcjami wojewodztwa;

® Rozporzadzenie Rady Ministrow z 15 grudnia 2009 roku w sprawie okre$lenia organow
administracji rzadowej, ktore utworza centra zarzadzania kryzysowego, oraz sposobu ich funkcjo-
nowania (DzU z 2009 roku, nr 226, poz. 1810).

19 Ustawa z 26 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym..., art. 16 ust. 1; art. 18 ust. 1.
' Artykut 20 ust. 2 ustawy z 26 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym...
12 Artykut 16 ust. 2 ustawy z 26 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym...
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¢) pozyskiwanie informacji i opracowywanie dobowych meldunkow o sy-
tuacji w wojewodztwie;

d) przygotowywanie i przekazywanie ostrzezen, komunikatow, informacji
o ekstremalnych warunkach meteorologicznych i hydrometeorologicz-
nych;

e) dostarczanie niezbgdnych informacji dla zespotu zarzadzania kryzyso-
wego zwigzanych z aktualnym stanem bezpieczenstwa;

f) monitorowanie zagrozen zwigzanych z sitami przyrody, rozwojem cywi-
lizacyjnym, jak rowniez alarmowanie ludnosci w przypadku ich wysta-
pienia;

g) monitorowanie zagrozen i biezacej sytuacji w placowkach stuzby zdro-
wial®.

Z kolei w Instrukcji postepowania dyzurnego Wojewddzkiego Centrum Zarzg-
dzania Kryzysowego Wojewodztwa Mazowieckiego wskazuje si¢ na szczego-
lowe obowiazki pracownika petnigcego dyzur w Centrum. Nalezg do nich migdzy
innymi monitorowanie wystepujacych zagrozen oraz zbieranie informacji o ich
przebiegu od shuzb ratowniczych bioracych udziat w likwidacji skutkow zdarzen,
wprowadzenie danych z monitoringu do systemu informatycznego oraz zbieranie
ich z poczty elektronicznej. Ponadto podkresla si¢ obowigzek informowania osob
funkcyjnych o powstatych zagrozeniach (w tym wypadku wojewody) oraz skta-
dania codziennego meldunku o stanie bezpieczenstwa na terenie wojewodztwa
zgodnie z obowigzujgcymi procedurami, przy wykorzystaniu dostepnych srod-
kéw informowania. Wskazuje si¢ rowniez na obowiazek opracowywania przez
osobe petnigcg dyzur analiz, prognoz rozwoju sytuacji, raportow sytuacyjnych
oraz notatek w przypadku wystgpowania nadzwyczajnych zagrozen'.

Dotychczasowy model raportowania o zagrozeniach

Zadania centréw zarzadzania kryzysowego z zakresu pelnienia calodobo-
wego dyzuru w celu zapewnienia przeptywu informacji na potrzeby zarzadzania
kryzysowego nalezy wiec rozpatrywac przez pryzmat wspotdziatania z innymi
centrami zarzadzania kryzysowego, podmiotami realizujagcymi monitoring $ro-

13 P. Gesing, Centrum zarzqdzania kryzysowego w systemie bezpieczeristwa wojewddztwa,
w: Organizacja i funkcjonowanie centrum zarzgdzania kryzysowego, red. G. Sobolewski, Wydaw-
nictwo AON, Warszawa 2011, s. 57.

4 Instrukcja postgpowania dyzurnego Wojewddzkiego Centrum Zarzgdzania Kryzysowego,
Warszawa 2010, s. 7.
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dowiska oraz podmiotami prowadzacymi akcje ratownicze, poszukiwawcze
1 humanitarne.

Przepisy prawne konstytuujace system zarzadzania kryzysowego RP nie
regulujg kwestii sposobu raportowania o zagrozeniach w ramach obiegu informa-
cji pomigdzy poszczegolnymi shuzbami. Niemniej jednak zapisy ustawy o zarza-
dzaniu kryzysowym (art. 22) naktadajg obowigzek podjecia dziatan w zakresie
zarzadzania kryzysowego przez organ wlasciwy w sprawach zarzadzania kryzy-
sowego, ktory pierwszy otrzymat informacje¢ o wystapieniu zagrozenia. W tym
przypadku ma on poinformowaé bez zbednej zwloki o zaistniatym zdarzeniu
organy wyzszego i nizszego szczebla, przedstawiajac swojg ocen¢ sytuacji, jak
réwniez informacj¢ o podjetych dziataniach'. Nalezy rowniez zwrdci¢ uwage,
ze w chwili obecnej w trakcie konsultacji miedzyresortowych jest projekt zmian
zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie wykazu przedsigwzig¢ i proce-
dur systemu zarzadzania kryzysowego. Proponuje si¢ dodanie nowego zalacznika
dotyczacego obiegu informacji na potrzeby systemu zarzadzania kryzysowego
zawierajgcego informacje o tym kto komu dany raport przekazuje, w jakich
godzinach i w jakim trybie'®.

Zapewnienie sprawnego obiegu informacji pomigdzy wszystkimi podmio-
tami na poszczegolnych szczeblach terytorialnego ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem centrow jako o$rodkow lacznosci stanowi wigc wyzwanie dla systemu
zarzadzania kryzysowego RP. O tym, jak duza role odgrywa raportowanie
o zagrozeniach, Swiadczg statystyki zwigzane z liczbg ,,produktéw” wytworzo-
nych na potrzeby przeptywu informacji w ramach zarzadzania kryzysowego
w ciggu roku na przyktadzie wybranych jednostek samorzadu terytorialnego.
Dane zaczerpnigte ze sprawozdania z dziatalnosci jednego z powiatowych cen-
trow zarzadzania kryzysowego za okres od 1 stycznia 2012 roku do 31 grudnia
2012 roku wskazuja, ze w omawianym okresie komorka ta:

a) sporzadzita 248 raportéw dziennych o stanie bezpieczenstwa w mies-

cie;

b) przygotowata 354 meldunki dobowe o stanie bezpieczenstwa w ramach

wspotdziatania z wojewddzkim centrum zarzadzania kryzysowego;

¢) sporzadzita i rozpowszechnita 120 komunikatéw dotyczacych ostrzezen

meteorologicznych i hydrologicznych;

15 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym...

16 http://wiadomosci.onet.pl/kraj/rusza-projekt-car-nowy-system-raportowania-o-zagroze-
niach/gh1fz (25.03.2014).
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d) przyjeta 16 271 r6znych zgloszen wymagajacych interwencji dyzurnych
powiatowego centrum zarzadzania kryzysowego w ramach zapewnienia
zabezpieczenia porzadku i bezpieczenstwa publicznego'’.

Raportowanie o zagrozeniach oparte jest na wymianie informacji pomiedzy
centrami zarzadzania kryzysowego na poszczegolnych szczeblach podziatu tery-
torialnego, jak rowniez na obiegu informacji pomi¢dzy tymi komorkami a wlas-
ciwymi terytorialnie stuzbami, inspekcjami oraz strazami.

W praktyce wspolpraca w tym zakresie polega na przekazywaniu infor-
macji, raportow, meldunkéw zwigzanych z przewidywanymi oraz zaistniatymi
zagrozeniami pomi¢dzy centrami zarzadzania kryzysowego na poszczegolnych
szczeblach podziatu terytorialnego, to jest komunikacji na linii GCZK-PCZK—
WCZK-RCB. W tym miejscu nie mozna poming¢ rowniez roli innych centrow
zarzadzania kryzysowego funkcjonujacych na poziomie centralnym. Na szczeblu
krajowym istotng kwestig dla RCB jest pozyskiwanie danych z instytucji pod-
legtych Ministerstwu Srodowiska (na przyktad Instytutu Meteorologii i Gospo-
darki Wodnej), Ministerstwu Spraw Wewngtrznych (Komendy Gtéwnej Policji,
Komendy Glownej Panstwowej Strazy Pozarnej) czy Ministerstwu Obrony
Narodowej (Dowodztwa Operacyjnego Rodzajéw Sit Zbrojnych).

Obieg informacji odbywa si¢ zaréwno ,,pionowo”, jak i ,,poziomo” na kaz-
dym z poszczegodlnych poziomow. Polega on wiec migdzy innymi na przesytaniu
informacji, raportéw, meldunkow z centrow nizszego szczebla do analogicznych
komoérek zarzadzania kryzysowego funkcjonujacych na wyzszym poziomie.
Z kolei centra wyzszego szczebla wysylaja na nizszy szczebel informacje bedace
analizami, ostrzezeniami, prognozami, w tym na przyklad ocen¢ zagrozenia
powodziowego. Dodatkowo moga zada¢ udzielenia informacji od komorek usy-
tuowanych na nizszym szczeblu systemu zarzadzania kryzysowego w ramach
doraznego zapotrzebowania.

Podobnie ma si¢ rzecz z obiegiem informacji pomi¢dzy centrami zarzadza-
nia kryzysowego na poszczego6lnych szczeblach podziatu terytorialnego a wtas-
ciwymi stuzbami, inspekcjami, strazami. Centra otrzymujg od nich informacje,
takie jak: meldunki sytuacyjne zawierajace prognozy, komunikaty, ostrzezenia
przeciwpowodziowe (na przyktad od Instytutu Meteorologii i Gospodarki Wod-
nej czy tez Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodne;j), jak roéwniez informacje
z terenu (na przyktad o przebiegu zdarzenia od stuzb ratowniczych bioracych

\7 Sprawozdanie Powiatowego Centrum Zarzqdzania Kryzysowego w Krakowie za okres
1.01.2012 r. do 31.12.2012 r.
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udziat w likwidacji skutkéw zdarzenia) oraz informacje o stanie sit i srodkow
(wystarczajacych lub nie) do poradzenia sobie z sytuacjg kryzysowg. W tym
przypadku obieg informacji jest rowniez dwukierunkowy.

W odniesieniu do konieczno$ci zapewnienia catodobowego dyzuru na
potrzeby zarzadzania kryzysowego informacje przekazywane przez centra zarzg-
dzania kryzysowego na poszczeg6lnych szczeblach podziatu terytorialnego maja
charakter:

a) raportdow dobowych — informacji przekazywanych codziennie w for-
mie opisowej i statystycznej dotyczacej zdarzen odnotowanych w ciagu
doby;

b) raportéw doraznych — informacji przekazywanych niezwtocznie po wy-
stapieniu zdarzenia majacego wplyw na zapewnienie bezpieczenstwa
i porzadku publicznego'®.

Powyzszy podziat raportéw, w tym ich nazewnictwo, wynika z wewngtrz-
nych regulacji przyjetych w wybranych jednostkach samorzadu terytorialnego.
Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministréw z 15 grudnia 2009 roku w sprawie
okreslenia organow administracji rzagdowej, ktore utworza centrum zarzgdzania
kryzysowego, oraz sposobu ich funkcjonowania, obecnie funkcjonujg one pod
nazwg raportow sytuacyjnych oraz doraznych'. Raporty dobowe stanowig zas
robocza nazwe dla raportéw sytuacyjnych.

Raporty sytuacyjne przesylane sg przez centrum zarzgdzania kryzysowego
nizszego szczebla do centrum zarzadzania kryzysowego wyzszego szczebla
(informacja dobowa przesytana jest rowniez do organu zarzadzania kryzysowego
funkcjonujacego na tym samym poziomie, na przyktad wojewddzkie centrum
zarzadzania kryzysowego przekazuje taka informacje do wojewody). Dotych-
czasowe doswiadczenia wskazujg na to, ze dokumenty te roéznity si¢ w pewne;j
mierze przyjeta struktura oraz tre$cig. Niemniej jednak przyklady szablonow
raportow (informacji) dobowych wykorzystywanych w wybranych jednostkach
samorzadu terytorialnego wskazuja, ze najczesciej zawierajg one informacje na
temat zdarzen/zagrozen, ktore miaty miejsce w ciggu ostatniej doby (czgsto w for-
mie tabelarycznej) wraz z przebiegiem (opisem) zdarzenia/zagrozenia. Obejmuja
rowniez informacje na temat ich przyczyn, podjetych dziatan, jak rowniez prze-

18 Zarzadzenie nr 38/2012 Starosty Brzozowskiego z 24 maja 2012 roku w sprawie organizacji
systemu zbierania i przekazywania informacji o sytuacji biezacej i kryzysowej w powiecie brzo-
zowskim.

19 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 15 grudnia 2009 roku. ..
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widywanego rozwoju wydarzen oraz wnioski (rekomendacje). Pod uwage bierze
sie takze dlugotrwate (sezonowe) zdarzenia oraz zagrozenia®.

Z kolei raporty dorazne przesylane sg w zalezno$ci od stopnia rozwoju
sytuacji kryzysowej. Zawierajg one informacje na temat zdarzen, ktore maja
zasadniczy wplyw na jej przebieg. Informacje te mogg by¢ rowniez przekazy-
wane w przypadku doraznego zapotrzebowania ze strony centrow zarzadzania
kryzysowego wyzszego szczebla. Zestaw informacji dedykowany raportom
doraznym zawiera mi¢dzy innymi opis sytuacji, w tym miejsce i czas zdarzenia,
warunki pogodowe w rejonie zdarzenia, zrodto informacji oraz informacje o tym,
komu centrum przekazalo dang informacj¢. Obejmuje rowniez analize sytuacji
zuwzglednieniem dziatan podjetych przez poszczegolne stuzby, inspekcje i straze
oraz statystyk zwiagzanych ze skutkami zdarzenia (w tym na przyklad liczbg ofiar,
rannych, objetych pomoca, hospitalizowanych), odnotowanych szkod oraz infor-
macji na temat kierowania dziataniami z zakresu reagowania kryzysowego®'.

Problemy zwigzane z obiegiem informacji

Doswiadczenia kilku ostatnich lat zwiazane z wystepowaniem sytuacji
kryzysowych, w tym zwlaszcza powodzi, ujawnity wady przyjetych rozwiagzan
z zakresu raportowania o zagrozeniach. Z uwagi na fakt, ze Rzadowe Centrum
Bezpieczenstwa peini funkcje krajowego centrum zarzadzania kryzysowego,
to wlasnie w tej instytucji zidentyfikowano wickszo$¢ probleméw zwigzanych
z obiegiem informacji na potrzeby zarzadzania kryzysowego. Rozwazania te
byly efektem uwag sygnalizowanych przez przedstawicieli resortow zwigzanych
z systemem zarzadzania kryzysowego zglaszanych w ramach spotkan obejmu-
jacych tematyke obiegu informacji pomigdzy poszczegdlnymi instytucjami,
w tym spotkan eksperckich. Na tej podstawie zespot analitykow RCB dokonat
przegladu problemow zwiazanych z wymiang informacji w systemie zarzadzania
kryzysowego?.

Jednym z gtéwnych zidentyfikowanych problemoéw zwigzanych z obie-
giem informacji jest koniecznos¢ zdobycia przez centra zarzadzania kryzyso-

2 Gminny Plan Zarzqdzania Kryzysowego czes¢ I1, Zespol przedsigwzigé na wypadek sytuacji
kryzysowych, Urzad Gminy Malechowo, Malechowo 2011.
2l Tamze.

22 A. Paszkowski, Centralna Aplikacja Raportujgca (CAR) — projekt i wdrazanie, ,Biuletyn
Wydziatu Analiz RCB” z 8 pazdziernika 2013 roku, s. 11.
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wego danych o roznych aspektach tego samego zdarzenia na rzecz kilkunastu
instytucji jednoczes$nie. Sytuacja, w ktdrej na przyktad poszczegolni ministrowie
zglaszaja zapotrzebowanie na uzyskanie niezbgdnych informacji (na przyktad
Minister Zdrowia skladajacy zapytanie do WCZK o wolne miejsca w szpita-
lach) skutkuje niemoznoscig obstuzenia wszystkich zainteresowanych przy
ograniczonej obsadzie stanowisk w centrach zarzadzania kryzysowego (w tym
przypadku wojewodzkich). Dodatkowym problemem z tym zwigzanym jest
przekazywanie danych o zdarzeniach przy uzyciu r6znych kanatéw komunikacji,
w tym za pomocg telefondw, poczty internetowej, faxu, smsow oraz systemow
niejawnych?.

Kolejng zidentyfikowana wada obecnie przyjetych rozwigzan jest brak
jednolitej struktury raportow dobowych i doraznych, co rzutuje na zré6znicowa-
nie zakresu przesytanych informacji na temat tych samych zdarzen w réznych
wojewodztwach. Utrudnia to przeprowadzenie analizy porownawczej sytuacji
w poszczegbélnych wojewddztwach, jak rowniez uniemozliwia zebranie zbior-
czych danych na temat skutkéw zdarzenia®.

Wsrod problemoéw zwigzanych z obiegiem informacji na potrzeby raporto-
wania wskazuje si¢ rowniez na brak jednolitego katalogu zagrozen dla systemu
zarzadzania kryzysowego, co moze skutkowac zaklasyfikowaniem danego zda-
rzenia do réznych kategorii zagrozen?.

Zesp6t analitykow RCB podkreslit rowniez problem braku informacji
wyprzedzajacej o mozliwosci wystgpienia zagrozenia. Obecne rozwigzania nie
uwzgledniajg bowiem mozliwos$ci obserwacji rozwoju zdarzenia majacego miej-
sce na terenie sgsiednich jednostek administracyjnych. Wskazuje si¢ rowniez na
utrudnienia zwigzane z monitorowaniem sytuacji na poziomie ogoélnokrajowym
przez decydentow?.

Centralna Aplikacja Raportujaca — zalozenia i stan prac

Odpowiedzig na powyzej opisane problemy jest idea stworzenia systemu
raportowania dla stuzb i instytucji bioracych udziat w zarzadzaniu kryzysowym.
Sktaniajg ku temu doswiadczenia RCB zwigzane z pracg z aplikacjami zarza-

2 Tamze.
24 Tamze.
25 Tamze.
26 Tamze.
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dzania kryzysowego podczas ¢wiczen (na przyktad CMX 2012), jak rowniez
w przypadku realnych sytuacji (na przyktad program EUROMASTER uzywany
w czasie turnieju EURO 2012)*. W zwiazku z tym minister administracji i cyfry-
zacji (MAIC) zlecil przygotowanie Centralnej Aplikacji Raportujacej (CAR),
z ktérej moglyby korzysta¢ centra zarzadzania kryzysowego. Instytucja odpo-
wiedzialng za jej stworzenie jest Podlaski Urzad Wojewddzki, ktory czyni to we
wspotpracy z RCB. W ramach drugiej z wymienionych instytucji koordynacje
prac nad projektowanym systemem zapewnia Wydzial Analiz RCB, ktérego
zadaniem jest opieka merytoryczna nad projektem, przygotowanie zalozen do
przysztych funkcjonalnos$ci aplikacji, jak rowniez ogdlnopolska koordynacja
catego przedsigwzigcia®®.

W ponizej zaprezentowano gtowne zatozenia projektowanej aplikacji, jak
roOwniez stan prac nad narzgdziem. Informacje te uzyskano w trakcie wywiadu
przeprowadzonego z jednym z pracownikéw Wydziatlu Analiz RCB. Ponadto
czg$¢ informacji zaczerpnigto z artykulu prezentujacego dotychczasowe rezul-
taty omawianego projektu, ktory zostal zamieszczony w ,,Biuletynie Wydziatu
Analiz RCB”%,

Prace nad projektem podzielono na dwa gléwne etapy. Celem pierwszego
z nich bylo przeniesienie na platform¢ CAR dotychczasowego sposobu raporto-
wania o zagrozeniach na liniach: PCZK-WCZK oraz WCZK-RCB. W pierw-
szej kolejnosci przygotowano testowg wersje aplikacji obstugujacej pierwszy
etap projektu (w tym samym czasie Wydzial Analiz RCB prowadzit prace nad
okresleniem przysztych funkcjonalnosci aplikacji w etapie II). Prace informa-
tyczne zwigzane ze stworzeniem pierwotnej wersji CAR zakonczono w czerwcu
2013 roku. W efekcie uzgodniono katalog zdarzen sktadajacy si¢ z 28 mozliwych
do wyboru zagrozen przyporzadkowanych do 9 grup (w tym terroryzm, zjawi-
ska naturalne, infrastruktura krytyczna i bezpieczenstwo energetyczne, awarie
techniczne, pozary i miejscowe zagrozenia czy tez przestgpczos¢). Uzytkownik
aplikacji przed rozpoczeciem raportowania musi wigc odnie$¢ dane zdarzenie do
konkretnego zagrozenia.

Efektem prac w ramach I etapu byto rowniez ujednolicenie wzoréw raportu
dobowego oraz doraznego sporzadzanego w WCZK oraz PCZK oraz terminow
ich przekazywania. Pierwszy z nich, wysylany do szczebla wyzszego, zostaje

27 Tamze, s. 13.
2 Tamze, s. 11.
2 Tamze.
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utworzony automatycznie po zalogowaniu do systemu i przejsciu do biezacego
raportowania. Z kolei raport dorazny opracowywany jest na podstawie biezacych
informacji o wybranych zdarzeniach w formularzu raportu dobowego.

Struktura raportu dobowego obejmuje wiersze dotyczace: przebiegu (opisu)
zdarzenia/zagrozenia, przyczyn zdarzenia, podjetych dziatan, przewidywanego
rozwoju zdarzen oraz wnioskow i rekomendacji. Jego sporzadzenie polega na
dodaniu kolejnych zdarzen, w stosunku do ktorych wypehnia si¢ pola odnoszace
si¢ do zakresu informacji wspomnianego powyzej. Duzym udogodnieniem dla
uzytkownikow aplikacji jest mozliwos¢ przegladania raportu z poprzedniej
doby. Okienko sporzadzajacego raport dobowy obejmuje ikony umozliwiajgce
wyswietlenie pelnego raportu, dodanie nowych zdarzen/zagrozen, scalanie
zdarzen w raporcie, dodanie zdarzen do raportu doraznego, jak rdwniez edycje
zdarzenia/zagrozenia.

Z kolei raport dorazny tworzony jest poprzez wyeksportowanie pojedyn-
czego, konkretnego zdarzenia w formularzu raportu dobowego. Nastgpnie zostaje
on zatwierdzony, a w konsekwencji wystany do jednostki nadrzg¢dne;.

W ramach przygotowania do wdrozenia etapu I prac przeprowadzono dwu-
tygodniowe testy aplikacji w jednym z wojewodzkich centrow zarzadzania kry-
zysowego. Pozwolilo to na wyeliminowanie gtéwnych btedow systemu. Ponadto
wybrano koordynatoréw na szczeblu centralnym i wojewddzkim, ktorych zada-
niem bylto przekazywanie wiedzy na temat CAR na szczebel nizszy. Kolejnym
przedsigwzigciem byto przeprowadzenie pilotazu aplikacji w 16 wojewodztwach.
Polegal on na zapoznaniu uzytkownikéw z systemem i przesylaniu przez nich
raportow dobowych i doraznych do RCB w dwoéch formach — dotychczasowa
drogg oraz poprzez CAR. W migdzyczasie zorganizowano przedsiewzigcia, takie
jak wideokonferencje, na ktérych informowano o postepach we wdrazaniu pro-
jektowanego rozwigzania. Dzigki podjeciu tych dziatan od 1 wrzes$nia 2013 roku.
WCZK raportuja do RCB tylko i wytacznie za pomocg aplikacji CAR®,

W kwietniu 2013 roku w Wydziale Analiz RCB rozpoczgtly si¢ konsultacje
odnoszace si¢ do zakresu informacji, ktére powinny by¢ zawarte w raportach
przekazywanych poprzez projektowany system (etap Il prac). Ich efektem bylo
stworzenie szablonéw raportow przyporzadkowanych do konkretnych zagrozen.
Rozwigzanie to ma ograniczy¢ zapytania zwigzane z wystgpieniem sytuacji kry-
zysowej pochodzace od poszczegdlnych ministerstw kierowane do wojewodztw.
Dzicki znajomosci struktury poszczegoédlnych raportow uzytkownicy aplikacji

30 Tamze, s. 12.
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beda wiedzieli, jaki zestaw informacji na temat zdarzenia beda musieli uzyskac,
aby wypelni¢ wszystkie niezbedne pola.

Przyjety w ramach II etapu prac model raportowania ma odnosi¢ si¢ do
,»zagrozen rozwojowych”, to znaczy trwajacych dtuzszy czas, na przyktad powo-
dzi, i odbywac si¢ w sposob trojstopniowy, a w konsekwencji obejmowac:

a) raport inicjujacy (tworzony w momencie wystgpienia lub mozliwosci
wystapienia sytuacji kryzysowej i obejmujacy podstawowy zestaw in-
formac;ji);

b) raport poszerzajacy (opracowywany w momencie informowania o dal-
szym przebiegu zdarzenia);

c) raport koncowy (zawierajacy informacje o jego skutkach i kosztach
zwigzanych z fazg odbudowy).

Struktura raportow zawiera¢ ma cze¢$¢ opisowa, sparametryzowang (obraz
skali zdarzenia i jego skutkéw, w tym na przyktad liczba poszkodowanych oraz
ewakuowanych) oraz zalgczniki, z uwzglednieniem szczebli powiatowego, woje-
wodzkiego i krajowego. Ponadto planuje si¢ rozwinigcie aplikacji o moduly: mapy
Polski oraz statystyczny, ktore umozliwig graficzne zobrazowanie danych®'.

Projektowane rozwigzanie zaktada, ze informacja o utworzeniu raportu ini-
cjujacego bedzie widoczna na stronie CAR, dzicki czemu bedzie dostgpna dla
wszystkich zalogowanych uzytkownikow32. Ma to pozwoli¢ na rozwigzanie prob-
lemu braku informacji wyprzedzajacej o mozliwosci wystapienia zagrozenia.

Planuje si¢ réwniez zamieszczenie w CAR danych teleadresowych danej
instytucji, ktore stang si¢ podstawa do stworzenia bazy kontaktow stuzb i insty-
tucji zarzadzania kryzysowego, wraz z wyszukiwarka, jak rowniez dotgczenie do
aplikacji kolejnych uzytkownikow ze szczebla centralnego™.

CAR - dotychczasowe doswiadczenia we wdrazaniu systemu

Z informacji uzyskanych w trakcie przeprowadzonego wywiadu wynika, ze
na terenie pieciu wojewodztw wigkszos¢ PCZK wprowadzita do uzytku CAR.
W opinii jednego z doradcéw RCB problemem zwigzanym z wdroZeniem apli-
kacji na obszarze gmin i powiatow jest fakt, ze wiekszo$¢ zadan wykonywanych
przez administracj¢ samorzadowa ma charakter tak zwanych zadan wiasnych.

31 Tamze, s. 13.
32 Tamze, s. 12.
3 Tamze, s. 13.
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Oznacza to, ze dopoki samorzadowcy nie zgloszg, ze nie radzg sobie z takim
zadaniem, wyzszy szczebel nie ma rozeznania, jak trudna jest sytuacja. Problem
ten poteguje fakt, Zze nie ma narzedzi prawnych, aby zobligowac¢ ich do raporto-
wania o zagrozeniach. Kluczowa sprawa wydaje si¢ wigc naklonienie samorza-
dowcow, aby meldowali o zagrozeniach®.

Opinie organéw wybranych jednostek samorzadu terytorialnego o projek-
towanym systemie informatycznym wskazujg jednak, ze wcigz wiele z nich albo
o nim nie styszalo, albo tez nie miato hasel, aby si¢ do niej zalogowac. Zdarzaja
si¢ jednak rowniez opinie potwierdzajace przydatnos¢ aplikacji w warunkach
sytuacji kryzysowych. Podkresla si¢ na przyktad, ze bardzo dobrze funkcjonuje
ona w okresie zimowym, gdy istnieje potrzeba monitorowania drog lub w trakcie
obfitych opadéw $niegu®.

Podsumowanie

Zapewnienie sprawnego obiegu informacji na potrzeby zarzadzania kryzy-
sowego stanowi wyzwanie dla wszystkich stuzb i instytucji polskiego systemu
zarzadzania kryzysowego. Dotychczasowy system raportowania o zagrozeniach
zawiera w sobie wiele niedoskonatosci i wad, w tym problem nadmiaru informa-
cji w starciu z koniecznoscig pozyskania przez centra danych o roznych aspektach
tego samego zdarzenia na rzecz wielu podmiotéw jednoczesnie przy wykorzy-
staniu wielu $rodkow komunikacji. Problem stanowi rowniez brak jednolitej
struktury raportow dobowych i doraznych oraz jednolitego katalogu zagrozen
dla systemu zarzadzania kryzysowego.

Informacje uzyskane podczas przeprowadzonego wywiadu z pracownikiem
Wydziatu Analiz RCB wskazuja, ze nowoczesne technologie moga rozwigzac
zidentyfikowane problemy i juz dzi§ stanowia wsparcie dla wymiany informa-
cji dla wszystkich instytucji i shuzb realizujacych zadania z zakresu zarzadza-
nia kryzysowego. Bedacy w trakcie realizacji projekt CAR moze pozwoli¢ na
usprawnienie obiegu informacji zwigzanego z podejmowaniem dziatan z zakresu
szacowania mozliwosci wystapienia zagrozenia, przekazywania danych o skut-
kach zdarzen, jak rowniez w ramach dokonywania wtasciwej oceny sytuacji
przez decydentow. Wsrdd zalet projektowanego rozwigzania nalezy wskazaé

3% http://prawo.rp.pl/artykul/1084180.html, Samorzadowcy nie uzywaja aplikacji dot. sytuacji
kryzysowych (25.03.2014).

3 Tamze.
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opracowanie jednolitego katalogu zagrozen dla systemu zarzadzania kryzy-
sowego, ujednolicenie struktury raportow dobowych i doraznych, jak rowniez
zapewnienie informacji wyprzedzajacej o mozliwo$ci wystapienia zagrozenia ze
zwroceniem szczegoblnej uwagi na raportowanie na temat ,,rozwojowych zagro-
zen” typu powodz.

Projekt CAR wdraza wigc rozwigzania, ktére moga pozwoli¢ na wyelimi-
nowanie czesci wad dotychczasowych rozwigzan. Niemniej jednak nalezy skupic
si¢ na przekonaniu samorzadowcow do wdrozenia projektowanego rozwigzania.
Wsparciem w tym wzgledzie moze by¢ zmiana przepisow prawnych w kierunku
wprowadzenia obowigzku statego sktadania meldunku w pewnych godzinach
(nawet gdy nic si¢ nie dzieje), w tym opracowania wytycznych na temat spo-
sobOw raportowania, to jest informacji o tym, kto komu dany raport przeka-
zuje, w jakich godzinach i w jakim trybie. Niewatpliwie, kolejnych wnioskow
dostarczg praktyczne doswiadczenia zwigzane z wykorzystaniem aplikacji CAR
w warunkach wystgpienia sytuacji kryzysowej. Ponadto sam proces zarzadza-
nia informacjg powinien wcigz stanowi¢ przedmiot badan ukierunkowanych na
poszukiwanie optymalnych rozwigzan z zakresu obiegu informacji na potrzeby
zarzadzania kryzysowego.
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NEW TECHNOLOGIES SUPPORTING REPORTING ABOUT THREATS FOR
POLISH CRISIS MANAGEMENT SYSTEM

Summary

The article concerns new technologies supporting reporting about threats for polish
crisis management system. It aims at determining their usefulness in scope of ensu-
ring twenty-four-hour circulation of information by the example of Central Reporting
Application.

It is about circulation of information as an one of the main determinants for effec-
tive crisis management system functioning. Particular attention is paid to analysis of cho-
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sen legislation concerning this field. The article also touches upon characterization of
new technologies supporting reporting about threats. It describes assumptions of Central
Reporting Application, status of activities, as well as usefulness assessment with chosen

problems connected with system implementation.
Considerations summed up the conclusions about usefulness of Central Reporting
Application as a system reinforcing circulation of information for crisis management.

Translated by Grzegorz Abgarowicz

Keywords: technologies, reporting, threats, crisis management, central reporting

application
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Streszczenie

Tradycje wspolczesnego samorzadu terytorialnego w Polsce siggaja czasow Kon-
stytucji 3 maja 1791 roku. Klgska polityczna Rzeczypospolitej zakonczona w 1795 roku
trzecim rozbiorem Polski uniemozliwita dalsze ksztattowanie si¢ polskiej samorzadnosci.
W mysl postanowien wladz panstw zaborczych na okupowanych przez nie terytoriach
kraju wprowadzono wilasciwe zaborcom zasady administracji publicznej. Réznorod-
no$¢ form sprawowania wladzy lokalnej utrudniala scalenie terytorialne po odzyskaniu
niepodleglosci przez Polske. W II Rzeczypospolitej (1918-1939) odbudowano ogniwa
samorzadnosci na poziomie gminy i powiatu. Po drugiej wojnie §wiatowej przeprowa-
dzono w Polsce zmiang zasad ustrojowych panstwa, wprowadzajac rady narodowe roz-
nego szczebla wyposazone w funkcje uchwalodawcze, wykonawcze i kontrolne.

W roku 1990 w wyniku gruntownych przemian spotecznych potaczonych ze zmiana
ustroju panstwa Sejm 8 marca 1990 roku po uprzedniej zmianie Konstytucji uchwalit
ustawe o samorzadzie terytorialnym. Od 1990 roku zaczyna si¢ historia nowej organizacji
samorzadu terytorialnego — do roku 1998 na poziomie gminy, zas z I stycznia 1999 roku
réwniez na poziomie powiatu i wojewoddztwa.

*
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Stowa kluczowe: historia administracji, samorzad terytorialny

Wprowadzenie

Samorzad terytorialny jest jedna z najstarszych form organizacji spotecz-
nosci lokalnych powotanych do kierowania i zarzadzania sprawami publicznymi
w interesie mieszkancow. Jest instytucja dziatajaca we wszystkich systemach
demokratycznych. Dziala w nich pod ochrong panstwa we wlasnym imieniu.
Jego kompetencje obejmuja z reguly cala dziatalno$¢ publiczna, ktdrg nie zaj-
mujg si¢ organy panstwowe.

Samorzad terytorialny jest trwale zakorzeniony w tradycji i bogatej pol-
skiej mysli samorzadowej. Nowoczesny samorzad terytorialny powstat pod
wptywem idei rewolucji francuskiej z XVIII wieku, rozwoju liberalizmu poli-
tycznego i konstytucjonalizmu prawniczego w XIX wieku, a zatem w okresie,
gdy Polska znajdowata si¢ pod zaborami. Powstajace w wieku XIX na ziemiach
polskich instytucje nowoczesnego samorzadu terytorialnego nie byty wytworem
ustawodawstwa polskiego, lecz rozwigzan ustrojowych przyjetych w panstwach
zaborczych. Niemniej nalezy tu odnotowaé tworzenie si¢ wiasnych, polskich
rozwiazan nowoczesnego samorzadu, to jest posiadajacego charakter publicz-
noprawny. Mozna si¢ go doszuka¢ w ordynacji miejskiej z 18 kwietnia 1791
roku wlaczonej nastepnie do Konstytucji 3 maja z 1791 roku w rozdziale Prawo
o miastach. Sformutowano tu prawo miast do wolnosci, czyli wlasnego zakresu
spraw samorzadu (cho¢ w jego zakres wlaczono rowniez sadownictwo). W tak
zwanych miastach krélewskich mogly wybiera¢ swe organy: magistraty, bur-
mistrzow, wojtow i innych urzednikow. Nie zmieniono jednak reliktow ustroju
feudalnego — szlacheckiego samorzadu ziemskiego i patrymonialnych uktadow
w gminach wiejskich'.

Modernizacja samorzadu dokonujaca si¢ w czasach stanistawowskich
zostata przerwana przez upadek panstwa w 1795 roku. W nastepstwie podziatu
terytorialnego Polski pomigdzy kraje zaborcze niemozliwe w istocie stato sig
nawigzanie do staropolskiego modelu administracji terytorialnej. Od potowy
lat pie¢dziesiatych XIX wieku nastapit rozwo6j nowoczesnego samorzadu tery-
torialnego w wigkszo$ci krajow europejskich. Samorzad terytorialny uwazano
wtedy za najwazniejsza forme¢ decentralizacji administracji. Zapewnial on udziat
czynnika obywatelskiego w wykonywaniu administracji publicznej. W zwigzku

U Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 1-2.
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Z tym pozostawalo utrwalenie si¢ dualizmu administracji terytorialnej, obejmu-
jacej administracj¢ rzadowa i administracj¢ samorzagdowa. Pewne odrebnosci
w organizacji samorzadu terytorialnego wystepowaty w panstwach srodkowo-
europejskich. Uksztaltowany w tych panstwach model samorzadu terytorialnego
zostat wprowadzony, a w istocie narzucony na ziemiach polskich pod zaborami.
W ustroju samorzadu terytorialnego kazdego z panstw zaborczych wystgpowaty
pewne odmienno$ci. Mialy one istotny wptyw na ksztalt samorzadu terytorial-
nego w II Rzeczypospolitej.

Po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci w 1918 roku zaczgto budowaé
podstawy jej ustroju. Oprocz pionu organdw administracji rzagdowej wskazano
instytucje samorzadu terytorialnego jako integralng czgs¢ zarzadzania panstwem.
Wtadze w poczatkowym okresie suwerennosci panstwa polskiego przyjety zasade
kontynuacji prawa i instytucji otrzymanych w spadku po panstwach zaborczych.
Samorzad terytorialny w I Rzeczypospolitej przechodzit skomplikowane koleje
losu. W latach 1921-1926 obdarzono go dos$¢ szerokimi kompetencjami. Po
zamachu majowym witadze staraly si¢ ograniczy¢ kompetencje samorzadowe,
co wpisywato si¢ w ogdlng tendencj¢ autorytarnych rzadéw sanacji w Polsce.
Unifikacj¢ rozwigzan normatywnych dotyczacych samorzadu terytorialnego
przyniosta dopiero ustawa z 23 marca 1933 roku, znana powszechnie jako
ustawa scaleniowa®. Podstawowym jej zadaniem byto kompleksowe ujednoli-
cenie systemu polskiego samorzadu terytorialnego przede wszystkim w zakresie
funkcjonowania gminy wiejskiej, miejskiej oraz na szczeblu powiatu. Wejscie
w zycie ustawy scaleniowej jednoczes$nie uchylito nieaktualne akty prawne z za-
kresu zaborow oraz akty prawa z pierwszych lat po odzyskaniu niepodlegtosci.
Wyodrgbniono organy samorzadowe o zadaniach legislacyjno-kontrolnych oraz
egzekucyjnych?.

W okresie wojny i okupacji z oczywistych powodow nie byto warunkéw do
rozwoju samorzadu terytorialnego, a funkcjonowanie wspolnot lokalnych sku-
pialo si¢ na walce o przetrwanie.

Pierwsze lata powojenne mimo zmian systemu politycznego charakteryzo-
wat silny wplyw tendencji migdzywojennych. Szczegdlng uwage skupiono na
radach narodowych petnigcych odtad funkcje organdw samorzadu terytorialnego.
Zaréwno ustawa KRN z 11 wrzesnia 1944 roku, jak i dekret PKWN z 23 listo-

2 Ustawa z 23 marca 1933 roku o czg$ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego
(DzU z 1933 roku, nr 35, poz. 294).

3 K. Kociubinski, Polski samorzgd gminny w procesie integracji europejskiej na tle funkcjo-
nowania samorzgdow innych panstw UE, Arboretum, Wroctaw 2010, s. 235.
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pada 1944 roku okreslaty zadania samorzadu terytorialnego, jednak czynity to
W sposob bardzo ogolny. W pierwszych latach po wojnie do zakresu zadan samo-
rzadu terytorialnego nalezaty wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
jesli nie byly wyraznie zastrzezone dla kompetencji wladz panstwowych. Podsta-
wowa jednostka samorzadu terytorialnego stala si¢ gmina.

Lata 1944-1950 to okres szczegdlny. Charakteryzowalo go zwlaszcza
Taczenie przedwojennego ustroju samorzadu terytorialnego z elementami nowe;j,
wynikajacej ze zmian ustrojowych koncepcji ustroju wtadz lokalnych. W wyniku
uchwalenia ustawy z 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej wia-
dzy panstwowej* zerwano ostatecznie z dotychczasowa koncepcja ustrojowg
organow terenowych, w tym samorzadu terytorialnego, wynikajaca w znacznym
zakresie jeszcze z koncepcji przedwojennych. Ustawa z 1950 roku wprowadzita
zasadnicze zmiany zwlaszcza w zakresie funkcjonowania rad narodowych, ale
takze innych terenowych organéw administracji publicznej. W latach 1950-1989
nie bylo mozliwe w systemie rad narodowych jako organdéw administracji pan-
stwowej zrealizowanie idei samorzadu terytorialnego.

W roku 1990 w wyniku gruntownych przemian spotecznych polaczonych
ze zmiang ustroju panstwa Sejm 8 marca 1990 r., po uprzedniej zmianie Kon-
stytucji, uchwalil ustawe o samorzadzie terytorialnym. Odtworzony po ponad
50-letniej przerwie samorzad terytorialny szczebla gminnego stworzyt podstawy
do budowy spolteczenstwa obywatelskiego oraz organizacji panstwa orientujace;j
si¢ na zasadzie pomocniczosci. Od 1990 roku zaczyna si¢ nowa historia nowej
organizacji samorzadu terytorialnego — od roku 1998 na poziomie gminy, za$
z 1 stycznia 1999 roku réwniez na poziomie powiatu i wojewddztwa.

Samorzad terytorialny w Konstytucji 3 maja 1791 roku

Pozycja spoteczno-gospodarcza i polityczna miast w okresie Rzeczypospo-
litej szlacheckiej ulegata degradacji. Ich kompetencje byty uszczuplane na rzecz
szlachty, a prawo zakazywalo mieszczanom posiadania oraz nabywania dobr
ziemskich. Wraz z ograniczeniem swobody miast rosta degradacja wsi.

Dopiero konstytucja majowa z 1791 roku w sposob syntetyczny regulowata
zagadnienia samorzadu terytorialnego, zerwata z dotychczasowym systemem
rzadzenia i zapowiedziata szereg reform ustrojowych. W szczegolnosci obszerne

4 Ustawa z 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej
(DzU z 1950 roku, nr 14, poz. 130).
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regulacje znalazty si¢ w prawie o miastach wtaczonym do konstytucji. Wszystkie
miasta krélewskie w Rzeczypospolitej uznano za wolne. Wolnos¢ dotyczyta row-
niez osiadania we wsi lub w mieécie i miata charakter powszechny, tak ze kazdy
mogl sam zdecydowaé o miejscu pobytu i zamieszkania. Na mocy ustawy rzado-
wej mieszczanie uzyskali prawo polegajace na zakazie wigzienia ich bez wyroku
sadowego, prawo nabywania dobr ziemskich, dostgpu do urzedéw cywilnych,
rang wojskowych i godnosci duchownych. Obywatele miasta mieli prawo wybie-
rania wlasnego magistratu, a zwlaszcza burmistrzow oraz wszelkich urzednikow.
Miasta otrzymaty rowniez prawo do decydowania o porzadkach wewnetrznych,
niemniej jednak zobowigzane byty informowaé o tym komisje policji. Wszyscy
obywatele miasta bedacy wlascicielami dziedzicznej posesji posiadali czynne
1 bierne prawo wyborcze do wszelkich urzedéw miejskich wickszoscig gltosow.
Zostaly zniesione libertacje i wszyscy mieszkancy podlegajacy jurysdykcji mia-
sta ptacili réwne podatki.

Magistrat pelit réwniez funkcj¢ sadowa. Byl to sad pierwszej instancji
w sprawach mniej waznych (do trzystu ztotych oraz zagrozonych kara do trzech
dni wigzienia). W sprawach tych orzeczenia byly ostateczne, w przypadku za$
spraw wickszej wagi dopuszczone bylo odwotanie do sagdéw wyzszej instancji.
Sady apelacyjne miescity si¢ w wigkszych miastach. Mogli w nich orzeka¢ czton-
kowie magistratu, ale musieli si¢ oni zrzec swoich funkcji w sadach pierwszej
instancji.

Konstytucja brata pod opieke lud rolniczy, spod ktérego reki, jak méowila,
ptynie najobfitsze zrodto bogactw krajowych. Pomimo tak szczytnych dekla-
racji o opiece nad chtopami praktyka nie byta juz taka szlachetna. W zakresie
samorzadu wiejskiego nie wprowadzono zasadniczych rozstrzygnigc, a to w tej
instytucji nalezaloby upatrywac ochrony intereséw chtopskich.

Konstytucja nie mowita wprost o pozostatych szczeblach samorzadu teryto-
rialnego, ale zgodnie z jej my$lg przewodnig dotyczaca szerokiej decentralizacji
potwierdzata funkcjonowanie innych stopni podzialu administracyjnego kraju.
W rozdziale 6smym poswigconym wiladzy sadowniczej, gdzie ustanowiono roz-
budowane sadownictwo, konstytucja wspomina o wojewoddztwach, ziemiach
oraz powiatach, utrzymujac tym samym w mocy przedkonstytucyjny charakter
podziatu terytorialnego kraju’.

5 M. Karpiuk, Samorzqd terytorialny a panstwo. Prawne instrumenty nadzoru nad samorzgq-
dem gminnym, Wydawnictwo KUL, Lublin 2008, s. 25-26.
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Konstytucja majowa zrywata z dotychczasowym systemem rzadzenia i za-
powiadala szereg reform ustrojowych. Rola samorzadu terytorialnego po rozbio-
rach (1772, 1793, 1795) bylta zr6znicowana. Jego marginalizacja nie byla tylko
zalezna od zaborcow, ale mialy na to wptyw czynniki wewnetrzne i zewngetrzne,
poczawszy od dazenia szlachty do wszechwtadzy, poprzez anarchig¢ i brak jasno
sprecyzowanych i jednolitych uprawnien organéw samorzadowych, a czesto
nawet brak odpowiednich organow, az po agresj¢ zewngtrzng. Brak panstwa pol-
skiego spowodowalt, iz przemiany w kraju zachodzity w nierozerwalnym zwigzku
z rozwojem sytuacji we Francji oraz panstwach zaborczych.

Ksiestwo Warszawskie (1807-1815)

Zwyciestwo Napoleona nad Prusami i zawarty z imperatorem Rosji Alek-
sandrem I traktat w Tylzy z 1807 roku rozbudzity nadzieje Polakoéw na odzyskanie
utraconej niepodleglosci. Utworzono wowczas z ziem bylego zaboru pruskiego
Ksiestwo Warszawskie. Konstytucja Ksigstwa, wzorowana w przewazajacej
mierze na aktach konstytucyjnych francuskich, uwazana byla za czgs¢ sktadowa
francuskiego prawa konstytucyjnego. Administracj¢ Ksigstwa Warszawskiego
skopiowano co do zasad organizacyjnych z modelu francuskiego.

Ksiestwo Warszawskie zostato podzielone na 6 departamentow: warszawski,
kaliski, poznanski, bydgoski, ptocki i tomzynski, a w 1809 roku doszty terytoria
Galicji z 4 departamentami: krakowskim, radomskim, Iubelskim i siedleckim.
Departamentem kierowat prefekt podlegajacy bezposrednio pod ministra spraw
wewnetrznych, wykonujacy takze polecenia kazdego z 5 ministréw resortowych.
Pomoca stuzyta mu rada prefekturalna (na jej czele stat prefekt), pelnigca dwoja-
kiego rodzaju funkcje:

a) sadu administracyjnego pierwszej instancji;

b) organu administracyjnego o znaczeniu pomocniczym dla prefekta

i wladz samorzadowych (decydowata o ulgach podatkowych i udzielata
zezwolenia gminom na wszczgcie procesu oraz na pozbycie si¢ wlasno-
sci).

Rozwigzanie to spowodowato, ze rady wystgpowaty w podwojnym charak-
terze, raz jako sad administracyjny pierwszej instancji, innym razem jako organ
0 znaczeniu pomocniczym dla prefekta, a wigc przedstawiciela rzadu. Tworcy tej
koncepcji zdawali sobie sprawe z wadliwosci tego rozwigzania, polegajacej na
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skupieniu w jednych rekach wtadzy sadowniczej i wykonawczej, mimo to model
ten funkcjonowal przez wiele lat.

Departamenty dzielity si¢ na powiaty, ktorych w 1810 roku byto 100,
1 w zasadzie bylo to utrzymanie dotychczasowego podziatu administracyjnego.
Administracjg powiatowa kierowal podprefekt, stuzbowo podlegajacy prefek-
towi, takze pochodzacy z nominacji, posiadajacy podobne, lecz w znacznej mierze
ograniczone kompetencje w stosunku do prefekta. Poprzez dowcipne okreslenie
jego kompetencji, na przyktad ,,oko prefekta” lub ,,skrzynka na listy”, funkcje¢ t¢
sprowadzono do roli posrednika mi¢dzy gming a departamentem®.

W powiecie funkcjonowata takze rada powiatowa — ciato o charakterze czes$-
ciowo samorzadowym — wypetniajaca funkcje opiniodawczo-kontrolne. Czton-
kow jej, w liczbie od 9 do 12, powolywat krél z kandydatéw przedstawionych
przez sejmiki zwotywane przez kréla i obejmujace tylko szlachte — posesjona-
tow. Czynne prawo wyborcze do sejmiku powiatowego okreslano na podstawie
szlacheckich ksigg obywatelskich prowadzonych w powiecie przez podprefekta.
Rada powiatowa dokonywata takze roztozenia obcigzen podatkowych na miasta
1 wsie.

Artykut 66 Konstytucji stwierdzal, ze najnizsza jednostka administracyjna
jest ,,municypalno$¢ administracyjna”, ktoéra kieruje burmistrz lub prezydent.
Dekretami z 1809 i 1812 roku za municypalnosci uznano: Warszawg, Krakow,
Lublin, Poznan, Torun, Kalisz i Sandomierz. Zarzadzali tymi miastami prezy-
denci municypalni powotywani przez kréla, podlegajacy prefektom w departa-
mentach. W miastach tych funkcjonowaly takze rady municypalne sktadajace si¢
z, w zaleznosci od liczby mieszkancéw, od 10 do 30 cztonkow. Kandydatéw do
nich typowaty zgromadzenia gminne, obejmujace 2—3 powiaty, zwotywane przez
kroéla, sktadajace si¢ z reszty wyborcow (bez szlachty — posesjonatow, ktorej
przedstawiciele wchodzili do rady powiatowej). Zgromadzenie nie mogto liczy¢
mniej niz 600 uprawnionych. Do kompetencji rad municypalnych zaliczano:

— zarzad mieniem publicznym,

— ustalanie roztozenia podatkéw bedacych sktadnikiem dochodéw pan-

stwa,

— oceng pracy administracji.

Pozostate miasta i wsie nazywano gminami. W miescie funkcjonowala rada
miejska, ktérej cztonkdéw powotywat prefekt z kandydatow wytonionych przez
wiascicieli dobr miejskich, za§ na wsi — rada wiejska o bardzo ograniczonej kom-

¢ 1. Jaworski, Zarys powszedniej historii panstwa i prawa, PWN, Warszawa 1983, s. 274.
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petencji. Administracjg miejskg kierowal burmistrz, ktéry w mysl art. 68 Konsty-
tucji byl powolywany przez kréla. Podlegat on bezposrednio prefektowi. Z kolei
wojt byt szefem administracji wiejskiej. Wyznaczal go prefekt, a zatwierdzat
minister spraw wewnetrznych. Zastepcg wojta byt sottys, urzedujacy w kazdej
wsi, zatwierdzony przez prefekta. Bardzo czesto funkcje wojta sprawowal wtas-
ciciel wsi lub w jego zastepstwie rzadca folwarkow. Z chwilg utworzenia Ksig-
stwa Warszawskiego Komisja Rzadzaca przywrocita ustawg Prawo o miastach
z 18 kwietnia 1791 roku’.

Krolestwo Polskie

Ostoja niepodlegtosci w Krolestwie Polskim miat sta¢ si¢ samorzad teryto-
rialny wraz z wytanianymi w drodze wyborow organami, jednak w rzeczywistosci
jego znaczenie bylo marginalne.

W powiatach istniaty jedynie organy stanowiace (rady) o ograniczonych
kompetencjach, wybierane na sze$¢ lat, liczace 15—18 cztonkow. Jednostki te nie
doczekaty si¢ wlasnych organow wykonawczych. Rady gubernialne, wybierane
przez rady powiatow, rOwniez nie miaty kompetencji wtadczych, gdyz jedyna
ich kompetencja byla dziatalno$¢ opiniodawcza. Samorzadno$¢ terytorialna byta
wigc raczej fikcja niz faktem.

W poczatkowym okresie istnienia Krolestwa Polskiego wprowadzono
jednolita organizacj¢ wtadz miejskich. Zarzgdom miast nadano nazwe urzgdow
municypalnych, ktore sktadaly si¢ z burmistrza i tawnikoéw. Inaczej byto w mia-
stach wojewodzkich, gdzie w sktad urzgdéw municypalnych wchodzit prezydent
i radni. Obowigzkiem mieszkancoéw miast byto oplacanie burmistrza i jego per-
sonelu, w przeciwnym wypadku miasto tracito prawa miejskie i podlegato jurys-
dykcji wojta gminy. W miastach prywatnych taki obowiazek spoczywat na ich
wlascicielach.

Woéjtami zostawali wlasciciele posiadtosci, a w przypadku dobr rzadowych
— ich administratorzy. Juz dziesi¢¢ gospodarstw moglo tworzyé gming, co nie
sprzyjato rozwojowi samorzadu wiejskiego, poniewaz tak mate skupiska nie
stwarzaly szans budowy sprawnej administracji terytorialnej. Gmina w Krole-
stwie Polskim, o czym pisat H. Konic, miata podwojny charakter. Byta jednostka
administracyjng i zarazem instytucjg samorzadu.

7 'W. Sniecikowski, Szkice o samorzqdzie terytorialnym, Wydawnictwo Samorzadowe Funda-
cji Rozwoju Demokracji Lokalnej w Warszawie, Pastek 1996, s. 37-39.
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W kazdym okrggu gminnym funkcjonowalo zgromadzenie gminne, ktére
mig¢dzy innymi wybierato jednego deputowanego na sejm, jednego cztonka rady
wojewodzkiej oraz sporzadzalo list¢ kandydatow na urzedy administracyjne.
Prawo uczestnictwa w zgromadzeniach gminnych mieli: kazdy obywatel wtas-
ciciel niebgdacy szlachcicem, optacajacy w swej wlasnosci gruntowej jakikol-
wiek podatek, kazdy rekodzielnik i przetozony nad czeladzig warsztatowa, kazdy
kupiec majacy wlasny zapas w sklepie lub magazynie wartosci 10 tysigcy pol-
skich ztotych, wszyscy plebani i wikariusze, profesorowie i nauczyciele.

W wojewddztwach dziataly komisje wojewodzkie zlozone z prezesow
i komisarzy, ktore wykonywaty polecenia komisji rzagdowych. Rozwigzania te
wyraznie dowodzity, iz samorzad szczebla wojewodzkiego nie byl wyposazony
w atrybuty samodzielno$ci podejmowania wiadczych decyzji. W kazdym woje-
wodztwie funkcjonowaty rady wojewddzkie ztozone z rajcow wybranych na sej-
mikach i zgromadzeniach gminnych. Do zadan tychze rad nalezato wybieranie
sedziow do dwoch pierwszych instancji, ustalanie listy kandydatow na urzedy
administracyjne oraz dbanie o dobro wojewodztwa.

Na mocy statutu z 26 lutego 1832 roku ogloszonego przez Mikotaja I Kro-
lestwo Polskie zostato przytaczone do panstwa rosyjskiego jako nierozerwalna
cze$¢ jego terytorium i mimo zapowiedzi rozbudowy samorzadu terytorialnego
ulegat on coraz wiekszej marginalizacji®.

Wielkie Ksiestwo Poznanskie (1815-1846)

Wielkie Ksigstwo Poznanskie uzyskalo pewien zakres autonomii i odreb-
nosci ustroju, ktory stopniowo, aczkolwiek konsekwentnie likwidowano, poczaw-
szy od zamykania polskich szkot.

W prowincji poznanskiej zanikt podziat na miasta krolewskie i prywatne,
aw roku 1833 zlikwidowano przywileje ekonomiczne dziedzicow miast. Do
organ6w samorzadu miejskiego nalezaly rady miejskie wybierane na trzyletnie
kadencje oraz magistraty sktadajace si¢ z urzednikow zawodowych i honorowych,
z burmistrzami i nadburmistrzami w wigkszych miastach na czele. Rada miejska
poprzez swoje komisje sprawowata kontrolg nad magistratem.

Ustr6j gminy wiejskiej po 1823 roku zostal zmieniony (dotad samorzad
gminny byt identyczny jak w Ksigstwie Warszawskim). Zbiorowa gming zarza-
dzal wojt, na wsi taka funkcj¢ petnit sottys. W latach pdzniejszych pozbawiono

8 M. Karpiuk, dz.cyt., s. 28-29.
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urzedow wojtowskich dziedzicow, powierzajac je urzednikom panstwowym,
by w koncu zlikwidowa¢ gminy wojtowskie, wprowadzajac w ich zastgpstwie
dystrykty’.

Administracja terytorialna Wolnego Miasta Krakowa (Rzeczypospo-
litej Krakowskiej 1815-1846)

Kongres Wiedenski powotat do zycia tak zwane Wolne Miasto Krakow, tery-
torialnie miniaturowe panstewko (1150 kilometréw kwadratowych, 88 tysiecy
mieszkancow), pozostajace pod opieka trzech panstw zaborczych — Austrii, Prus
i Rosji. Otrzymato ono Ustawe konstytucyjna z 3 maja 1815 roku, zmieniong tak
zwang Konstytucja Rozwinietg z 11 wrzesénia 1818 roku.

Artykut IX konstytucji Rzeczypospolitej Krakowskiej wprowadzat podziat
obszaru Wolnego Miasta na gminy miejskie i wiejskie. Pierwsze liczy¢ miaty
po okoto 2000 mieszkancow (bylo ich 11), drugie co najmniej po 3500 (byto
ich 17). Cechg charakterystyczng tego podzialu byto zréznicowanie jednostek
gminnych na gminy w rozumieniu politycznym i w rozumieniu administracyj-
nym. W pierwszym przypadku chodzito o gminy, ktorych ludno$¢ wykonywata
czynne prawo wyborcze w zgromadzeniach gminnych. Drugi rodzaj obejmowat
gminy zamieszkate przez ludno$¢ zydowska, pozbawiong w wickszosci praw
obywatelskich. Gmin w rozumieniu polityczno-administracyjnym bylo w Wol-
nym Miescie 26, za$ o charakterze wylacznie administracyjnym 2 (na krakow-
skim Kazimierzu).

Gminami miejskimi nazywano gminy potozone w obrebie miasta Krakowa
w odréznieniu od pozakrakowskich, dla ktérych przyjeto nazwe okregowych lub
wiejskich. W sktad tych ostatnich wchodzito od kilku do kilkunastu wsi badz
nawet osiedla majace charakter miasteczek. Mialy one zatem — podobnie jak
w przypadku Ksigstwa Warszawskiego czy Krolestwa Polskiego — charakter
gmin zbiorowych. W praktyce nie zajeto si¢ zagadnieniem ustroju wioskowego,
w konsekwencji czego wsie zachowaly ustroj gromad, jaki miaty przed 1815
roku, zatem ustr6j wywodzacy si¢ z czasow Ksigstwa Warszawskiego.

Na czele administracji gminnej stal wojt jako jedyny i jednoosobowy
organ tej administracji. Wybierany byl przez zgromadzenie gminne na okres
dwu lat sposrod obywateli petnoletnich, o nieposzlakowanej opinii, umiejgcych
pisac, czyta¢ i rachowa¢. W gminach okregowych wojt mogt mie¢ nawet kilku

° Tamze, s. 29-30.
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zastgpcow mianowanych juz jednak przez Senat (z mianowania pochodzili takze
wojtowie gmin zydowskich, w ktorych nie byto zgromadzen gminnych). Pierw-
szenstwo w powotywaniu na stanowiska zastgpcow wojta zastrzezone zostato
w konstytucji dla wlascicieli wsi. Byla to tendencja charakterystyczna dla orga-
nizmoéw panstwowych tworzonych na ziemiach polskich w tym czasie.

Zakres dzialania wojta okreslala konstytucja jako ,,wykonywanie rozka-
zO6w rzadu”. Szerzej przedstawiono jego kompetencje w instrukcji dla wojtow
z 12 czerwca 1816 roku. Wéjt pehit funkcje administracyjne i sgdowe. Do pierw-
szych nalezal nadzor nad gospodarka rolng i le$na, przemystem i handlem, nad
wlasno$cig narodowsg i nad czystoscig osiedli. Wojt administrowal wtasno$cia
gminng oraz czuwat nad spokojem, porzadkiem i bezpieczenstwem publicznym
w gminie. Sam decydowat tylko wyjatkowo, poniewaz wyposazony zostat glow-
nie w uprawnienia czysto wykonawcze, prowadzac nadto na szeroka skalg dzia-
talnos¢ sprawozdawczg w postaci raportow sktadanych do Senatu. W zakresie
sadowym wojt orzekat jako I instancja w sprawach policyjnych. Byt on, podob-
nie jak to miato miejsce w Ksiestwie Warszawskim i Krolestwie Polskim, urzed-
nikiem honorowym, niepobierajacym zadnego uposazenia.

U schytku lat trzydziestych zlikwidowano instytucje wojtéw, a ich funkcje
przejeli komisarze dystryktowi (w gminach okrggowych) i cyrkutowi (w gminach
miejskich). Nalezaty do nich sprawy policyjne, administracyjne i sagdowe. Na
miejsce zastgpcoOw wojtow okregowych wprowadzono tak zwanych zwierzchni-
kow miejscowych, ktorzy petnili funkcje policyjne i §ciggali podatki.

Ustr6j administracji terytorialnej Wolnego Miasta Krakowa opieral si¢
gtéwnie na przepisach z czasow Ksiestwa Warszawskiego oraz na dawniejszych
przepisach austriackich (patent cesarski z 1784 roku). Brak bylo bowiem odrgb-
nych postanowien wydanych w czasach Wolnego Miasta w odniesieniu do gro-
mad wiejskich, na ktorych czele pozostawiono sottysow wraz z przysi¢znymi,
wybieranymi przez te gromady wedlug wczesniejszych zasad, jak rowniez nie
wystepowat jakiegokolwiek samorzad terytorialny'.

Samorzad terytorialny w Galicji

Galicja jako jeden z krajow koronnych Cesarstwa Austro-Wegier (pozo-
state to Czechy, Tyrol, Styria) podzielono na 19 okrggow, tak zwanych cyrkutow,

10°D. Malec, J. Malec, Historia administracji nowozytnej, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiel-
lonskiego, Krakow 1996, s. 83-86.
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a od 1864 roku wprowadzono podzial na 74 powiaty, zamiennie nazywane staro-
stwami, wydzielajac dwa powiaty miejskie — Krakoéw i Lwow. Samorzad powia-
towy wprowadzony zostal na mocy ustawy krajowej z 12 sierpnia 1866 roku
o reprezentacji powiatowej i o ordynacji wyborczej powiatowej. Galicyjski samo-
rzad powiatowy stanowit korporacje publiczno-prawna, posiadajaca osobowos¢
prawng i zdolnos¢ procesowy. W przeciwienstwie do innych krajow koronnych
nie miat uprawnien egzekucyjnych, po ktore kazdorazowo musiat zwracac si¢ do
starosty jako szefa administracji w powiecie. Jedynie od jego woli zalezalo, czy
rozstrzygnigcia samorzadu zostang wykonane. Zadania rad powiatowych, beda-
cych organami uchwatodawczo-kontrolnymi, obejmowaty sprawy wewnetrzne
odnoszgce si¢ do powiatu. Rady te obejmowaty dziatalno$¢ w zakresie bankowo-
sci (zaktadaly powiatowe kasy oszczednosci), zdrowia (powolywaty instytucje
lekarzy okrggowych) i komunikacji (budowaly i utrzymywaty drogi publiczne).
Kadencja cztonkéw rad trwata 3 lata, a od 1884 roku przedtuzona zostata do
6 lat.

W drodze wybordéw posrednich rada powiatowa wytaniata sposrod swoich
cztonkow wydzial powiatowy, na czele ktérego stat marszalek powiatu zatwier-
dzany przez cesarza. Wydziatl powiatowy petnil rownolegle funkcje organu zarza-
dzajacego i wykonawczego rady powiatowej. Obligatoryjnym zakresem dziatania
rady lub wydziatu byto pelnienie nadzoru nad majgtkiem gminy. Z wlasnej ini-
cjatywy kazdy z organéw miat prawo dokonywania kontroli w kazdej wskazanej
przez siebie dziedzinie. Wtadze samorzadu powiatowego w Galicji mogty nakta-
da¢ na ludnos$¢ dodatkowe §wiadczenia pienigzne za zgoda Iwowskiego Wydziatu
Krajowego lub na mocy ustawy krajowe;.

Ogodlne zasady ustroju gmin uregulowata ustawa z 5 marca 1862 roku. Na
jej podstawie kazda wie$ stanowita osobng gming, bez wzgledu na zajmowang
powierzchnie terytorialng i liczbe jej mieszkancow. W drodze wyjatku niektore
gminy kilkuwioskowe dzielono na gromady zarzadzane przez ogdlne zebrania
mieszkancoéw. Rady gminne powolywane na kadencj¢ 3-letnia mogly uchwala¢
przepisy prawa miejscowego, podejmowac wszelkie rozstrzygnigcia w sprawach
niezastrzezonych na rzecz innych podmiotow. Zadania organu uchwatodaw-
czego 1 kontrolnego przejeta rada gminna, pochodzaca z wyborow niewymaga-
jacych zatwierdzenia ze strony wtadz rzadowych. Rady te sktadaty si¢ z radnych
w liczbie od 8 do 36 (w zaleznosci od liczby wyborcow) 1 zastgpcow w liczbie
nieprzekraczajacej potlowy wybranego sktadu rady. Przy wyborach do rad gmin
obowiazywat cenzus podatkowy i wyzszego wyksztatcenia.
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W gminie wiejskiej funkcje organu zarzadzajaco-wykonawczego petnit
naczelnik gminy (wojt) przy wspotudziale co najmniej dwdch przysieznych.
Ogodlne przepisy samorzadu gminnego obejmowaly takze gminy miejskie, w kto-
rych kompetencje wykonawcze-zarzadzajace przejal magistrat z burmistrzem na
czele, a ,,cztonkowie zwierzchno$ci miejskiej” nosili nazwe asesorow. Zadaniem
burmistrza bylo przewodniczenie radzie, wypetnianie powierzonych mu zadan,
kontrolowanie co do legalno$ci z prawem zawieszania uchwat rady (ostateczna
decyzja nalezata do starosty powiatowego). Byt on ponadto zwigzany w zakresie
zadan poruczonych (zleconych) poleceniami administracji rzadowej, a w zakre-
sie spraw wlasnych — ustawami i uchwatami rady.

Reliktem ustroju feudalnego w Galicji byly tak zwane obszary dworskie,
utworzone z dawnych dobr dominialnych. Posiadaly status prawny rowny gminie.
Funkcje administracyjne petit przetozony obszaru (wtasciciel ziemski lub osoba
przez niego wyznaczona). Laczyl on w swym reku kompetencje szefa gminy i jej
rady, ale zostal pozbawiony na rzecz starosty powiatowego mozliwosci stosowa-
nia kar administracyjnych wobec ludnosci. Potaczenie uprawnien dwodch orga-
néw i przekazanie ich wlascicielowi dworskiemu spowodowato monopolizacjg
wladzy na zasadzie zwierzchnictwa patrymonialnego, a nie jak w tradycyjnej
gminie — wynikajacej ze zwierzchnictwa terytorialnego, prawa mieszkancow do
samostanowienia''.

Zarzad lokalny w zaborze pruskim

Organami samorzadu prowincjonalnego w zaborze pruskim byly: sejmik
z kompetencjami uchwalania budzetu lokalnego oraz uprawnieniami opiniodaw-
czymi w zakresie spraw zleconych, a takze wydziat prowincjonalny. W powie-
cie organem stanowiacym byl sejmik powiatowy zdominowany przez osoby
zamozne, a organem wykonawczym — wydzial powiatowy, ktorego przewod-
niczacym byt starosta. Wydzial powiatowy sprawowat nadzor nad samorzagdem
gminnym, byt tez sagdem administracyjnym pierwszej instancji.

W matych gminach wiejskich organem uchwalodawczym byto zebranie
gminne, ktore musiato ustapi¢ miejsca radzie gminy, gdy w gminie zamieszkiwato
wiecej niz 40 oséb uprawnionych do glosowania. W matych gminach istniata
roéwniez mozliwos¢ tworzenia rady gminy na mocy decyzji wydziatu powiato-

11 B. Stobodzian, Wspétczesny samorzqd terytorialny w Polsce, Wydawnictwo Adam Marsza-
Tek, Torun 2006, s. 24-26.
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wego lub uchwaly gminy (zebrania) zatwierdzonej przez ten wydziat. Organem
wykonawczym gminy wiejskiej byl naczelnik gminy, zwany réwniez soltysem,
wraz z tawnikami. W wigkszych gminach mogl by¢ wprowadzony kolegialny
zarzad sktadajacy si¢ z sottysa i tawnikow. Uchwata gminy regulujaca te kwe-
sti¢ musiata by¢ zatwierdzona przez wydzial powiatowy. Pod koniec XIX wieku
zmieniono przepisy dotyczace samorzadu wiejskiego. ,,Kazda wie$ niezaleznie
od wielkosci byta osobng gming (gmina jednostkowa)”!2.

W miastach ciatem uchwatodawczym byta rada miejska, a organem wyko-
nawczym magistrat i burmistrz. W miastach powyzej 2500 mieszkancoéw na mocy
uchwaty rady gminy zatwierdzonej przez wydziat obwodowy mogt istnie¢ jeden
organ wykonawczy, a mianowicie burmistrz, ktory mial do pomocy tawnikow.
Magistrat miat duzg niezaleznos$¢ od rady miejskiej, wynikajaca gldwnie z braku
mozliwosci odwotania go, co powodowalo nieustanne konflikty.

Samorzad terytorialny w zaborze rosyjskim

Najpoézniej samorzad terytorialny wyksztatcit si¢ w zaborze rosyjskim,
bowiem carska Rosja pozostawala do rewolucji 1905 roku niezmiennie panstwem
autokratycznym, w ktérym wola imperatora-cara byla zrodtem prawa. Samorzad
jako ,,samodzielny sposdb zarzadzania”, wybierany przez wspélnote lokalng, nie-
zalezny od administracji panstwowej i dziatajacy wedtug delegacji ustawowej nie
znajdowal uzasadnienia w doktrynie ustrojowej cara. Niemniej, w 1899 roku car
Mikotaj II rozwazal mozliwo§¢ wprowadzenia samorzadu lokalnego jako czyn-
nika tagodzacego presje spoteczenstwa domagajacego si¢ reformy ustrojowej'>.
Ustr6j administracji terenowej w Rosji, regulowany ustawami o samorzadzie
ziemskim i wiejskim (w 1864 roku) i samorzadzie miast (w 1870 roku), wyr6znit
trzy jej stopnie: gubernie, powiat i gmine. Po upadku odrebnosci panstwowe;j
Kroélestwa Polskiego wojewodztwa przemianowano na gubernie (w 1837 roku),
obwody na powiaty (w 1842 roku), a powiaty na gminy. W 1866 roku po licznych
zmianach w organizacji terytorialnej utworzono 10 guberni i 85 powiatow.

Przedstawicielem wiladzy rzadowej byl gubernator; ponosit on odpowie-
dzialno$¢ za wykonanie praw i postanowien wladz panstwowych, strzegt nietykal-

12 W, Cwik, Od rozbioréw do I wojny $wiatowej, w: Administracja w systemie ustrojowym Pol-
ski do 1939 1., red. W. Cwik, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Administracji i Zarzadzania, Przemysl
1999, s. 143; M. Karpiuk, dz.cyt., s. 32-33.

13 Samorzqd w Polsce. Istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, Wydawnictwo Wyzszej
Szkoty Bankowej, Poznan 1998, s. 14; B. Stobodzian, dz.cyt., s. 26.



Tradycje i wspolczesnos¢ nowoczesnego samorzqdu terytorialnego w Polsce 135

nosci ustroju. Czegs¢ swoich funkcji wykonywat poprzez kierowany przez siebie
kolegialny zarzad, tak zwany rzad gubernialny (ros. gubiernskoje prawlenije).

Gltowna jednostka zarzadu lokalnego byt powiat, ktorego struktura wiadz
w cesarstwie rosyjskim i okupowanych ziemiach polskich byta zréznicowana.
Na czele zarzadu powiatu w Krolestwie stat naczelnik z dwoma podporzadko-
wanymi sobie kierownikami wydzialow ekonomiczno-administacyjnego
1 wojskowo-policyjnego.

Za pierwszoplanowe zadanie wiladze carskie uznaly regulacje prawna
terenow wiejskich. Dazono do ujednolicenia systemu w calym cesarstwie, ale
odmienne relacje w stosunkach wiejskich Krolestwa nie pozwolity na ich realiza-
cj¢. Na mocy ukazu z 19 lutego — 2 marca 1864 roku uznano za najnizsza jed-
nostke administracyjng wsi gmin¢ zbiorowg zlozong z kilku badz kilkunastu
gromad (wiosek). Gromade, w przeciwienstwie do wschodnich rubiezy Galicji
i Prus, traktowano w kategoriach spotecznych jako ,,wloscian jednej wioski”.

Instytucja samorzadowa z prawem uchwalodawczym bylo zgromadze-
nie gminne, czyli zebranie uprawnionych czlonkéw danej gminy. W jego
kompetencjach znajdowal si¢ wybor wojta, tawnikow oraz innych urzednikow,
wydawanie uchwal w sprawach gospodarczych i innych, kontrola finansowa,
policyjna, dbanie o rozw6j szkot gminnych, zaktadéw dobroczynnos$ci publiczne;j,
kas oszczgdnosci. Wojt, zalezny od wladz rzadowych, byt organem decyzyjnym,
zwierzchnikiem gminnej administracji, soltysow i kadry urzedniczej. Zwotywat
1 ustalat porzadek zebran gminnych, sprawowat nadzér nad dziatalno$cig urzed-
nikow. Soltys taczyt w sobie kompetencje organu samorzgdu gromady majacego
wykonywac uchwaty zebrania gromadzkiego i petnomocnika wojta.

Po 1862 roku samorzad miejski nie istnial, mimo ze ustawy o zarzadzaniu
magistratow 1 organizacji rad miejskich nie zostaly uchylone. Magistrat pozo-
stawal organem kierujacym administracji. W wickszych miastach byt ztozony
z prezydenta i radnych, w mniejszych — z burmistrza i tawnikéw, a wszystkie
te organy pochodzily z nominacji. W 1892 roku kompetencje samorzadu miej-
skiego zostaly ograniczone, a gubernatorom przyznano prawo uchylania decyzji
organdow samorzadowych bez podawania motywow i w sposob ostateczny'4.

14 B. Stobodzian, dz.cyt., s. 26-27.
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Samorzad terytorialny w Il Rzeczypospolitej

Odzyskanie niepodlegloéci przez Polske w 1918 roku stanowilo istotny
impuls do ksztattowania si¢ nowych struktur administracji publicznej, w tym
samorzadu terytorialnego.

Pewna koncepcje samorzadu zawierala Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
ski z 17 marca 1921 roku'®, bedgca wyrazem tendencji panstwa liberalnego. Kon-
stytucja marcowa gwarantowala istnienie samorzadu terytorialnego, ale rowniez
samorzadu w innych dziedzinach.

Istotny przetom w rozwoju samorzadu terytorialnego w okresie II Rzeczy-
pospolitej wigzaé nalezy z przyjeciem kilku aktéw normatywnych na przetomie
lat dwudziestych i trzydziestych, do ktorych nalezaly zwlaszcza rozporzadzenie
Prezydenta RP z 19 stycznia 1928 roku o organizacji i zakresie dziatania wladz
administracji ogélnej'® oraz ustawa z 23 marca 1933 roku o czgsciowej zmianie
ustroju samorzgdu terytorialnego!’, okreslana jako ustawa scaleniowa!'®, Zwien-
czeniem regulacji prawnych dotyczacych funkcjonowania samorzadu terytorial-
nego byly przepisy Ustawy konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 roku'.

Szczegodlne znaczenie dla samorzadu terytorialnego mialy: ustawa scale-
niowa i Konstytucja kwietniowa. Ustawa scaleniowa regulowata organizacje
i zasady dziatania samorzadu gminnego (miejskiego i wiejskiego) oraz powia-
towego. Ogdlnopolski samorzad wojewodzki nie zostal wprowadzony zgodnie
z przyjeta dotychczas praktyka. Ustawa dzielita organy samorzadu na wyko-
nawcze i zarzadzajace oraz stanowigce i kontrolujgce. Przewidywata zespolenie
organdw administracji ogolnej i organow wykonawczych samorzadu na szczeblu
powiatu i wojewddztwa pod przewodnictwem starosty i wojewody.

Kompetencje dziatania organéw uchwalajacych ograniczone zostaly do
spraw enumeratywnie wyliczonych w ustawie. W razie watpliwos$ci co do organu
wlasciwego obowigzywata zasada domniemania kompetencji na rzecz organdw
wykonawczych, a w ich obrgbie — na rzecz przetozonego gminy.

Uprawnieniasamorzaduobejmowaty zakres dziatania wlasny orazporuczony.
Dla realizacji zadan przekraczajacych mozliwosci finansowe poszczegdlnych

15 DzU nr 44, poz. 267.
16 DzU nr 11, poz. 86.
17 DzU nr 35, poz. 294.

18 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Lexis Nexis, Warszawa
2009, s. 71.

¥ DzU nr 30, poz. 227.
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jednostek samorzadowych tworzone byly tak zwane zwiazki celowe (miedzy-
komunalne). Posiadaly one osobowo$¢ prawna oraz wilasne organy. Od 1935
roku (Konstytucja kwietniowa) zwigzki te mogly by¢ takze tworzone odgornie.
Dla przyktadu, kontrole finansowg i gospodarcza nad dzialalnoscig samorzadu
terytorialnego sprawowat Zwigzek Rewizyjny Samorzadu Terytorialnego, kto-
rego cztonkami byly wszystkie powiatowe i wojewodzkie zwigzki samorzadowe
oraz miasta wydzielone z powiatow.

Ustawa scaleniowa przeprowadzita tylko czg¢sciowa unifikacje. Obok gmin
jednostkowych pozostawiono gminy zbiorowe (istniejace juz wczesniej na tere-
nach bytego Kroélestwa Polskiego), sktadajace si¢ z gromad. Jednoczesnie okre-
slono samorzad gromadzki. Jego organy uchwalajace stanowity rada gromadzka
lub zebranie gromadzkie (w zaleznosci od wielkosci gromady).

Kryterium okreslania gmin zbiorowych stanowity: zasigg wspolnych inte-
resow oraz zdolno$¢ wykonywania zadan cigzagcych na gminach. Do gmin wia-
czone zostaly istniejgce dotychczas obszary dworskie.

Organ uchwalajacy w gminach stanowita rada gminna. Wybory do niej byly
jawne i posrednie. Organ wykonawczy — zarzad gminny, sktadajacy si¢ z wojta
i fawnikéw, wybierany byl przez rade. Wybor wojta wymagal zatwierdzenia
przez staroste. Staty czynnik fachowo-biurokratyczny reprezentowat w gminie
sekretarz.

Na ziemiach bylego zaboru rosyjskiego, a takze wojewodztwa §laskiego
funkcjonowaty dobrowolne zwiazki gmin.

W gminach miejskich organami uchwalajacymi byly rady miejskie wybie-
rane w wyborach powszechnych. Funkcje wykonawcze sprawowat wybierany
przez rade miejska zarzad miejski. W jego sktad wchodzili burmistrz (prezydent
w miastach wydzielonych) oraz tawnicy.

Instytucja dobrowolna, inicjujaca wspolne przedsiewzigcia gospodarcze byt
Zwiazek Miast Polskich, reprezentujacy wobec wiladz panstwowych wszystkie
miasta w Polsce.

Po unifikacji w 1933 roku samorzad powiatowy dziatat na obszarach powia-
tow oraz miast wydzielonych z powiatow (miasta liczace ponad 25 tysigcy miesz-
kancéw lub mniejsze z mocy szczegdlnej ustawy).

Organami uchwalajagcymi w powiatach byly rady powiatowe pochodzace
z wyboréw posrednich i jawnych dokonywanych przez rady gminne i miej-
skie (z reguly po 2 radnych). Rady powiatowe wybieraly organ wykonawczy
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— wydzial powiatowy. W jego sktad wchodzito 6 cztonkéw oraz starosta jako
przewodniczacy.

Na szczeblu samorzadu powiatowego dziatal migdzy innymi dobro-
wolny Zwigzek Powiatow, obejmujacy wigkszo$¢ istniejacych powiatow
komunalnych?®.

Ustawa z 1933 roku upowazniata samorzad terytorialny do dzialania tylko
w wypadkach, gdy ustawy wyraznie go do tego upowazniaty.

Wiasny zakres dziatania samorzadu obejmowal sprawy gospodarcze, kultu-
ralne, o§wiatowe, zdrowia publicznego, zaspokajania lokalnych potrzeb miesz-
kancéw, o ile nie zostaty one przekazane organom administracji rzagdowej lub
samorzadowi gospodarczemu.

Zakres spraw poruczonych, nalezacych do wtasciwosci organdw admini-
stracji rzadowej, a zleconych do wykonania samorzadowi, okreslaty ustawy lub
rozporzadzenia Rady Ministréw. W wypadku samorzadu powiatowego sprowa-
dzat si¢ on z reguly do opieki i nadzoru nad gminami wiejskimi oraz miastami
niewydzielonymi. Najszerszy zakres zadan administracji rzagdowej przekazany
zostal zarzagdom miejskim miast wydzielonych. Ustawa z 1933 roku wzmocnita
znacznie nadzor panstwa nad samorzadem terytorialnym. Sprawowaty go organy
administracji ogdlnej: minister spraw wewngtrznych, wojewodowie, starostowie,
a takze organy wykonawcze samorzadu wyzszego stopnia.

Uprawnienia nadzorcze w stosunku do zakresu wtasnego dziatania obejmo-
waly obowiazek zatwierdzania przez organ administracji ogdlnej uchwat rady
gminnej dotyczacych migdzy innymi spraw stuzbowych funkcjonariuszy gmin-
nych i rozporzadzania majatkiem gminy. Zarzad gminy z urzedu lub na zadanie
organu administracji ogolnej wyzszego stopnia musial wstrzymaé¢ wykonanie
sprzecznej z interesem gminy (lub niewykonalnej) uchwaly rady. Analogiczne
uprawnienie w stosunku do uchwat zarzadu posiadat przetozony gminy. Organy
nadzorcze mogty takze rozwigza¢ organy uchwalajgce oraz wykonawcze samo-
rzadu. W ramach nadzoru nad zakresem zleconym (poruczonym) wlasciwy organ
administracji ogdlnej upowazniony byl migdzy innymi do wydawania zarzadzen,
polecen, rozstrzygania odwotan od decyzji.

Z uprawnien nadzorczych organy administracji korzystaly czgsto, zwtaszcza
wprowadzajac w miejsce organéw pochodzacych z wyboru mianowane organy
komisaryczne (na przyktad samorzad miejski w Warszawie od 1934 roku niemal

20 D. Malec, J. Malec, dz.cyt., s.161-163.
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do wybuchu drugiej wojny swiatowej skladat si¢ z mianowanych: Tymczasowej
Rady Miejskiej oraz Tymczasowego Zarzgdu Miejskiego)?'.

Podziat terytorialny kraju w okresie drugiej wojny swiatowej

Podczas okupacji niemieckiej oraz sowieckiej wszelkie przejawy samo-
rzadno$ci, w tym i terytorialnej, byly krwawo ttumione. Tak naprawdg samorzad
terytorialny w tym okresie nie istniat. Jego struktury dopasowano do ustroju Nie-
miec i Zwiazku Radzieckiego. Na terenach wcielonych do Niemiec powotano
powiaty miejskie 1 wiejskie. Administracjg powiatu wiejskiego kierowat starosta,
a na czele powiatu miejskiego stat burmistrz. Byli oni réwniez organami kierow-
niczymi partii hitlerowskiej w powiecie. W administracji zarowno na stanowi-
skach kierowniczych, jak i im podlegtych zatrudniano wytacznie Niemcow.

W Generalnym Gubernatorstwie utworzonym w 1939 roku, jako instytucji
majacej by¢ ostona okupacji, pozostawiono jedynie organy wykonawcze samo-
rzadu z wojtami w gminach wiejskich i burmistrzami w miejskich. Podlegaty one
nadzorowi Niemiec. Burmistrzéw i wojtow powotywali gubernatorzy dystryk-
tow, ktérym podlegaly rowniez zarzady miejskie i wiejskie. W wigkszych aglo-
meracjach powotani zostali naczelnicy miast (musieli posiada¢ obywatelstwo
niemieckie), ktorym z kolei podlegali burmistrzowie®.

W 1939 roku wickszos¢ terytorium Polski zagarnat Zwiazek Radziecki.
Postgpowanie wiladz radzieckich naruszalo powszechnie akceptowane normy
prawa migdzynarodowego. ZSRR jednoczesnie uznal, iz przystuguja mu suwe-
renne prawa do terytorium nieistniejgcego panstwa polskiego. W nastgpstwie
tego 6 pazdziernika 1939 roku zarzadzono wybory do zgromadzen ludowych
Zachodniej Biatorusi oraz Zachodniej Ukrainy. Polakom odmoéwiono prawa
do wysuwania kandydatéw do tych zgromadzen. Pod presja witadz niemal ogot
uprawnionych do ,,gtosowania powszechnego” wziat udziat w wyborach 22 paz-
dziernika 1939 roku. Zgromadzenia Ludowe obradujace w Bialymstoku i we
Lwowie podjety jednogltosnie uchwaty o wlaczeniu ziem polskich do biatoruskie;j
1 ukrainskiej republiki radzieckie;.

Po podjeciu uchwaly Rady Najwyzszej ZSRR o wecieleniu ziem polskich
do Biatoruskiej i Ukrainskiej Socjalistycznej Republiki nastapito rozciagnigcie

2 Tamze, s. 163—-164.
2 M. Karpiuk, dz.cyt., s. 46.
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mocy obowigzujacej ustawodawstwa radzieckiego w miejsce polskiego systemu
prawnego.

Samorzad terytorialny po drugiej wojnie $wiatowej

Ramy ustrojowe samorzadu terytorialnego po zakonczeniu drugiej wojny
swiatowej wyznaczyty ustawa Krajowej Rady Narodowej z 11 wrzenia 1944 roku
o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych?® oraz dekret Polskiego Komi-
tetu Wyzwolenia Narodowego z 23 listopada 1944 roku o organizacji i zakresie
dziatania samorzadu terytorialnego®. Oprocz tych dwoéch aktéw zasadniczych
obowiazywatl caly szereg przepisOw z okresu migdzywojennego, a zwlaszcza
ustawa scaleniowa z 1933 roku.

Reaktywowanie samorzadu terytorialnego przez PK WN nie byto jednak pro-
sta kontynuacja jego form z okresu migdzywojennego. Ustroj samorzadu zostat
bowiem w 1944 roku powaznie zmodyfikowany. Gtéwna zmiana dotyczyta orga-
néw uchwatodawczych samorzadu. Funkcje t¢ powierzono radom narodowym,
ktérym nadano w nowej strukturze samorzadowej dominujaca pozycje. Szcze-
gblne miejsce rad narodowych wyrazato si¢ przede wszystkim w dokonywaniu
wyboru organéw wykonawczych zwigzkow samorzadowych. Wyjatek stanowili
jedynie przewodniczacy organéw wykonawczych wojewodzkich i powiatowych
zwigzkow samorzadowych, ktorymi byli z urzedu wojewodowie i starostowie.
Do rad narodowych nalezalo takze uchwalanie planu dziatalnosci gospodarcze;j
oraz budzetu oraz sprawowanie nadzoru nad organami zwigzku samorzadu tery-
torialnego nizszego stopnia.

Zaréwno ustawa KRN z 11 wrzesnia 1944 roku, jak i dekret PKWN
z 23 listopada 1944 roku okreslaty zadania samorzadu terytorialnego, jednak czy-
nity to w sposob bardzo og6lny. Do zakresu zadan samorzadu nalezaly wszystkie
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, jesli nie byly wyraznie zastrzezone do
kompetencji wiadz panstwowych. Podstawowa jednostka samorzadu terytorial-
nego stata si¢ gmina. Szczegdlna, a zarazem podstawowa pozycja gminy wynikata
z faktu, ze jej organy byly wtasciwe we wszystkich sprawach niezastrzezonych
dla kompetencji organow samorzadowych stopnia wyzszego.

Samorzad terytorialny w przedstawionym ksztalcie funkcjonowal w zasa-
dzie w latach 1944-1950. Nalezy zwroci¢ uwage, iz byt to okres szczeg6lny.

% DzU nr 5, poz. 22.
2 DzU nr 14, poz. 74.
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Charakteryzowalo go zwlaszcza taczenie elementéw przedwojennego ustroju
samorzadu terytorialnego z elementami nowej, wynikajacej ze zmian ustrojo-
wych koncepcji ustroju wtadz lokalnych. Okres ten, jak si¢ okazato, stanowit
tylko faze przygotowan do wprowadzenia jednolitego terenowego aparatu wladzy
panstwowej®. W wyniku uchwalenia ustawy z 20 marca 1950 roku o terenowych
organach jednolitej wladzy panstwowej?® zerwano ostatecznie z dotychczasowg
koncepcja ustrojowg organow terenowych, w tym samorzadu terytorialnego,
wynikajaca w znacznym zakresie jeszcze z koncepcji przedwojennych. Ustawa
z 1950 roku wprowadzila zasadnicze zmiany zwlaszcza w zakresie funkcjo-
nowania rad narodowych, ale takze innych terenowych organdéw administracji
publicznej. Przede wszystkim jej regulacje spowodowaty ujednolicenie systemu
wladzy i administracji terenowej. Ustawa ta stwierdzata bowiem, ze organami
wladzy panstwowej w terenie sa wylacznie rady narodowe wybierane przez lud-
nos¢. W plaszczyznie struktury organdw nowa ustawa znosita przede wszystkim
zwigzki samorzadu terytorialnego oraz organy wykonawcze samorzadu teryto-
rialnego, to jest wydziaty wojewddzkie i powiatowe, zarzady miejskie i zarzady
gminne, a takze stanowiska wojewody, starosty, prezydenta, burmistrza, wojta
oraz urzedy wojewddzkie i starostwa, jak tez terenowe organy administracji nie-
zespolonej podlegte niektérym ministrom.

Stan prawny wynikajacy z ustawy z 1950 roku potwierdzita takze Kon-
stytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22 lipca 1952 roku?’. Istoty rad
narodowych jako organéw jednolitego aparatu wladzy panstwowej w terenie nie
zmienity takze ustawy z 25 stycznia 1958 roku o radach narodowych?® iz 25 lipca
1963 roku o zmianie ustawy o radach narodowych®. Rowniez uchwalenie ustawy
z 20 lipca 1983 roku o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego®
nie przyniosto takich rozwigzan, jakie wynikaja z jej nazwy. Nie bylo bowiem
mozliwe w systemie rad narodowych, jako organow administracji panstwowe;j,
zrealizowa¢ idei samorzadu terytorialnego?'.

% Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustroj samorzqdu terytorialnego, Dom Organiza-
tora, Torun 2013, s. 48-51.

2 DzU nr 14, poz.130.

27 DzU nr 33, poz. 232.

8 DzU nr 5, poz. 16.

¥ DzU nr 28, poz. 164.

30 7. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, dz.cyt.
3 Tamze, s. 52.
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Odrodzenie sie samorzadu terytorialnego po 1989 roku

W Polsce od 1990 roku system administracji publicznej zbudowany jest
na zasadzie dualizmu. Z jednej strony zadania w zakresie administrowania
wykonywane sg przez struktury administracji rzadowej, a z drugiej — przez zde-
centralizowang administracj¢ samorzadowa, w ramach ktérej mozna wyrdznié
samorzad terytorialny, samorzady zawodowe oraz samorzady gospodarcze. Nie
ulega watpliwosci, ze sposrod samorzadow najistotniejsza role¢ w wykonywaniu
administracji publicznej odgrywa samorzad terytorialny. Wynika to z faktu, ze
wspottworzy on w przeciwienstwie do samorzadow specjalnych system admi-
nistracji ogodlnej, ktorej zakres przedmiotowy dziatania nic ogranicza si¢ do
pewnego szczegdlnego (wyspecjalizowanego) wycinka administrowania, lecz
obejmuje wykonywanie zadan o wielorakim charakterze.

Pierwszy zasadniczy krok w odciazeniu struktur stricte panstwowych w za-
kresie wykonywania administracji publicznej zostal wykonany w 1990 roku,
kiedy to utworzono samorzad terytorialny przede wszystkim na szczeblu gminy.
Chociaz ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym?** powotywata
do zycia rowniez struktury szczebla wojewodzkiego, na przyktad sejmiki samo-
rzadowe czy kolegia odwotawcze dzialajace przy sejmikach samorzadowych,
to jednak zakladata ona upodmiotowienie mieszkancow, tak istotne z punktu
widzenia decentralizacji, wylacznie na tym najnizszym, podstawowym szczeblu
podziatu terytorialnego kraju. Nie byto wigc zasadniczo watpliwosci co do jed-
noszczeblowego charakteru struktur samorzadu terytorialnego.

Pierwszy etap tworzenia samorzadu terytorialnego polegat na uchwaleniu
8 marca 1990 roku ustawy o zmianie Konstytucji RP3*, ustawy o samorzadzie
terytorialnym** oraz ustawy ordynacja wyborcza do rad gmin®’. Uzupelnieniem
wyzej wymienianych ustaw byly: tak zwana ustawa kompetencyjna’®, ustawa
o pracownikach samorzadowych?®’, ustawa o ustroju samorzadu miasta stolecz-

32 Ustawa o samorzadzie gminnym (DzU z 1996 roku, nr 13, poz. 74).
3 DzU nr 16, poz. 94.
3 DzU nr 16, poz. 95.
33 DzU nr 16, poz. 96.

3¢ Ustawa z 17 maja 1990 roku o podziale zadan i kompetencji okre$lonych w ustawach szcze-
gblnych pomigdzy organami gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektorych
ustaw (DzU nr 34, poz. 198).

37 Ustawa z 22 marca 1990 roku o pracownikach samorzadowych (DzU nr 21, poz. 124).
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nego Warszawy*® oraz ustawa Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzgdowych®.

Faktyczne przewrdcenie samorzadu terytorialnego w Polsce nastgpito jed-
nak 27 maja 1990 roku. Wowczas bowiem weszta w zycie ustawa o samorza-
dzie terytorialnym oraz ustawy z nig zwigzane, odbyly si¢ wybory do rad gmin,
a mieszkancy dotychczasowych gmin weszli w sktad wspdlnot samorzadowych
stanowiacych jednostki samorzadu terytorialnego.

Kolejnym krokiem w kierunku ksztattowania funkcjonujacych dzisiaj struk-
tur samorzadu terytorialnego bylo uchwalenie i przyjecie w referendum w 1997
roku Konstytucji RP*. Juz w jej preambule zostala wyrazona zasada pomoc-
niczo$ci. Ponadto Konstytucja jako jedng z podstawowych zasad ustrojowych
panstwa wymienia zasade decentralizacji wtadzy publicznej (art. 15), przyznajac
jednoczesnie jednostkom samorzadu terytorialnego osobowos¢ publicznoprawng
(art. 16 ust. 2). Konstytucja, nie przesadzajac o tym, ilu stopniowy ma by¢
zasadniczy podziatl terytorialny, jednoznacznie okreslita wskazania co do usta-
wowego uregulowania tej kwestii. Wedlug art. 15 Konstytucji ustroj terytorialny
Rzeczypospolitej Polskiej ma zapewnia¢ decentralizacj¢ wiadzy publicznej, za$
zasadniczy podziat terytorialny panstwa powinien uwzglednia¢ wiezi spoteczne,
gospodarcze lub kulturowe i zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢
wykonywania zadan publicznych*'. Artykut 164 Konstytucji stanowi, ze podsta-
wowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina, ktora wykonuje wszystkie
zadania tego samorzadu niezastrzezone dla innych jego jednostek. Jednostki te
beda mogty by¢ utworzone na podstawie ustawy jako jednostki samorzadu regio-
nalnego albo lokalnego i regionalnego*.

Na realizacjg¢ postanowien Konstytucji dotyczacych tworzenia dalszych
jednostek samorzadu terytorialnego nie trzeba bylo dlugo czekaé. Z 1 stycznia
1999 roku weszly w zycie kolejne przepisy ustaw reformujacych terenowa admi-
nistracj¢ publiczng w Polsce. Zasadniczy ci¢zar reformy spoczywat na zdecen-
tralizowaniu dalszej czesci zadan publicznych. Reforma samorzgdowa przetomu
lat 1998 i 1999 dokonata upodmiotowienia mieszkancéw tworzacych korporacije

3 Ustawa z 18 maja 1990 roku ustrdj samorzadu miasta stotecznego Warszawy (DzU nr 34,
poz. 200).

% Ustawa z 10 maja 1990 roku Przepisy wprowadzajgce ustawg o samorzadzie terytorialnym
i ustawe o pracownikach samorzadowych (DzU nr 32, poz. 191).

4 DzU nr 78, poz. 483.
4 Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, dz.cyt., s. 52.
42 Tamze.
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samorzadowa zar6wno na poziomie powiatu, jak i wojewodztwa. Nowe ustawy
samorzadowe, to jest ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym®*
oraz ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa* stanowily
bowiem, ze mieszkancy tych jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego
kraju® tworza z mocy prawa wspolnotg samorzadowa.

Podsumowanie

Tworzac nowy system samorzadu terytorialnego, ustawodawca zdecydowat
si¢ na koncepcje modelu trzypoziomowego, odrzucajac koncepcje modelu troj-
szczeblowego. Zgodnie z ta koncepcja nowe regulacje samorzadowe gwarantuja
nie tylko niezalezno$¢ samorzadu terytorialnego od administracji rzadowe;j, ale
rowniez brak wzajemnych zalezno$ci pomigdzy poszczegélnymi jednostkami
tego samorzadu.

Obecnie wige jednostkami samorzadu terytorialnego w Polsce wykonuja-
cymi zadania z zakresu administracji publicznej sg gminy, powiaty i wojewodz-
twa. To wlasnie na tych trzech poziomach podziatu terytorialnego kraju nastapito
upodmiotowienie mieszkancow, ktorym nastepnie przekazano w procesie
decentralizacji do realizacji zadania z zakresu administracji publicznej. Takie
uksztaltowanie systemu samorzadu terytorialnego jest zreszta zgodne z regulacja
zawartg w art. 16 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktora ogot mieszkancow jed-
nostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnotg
samorzadow3.
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TRADITIONS AND THE PRESENCE OF MODERN LOCAL GOVERNMENT
IN POLAND

Summary

The traditions of modern local government in Poland date back to the 3rd May Con-
stitution of 1791. Political defeat of the Republic ending with the third partition of Polish
in 1795 prevented the further development of the Polish local government. Under the
provisions of the authorities of the partitioning powers in the occupied territories of those
powers the appropriate occupant principles of public administration were introduced.

Translated by Katarzyna Makowska (mLingua)

Keywords: history of administration, local government
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Wprowadzenie

Wraz z uchwaleniem ustawy o samorzadzie terytorialnym do ustawodaw-
stwa wszedl nowy przepis do tej pory w prawie polskim nieznany, a mianowicie
art. 101, ktory stanowil, ze ,.kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone uchwata podjeta przez organ gminy w sprawie z zakresu adminis-
tracji publicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu do usuni¢cia naruszenia
— zaskarzy¢ uchwale do sadu administracyjnego”. W wyniku jego stosowania
sad administracyjny rozszerzyt zakres swojej kognicji na nowe sfery funkcjono-
wania administracji publicznej. Ustanowienie tego przepisu byto swego rodzaju
o$wiadczeniem ustawodawcy, ze samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego nie moze by¢ naduzywana i wychodzi¢ poza ustawowe granice. Dlatego
jednostka uzyskata ochrone prawna poprzez mozliwo$¢ uruchomienia kontroli
sagdowej uchwat samorzadu terytorialnego®. Nie chodzi tu zatem o ustanowie-
nie ochrony samorzadu terytorialnego, ale innych podmiotow, ktorych interes
prawny lub uprawnienie zostalo naruszone dziatalno$cia gminy, a obecnie takze
powiatu i wojewodztwa samorzagdowego®.

W chwili utworzenia obok gmin kolejnych szczebli samorzadu terytorial-
nego — powiatow i wojewodztw samorzadowych, w kazdej z nowo powstatych
ustaw regulujacych samorzady terytorialne zawarto przepisy o tresci podobne;j
do tej z art. 101 u.s.g.* Na mocy art. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 u.s.p.’, art. 90
ust 1 u.s.w.® jednostka otrzymata od ustawodawcy prawo skarzenia do sagdu admi-
nistracyjnego uchwat i zarzadzen organéw jednostek samorzadu terytorialnego.

' Ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym (DzU z 1990 roku, nr 16, poz. 65),
dalej u.s.t.

2 Zob. takze R. Sawula, Glosa do wyroku z 9 wrzesnia 1993 r., IIl ARN 42/93, ,,Samorzad
Terytorialny” 1993, nr 4, s. 71 in.

3 Z. Leonski, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym, w: Samorzqd terytorialny. Zagadnie-
nia prawne i adminitracyjne, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski, Wydawnictwo Prawnicze, War-
szawa 1998, s. 245. Zob. takze tenze, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym w swietle ustawy
z 8 marca 1990 r., ,,Panistwo i Prawo” 1990, nr 12, s. 52 i n.; G.A. Kisielewicz, Samodzielnos¢ gmi-
ny w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Librata, Warszawa 2002, s. 125; wyrok
WSA z 29 marca 2006 roku, IV SA/Wa 83/06, LEX nr 222285; wyrok NSA z 4 stycznia 2007 roku,
I OSK 1590/06, LEX nr 315973.

4 Ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (DzU z 2013 roku, poz. 594), dalej
u.s.g.

5 Ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (DzU z 2013 roku, poz. 595),
dalej u.s.p.

¢ Ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa (DzU z 2013 roku, poz. 596),
dalej u.s.w.
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Katalog aktow podlegajacych kontroli sadu administracyjnego jest bardzo szeroki
inie jest jednoznaczny. Posrod nich mozna wskazaé przepisy prawa miejscowego
stanowione przez jednostki samorzadu terytorialnego, uchwaty o charakterze
ogolnym niebedgce przepisami powszechnie obowigzujacymi stanowione w sfe-
rze zewngetrznej, a takze wewnetrznej, na przyktad regulaminy organizacyjne,
uchwaty majgce charakter indywidualny, ktére w my$l przepiséw k.p.a. lub prze-
pisow szczegdlnych nie sa decyzjami administracyjnymi, na przyktad uchwata
o ustaleniu nazwy ulicy, zarzadzenia organu wykonawczego gminy. Wszystkie
jednak musza by¢ podjete w sprawach z zakresu administracji publiczne;j.

Zaistnienie w 1990 roku i konsekwentne budowanie kolejnych stopni samo-
rzadu terytorialnego spowodowato poszerzenie zakresu podmiotowego skargi do
sadu administracyjnego. W zwigzku z tym powstata konieczno$¢ rozwazenia
koncepcji legitymacji skarzacego przyjetej w ustawach samorzadowych.

Artykut 101 ust. 1 u.s.g. stwierdza, ze ,.kazdy, czyj interes prawny lub
uprawnienie zostaly naruszone uchwala lub zarzadzeniem podjetymi przez organ
gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze — po bezskutecznym
wezwaniu do usuni¢cia naruszenia — zaskarzy¢ uchwate do sagdu administracyj-
nego”. Niemalze identyczng regulacj¢ zawiera ustawa o samorzadzie powia-
towym w art. 87 ust. 1 — ,kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly
naruszone uchwalg podjeta przez organ powiatu w sprawie z zakresu admini-
stracji publicznej, moze, po bezskutecznym wezwaniu do usuni¢cia narusze-
nia, zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego”. Podobny w tresci przepis
znajduje si¢ w ustawie o samorzadzie wojewodztwa w art. 90 ust. 1 — , kazdy,
czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone przepisem aktu prawa
miejscowego, wydanym w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze — po
bezskutecznym wezwaniu organu samorzadu wojewddztwa, ktory wydal przepis,
do usunigcia naruszenia — zaskarzy¢ przepis do sadu administracyjnego”. Istotg
regulacji zawartej w art. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 u.s.p., art. 90 ust 1 u.s.w.
jest ochrona prawa podmiotowego, a nie przedmiotowego’.

Roéznica w przedmiocie regulacji pomigdzy trescig art. 50 § 1 p.p.s.ab
a trescig art. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87 ust.1 u.s.p., art. 90 ust.1 u.s.w. jest taka,
ze w aktach normatywnych dotyczacych samorzadéow terytorialnych wprowa-
dza si¢ okreslenie ,,naruszony interes prawny lub uprawnienie”. Z tego wzgledu

7 W. Chroéscielewski, Glosa do wyroku NSA z 17 marca 1997 r. IV S.A. 1058/96, ,,Orzeczni-
ctwo Sadoéw Polskich” 1998, nr 3, poz. 56.

8 Ustawa z 30 sierpnia 2002 roku Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(DzU z 2012 roku, poz. 270 ze zm.).
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nasuwa si¢ taki problem do rozwazenia: czy ustawy samorzadowe inaczej kon-
struujg legitymacje oséb bronigcych wlasnego interesu prawnego? Na tak posta-
wione pytanie nalezy odpowiedzie¢ twierdzaco. Wyzej wskazane przepisy ustaw
samorzadowych wskazuja, iz do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego
konieczne jest wykazanie obok naruszenia prawa przedmiotowego, takze naru-
szenie interesu prawnego lub uprawnienia. W $wietle normy przepisu art. 50
§ 1 p.p.s.a. skarzacy nie musi wyprowadza¢ naruszenia swojego interesu praw-
nego, aby moéc zaskarzy¢ akt lub czynno$¢ organu administracji publicznej,
wystarczy, ze wykaze, iz dotyczy jego interesu prawnego. Taka konstrukcja
tych przepiséw $swiadczy o przyjeciu przez ustawodawce dodatkowego kryte-
rium ograniczajgcego legitymacj¢ skarzacego wywodzacego swe uprawnienie do
skargi z ustaw samorzadowych. Sad administracyjny ,,powinien zada¢ od skar-
zacych wykazania, w jaki sposob doszto do naruszenia ich interesow prawnych,
ewentualnie uzupeltnienia skarg o ten element’™.

Definiowanie pojgC ,,interes prawny” i ,,uprawnienie” napotyka pewne
trudnosci, dlatego nie doczekaty si¢ one wyraznego wyjasnienia ich znaczenia
ani w przepisach obowigzujacego prawa, ani tez w orzecznictwie i doktrynie'®.
Oczywiscie zarowno w literaturze, jak i w praktyce podejmuje si¢ proby spre-
cyzowania znaczenia tych poje¢, jednak poza elementami niezmiennymi mozna
zauwazy¢ odrebnos$ci w ich rozumieniu. Nie zmienia to faktu, ze na uzytek
kazdej instytucji postugujacej si¢ pojeciem ,,interesu prawnego” i ,,uprawnienia”
nalezy dookresli¢ ich znaczenie. Tak jest i w przypadku ustaw samorzadowych.
Otoz interes prawny to ,interes oceniony przez ustawodawce jako zastugujacy
na ochrone i zabezpieczenie™!!. Z kolei uprawnienie ,,polega na tym, ze prze-
pis prawa przewiduje dla danego podmiotu pewna mozliwo$¢ zachowania sig¢
wywotujacego skutki prawne, ale zachowanie to nie jest obowigzkiem tegoz pod-
miotu”'2, Wbrew konstrukcji prawnej uzytej w przepisach ustaw samorzadowych
o tresci ,,kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone...” inte-
resu prawnego i uprawnienia nie nalezy rozumie¢ jako odrgbnych kryteriow

® M. Mincer-Jaskowska, Glosa do wyroku NSA z 3 stycznia 1995 r. S.A./Kr 2937/94, ,,Orzecz-
nictwo Sadow Polskich” 1996, poz. 25.

19 Zob. wyrok NSA z 3 lipca 2002 roku, I SA/Ka 631/02, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego” 2003, nr 4, poz. 133.

1 T. Rowinski, Interes prawny w procesie cywilnym i w postgpowaniu nieprocesowym, War-
szawa 1971, s. 22 za P. Gorecki, Pojecia interes prawny i interes publiczny na tle zatozen doktryny
prawa, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2009, nr 524, ,,Studia Administracyjne”
nrl,s.79.

12 J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Zakamycze, Krakoéw 2002, s. 38.
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legitymacji procesowej, gdyz w zakresie interesu prawnego miesci si¢ pojecie
uprawnienia'’. Interes prawny stanowigcy podstawe legitymacji skargowej
powinien by¢ bezposredni, konkretny, zindywidualizowany, realny, aktualny'.
Bezposrednio$¢ interesu prawnego bedzie polegala na istnieniu wprost zwigzku
pomiedzy przedmiotem skargi a wlasna, indywidualng i prawnie chroniong
sytuacjg strony". Konkretno$¢ przejawia si¢ w mozno$ci wskazania normy
prawnej przyznajacej stronie obowigzki i uprawnienia, ktore zostaty naruszone
okreslonym dziataniem organu administracji publicznej. Zindywidualizowany
charakter interesu prawnego oznacza, ze kwestionowane dziatanie organu admin-
istracji publicznej wptywa na indywidualng, wtasng sytuacj¢ skarzacego, a nie
innego podmiotu, nawet wowczas, gdy skarzacy moze podejmowac dziatania
procesowe w imieniu grupy osob'®. Orzecznictwo sgdu administracyjnego
wskazuje, iz interes prawny, o ktorym mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g. i art. 87
ust. 1 u.s.p. oraz art. 90 ust. 1 u.s.w. w odroznieniu od art. 28 k.p.a. jest takze inte-
resem o charakterze grupowym, zbiorowym'’, ale pamigta¢ nalezy o tym, ze nie
mozna zaskarzy¢ uchwaty organu jednostki samorzadu terytorialnego wylacznie
w cudzym interesie'®. Innym elementem odr6zniajacym interes prawny z art. 101
ust 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 u.s.p., art. 90 ust. 1 u.s.w. od interesu wyrazonego
w art. 28 k.p.a. bedzie to, Ze interes w rozumieniu art. 28 k.p.a. jest znacznie wez-
szy 1 mniej zréznicowany. W zwigzku z powyzszym, interes prawny do wniesie-
nia skargi do sagdu administracyjnego moze wynika¢ z uprawnienia o charakterze
indywidualnym lub z uprawnien skarzacego jako czlonka spotecznosci miesz-
kancow. Podobnie rzecz ujmuje Z. Leonski, ktory pisze, ze ,,moze wchodzi¢ tu
w gre nie tylko interes indywidualny, ale i zbiorowy, skoro art. 216a § 2 k.p.a.
dopuszcza wniesienie skargi przez podmioty, ktore reprezentujg grupe miesz-

13 T. Wo$, w: T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postgpowanie sgdowoadministra-
cyjne, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 108.

14 Zob. wyrok WSA z 20 stycznia 2011 roku, I SA/Wa 1419/10, LEX nr 952473.

15 Wyrok WSA z 28 listopada 2013 roku, II SA/Rz 994/13, LEX nr 1411077; wyrok NSA
z 25 marca 2014 roku, II OSK 355/14, LEX nr 1461244.

16 Wyrok NSA z 27 wrze$nia 1990 roku, SA/Wr 952/90, interes prawny w rozumieniu art. 101
ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95 z p6zn. zm.)
moze by¢ naruszony takze uchwatg organu gminy, ktéra negatywnie wptywa na status skarzacego
jako mieszkanca gminy. Musi on jednak wykaza¢, w jaki sposob doszto do naruszenia jego interesu
prawnego lub uprawnienia.

17 M. Rzazewska, Zaskarzenie uchwat samorzqdu terytorialnego do Naczelnego Sqdu Admini-
stracyjnego, Zachodnie Centrum Organizacji, Warszawa 1997, s. 16.

18 T. Wo$, Glosa do wyroku SN z 26 czerwca 1992 r. Ill ARN 31/92, ,,Panstwo i Prawo” 1995,
nr2,s. 111.
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kancow gminy”'. Inny autor stwierdza, ze ,,instytucja ta stanowi wazny $rodek
ochrony praw i interesOw mieszkancow gminy i 0s6b zwigzanych z gming inte-
resami prawnymi w sposob inny niz zamieszkanie, zmierzajac do zapewnienia
praworzagdnego funkcjonowania organéw samorzadu terytorialnego”. Kolejny
autor podaje, ze ,,jest to srodek ochrony m.in. kazdego mieszkanca gminy przed
bezprawng dziatalno$cig jej organow’?!.

Na zasadzie art. 101 ust. 2a u.s.g. i art. 87 ust. 3 u.s.p. skarge do sadu
administracyjnego mogg wnosi¢ zorganizowane grupy mieszkancoOw niemajace
osobowosci prawnej, poniewaz wymienione przepisy nadaja im podmiotowo$¢
procesows, z zastrzezeniem, ze takiej normy nie zawiera art. 90 u.s.w. ,,Tak skon-
struowane prawo skargi zbliza si¢ do actio popularis™®*. Do uznania takiej grupy
mieszkancoéw za podmiot legitymowany do wniesienia skargi na uchwate organu
jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie spraw publicznych niezbedne
jest oswiadczenie woli o wspolnym dziataniu. Elementem laczacym wszystkich
cztonkéw takiej grupy bedzie dzialanie w celu zaskarzenia okreslonej uchwaty
naruszajacej interes prawny cztonkdéw grupy?. Przy czym zaznaczy¢ trzeba, ze
z samej formuly przepisow regulujacych skarge na uchwaty samorzadu tery-
torialnego wynika, iz legitymowany do jej wniesienia jest kazdy, kto uzna, ze
uchwata organu jednostki samorzadu terytorialnego narusza jego interes prawny,
niezaleznie od miejsca zameldowania czy zamieszkania skarzgcego.

Publiczne prawo podmiotowe wynikajace z normy art. 101 ust. 1 u.s.g.
i art. 87 ust. 1 u.s.p. nie przystuguje organowi wladzy, mimo iz przepisy te uzy-
waja zwrotu ,,kazdy”. Potwierdza to ust. 2a art. 101 u.s.g. i ust. 3 art. 87 u.s.p.,
stanowiace, iz ,,skarge na uchwale (...) mozna wnie$¢ do sadu administracyjnego
w imieniu wlasnym lub reprezentujac grupe mieszkancow gminy, ktorzy wyraza
na to pisemng zgod¢”. Wskazywane powyzej przepisy nie zawierajg prawa organu
wladzy publicznej do ochrony wykonywania imperium. ,,Indywidualny charakter
tego prawa, wynikajacy wyraznie z ust. 2a art. 101, wyklucza jednoczesne obje-

19°Z. Leonski, Ustrdj i zadania samorzgdu terytorialnego, Polski Dom Wydawniczy Lawica,
Poznan 1994, s. 100.

20 A. Zielinski, Zbycie nieruchomosci budowlanej gminy a skarga z art. 101 ustawy o samo-
rzqdzie terytorialnym, ,,Panstwo i Prawo” 1994, nr 4, s. 22.

21 Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym z komentarzem, Wy-
dawnictwo Prawnicze, Warszawa 1990, s. 92.

2 M. Armata, Ustawa samorzqdowa a zakres kognicji NSA, ,,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr5,s. 13.

3 M. Rzazewska, dz.cyt., s. 16.
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cie jego zakresem prawa wykonywania imperium, ktore nie przystuguje indywi-
dualnym obywatelom (ani ich grupom)”,

Rozwigzania dotyczace legitymacji do zaskarzenia uchwat organéw samo-
rzadu terytorialnego majg zastosowanie takze do radnego. Oznacza to, ze rad-
nemu jako mieszkancowi gminy, powiatu czy wojewodztwa przyshuguje prawo
wniesienia skargi na uchwal¢ organéw samorzadu terytorialnego w takim
samym zakresie, jak pozostatym mieszkancom, a wiec wtedy, gdy przedmiotowa
uchwata zostata podjeta w sprawach z zakresu administracji publicznej i narusza
interes prawny lub uprawnienie radnego — z zastrzezeniem jednak, Ze naruszenie
to musi by¢ juz dokonane uchwalg organu jednostki samorzadu terytorialnego,
a nie tylko ewentualnym zagrozeniem naruszenia interesu prawnego lub upraw-
nienia podmiotu wnoszgcego skarge?. To stanowisko NSA zostato potwierdzone
w wyroku tego sadu z 20 marca 1997 roku: ,,Przepis art. 101 ust. 1 ustawy
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym daje mozliwo$¢ zaskarzenia do
sadu administracyjnego uchwaty podjetej przez organ gminy w sprawie z zakresu
administracji publicznej przez kazdego, czyj interes prawny lub uprawnienie
zostaly naruszone taka uchwala — po bezskutecznym wezwaniu do usunigcia
naruszenia. Przepis ten nie daje radnemu prawa do zaskarzenia kazdej uchwaty
rady gminy. Radny musi wykaza¢ dokonanie taka uchwatg naruszenia jego inte-
resu prawnego lub uprawnienia, co w istocie sprowadza si¢ do ograniczenia lub
pozbawienia jego wlasnych uprawnien”?. , Radny nie moze natomiast skutecznie
zastosowacé tego srodka, gdy uwaza uchwale za nieshuszng lub nawet niezgodna
z prawem”. Bowiem ,,radny nie jest wyodrebnionym podmiotem uprawnionym
do zaskarzania do sadu administracyjnego uchwat rady gminy podjetych wbrew
jego woli ujawnionej podczas glosowania?’. Gdyby to byto mozliwe, radny nie-
zadowolony z wynikow gltosowania w radzie mogltby zadaé na drodze sadowe;j
uchylenia niezadowalajacej go uchwaly. Taki stan rzeczy powodowalby elimi-
nacj¢ mechanizméw demokracji i nadzoru administracyjnego i zastgpienie ich
orzecznictwem sgdowym?,

24 B. Zawadzka, Problemy z podziatem kompetencji w miescie podzielonym na gminy i inne
kwestie prawne (w zwigzku z wyrokiem NSA), ,,Przeglad Legislacyjny” 1997, nr 4, s. 77.

% Postanowienie NSA z 9 listopada 1995 roku, IT SA 1933/95, ,,Orzecznictwo Naczelnego
Sadu Administracyjnego” 1996, nr 4, poz. 170. Zob. M. Mincer-Jaskowska, dz.cyt.

26 Wyrok NSA z 20 marca 1997 roku, IT SA 8/97, ,,Wspoélnota” 1997, nr 41, s. 26.

27 Postanowienie NSA z 9 listopada 1995 roku...

8 B. Zawadzka, Glosa do wyroku NSA z 8 wrzesnia 1994 roku, SA/Po 1803/94, ,,Przeglad
Sadowy” 1995, nr 9, s. 136.
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Interes prawny musi by¢ takze realny, to znaczy nie przyszty, ewentualny
czy potencjalny. Oznacza to, ze warunkiem skutecznego zainicjowania postg-
powania sadowoadministracyjnego jest wykazanie najpézniej w momencie
whniesienia skargi naruszenia interesu prawnego®. Nalezy zwroci¢ uwage i na
to, ze w samych wyzej wskazanych przepisach mowiacych o naruszeniu interesu
prawnego skarzgcego, ustawodawca nie miat na mys$li ewentualnego, lecz rze-
czywiste jego naruszenie. Tym samym mozna uzna¢ za zasadne zaskarzenie do
wojewodzkiego sadu administracyjnego aktu wydanego przez organ administra-
cji publicznej dopiero po jego wejsciu w zycie*®. W ten sposob ustanowiona legi-
tymacja skarzacego, przy przyjeciu jej obiektywnej koncepcji, moze by¢ takze
ktopotliwa dla samego sadu administracyjnego, bowiem wykazanie naruszenia
interesu prawnego i przysadzenie przez sad przed rozpoznaniem, czy nastgpito
jego naruszenie, czy tez nie, jest bardzo trudne. Mozna mowic takze o aktualno-
$ci interesu prawnego nie tylko w znaczeniu synonimu stowa ,,realny”, ale takze
odnoszac si¢ do biezacego ustroju organu wspolnoty samorzagdowej*!.

Na gruncie orzecznictwa sgdowego oraz doktryny prawa o postgpowaniu
sagdowoadministracyjnym mozna dostrzec spor pomigdzy autorami co do tego,
czy interes prawny powinien by¢ ujmowany jako kategoria o charakterze obiek-
tywnym, czy subiektywnym. Tego rodzaju dyskusja nie jest niczym nowym.
Prowadzona byta takze na gruncie poprzedniej regulacji, to jest ustawy o NSA»,

2 Wyrok NSA z 10 stycznia 2008 roku, IT OSK 1335/07, LEX nr 463935 — z ogdlnej konsty-
tucyjnej zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej nie mozna wywodzi¢ interesu prawnego pod-
miotu, ktory dopiero zamierza podjac taka dziatalnos¢ na terenie objetym planem, w zaskarzeniu
uchwaly rady gminy w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, gdyz
taki interes miatby charakter bardzo ogdlny i potencjalny. Interes oparty wylacznie na tej zasadzie
dawalby kazdej osobie zainteresowanej dopiero w przysztosci skorzystanie z tej wolno$ci prawo
do kwestionowania regulacji miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego na obszarze
dowolnej gminy. Wyrok WSA z 4 maja 2006 roku, II SA/Bk 763/05, LEX nr 182866 — naruszenie
interesu prawnego lub uprawnienia, o ktérym mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g., musi wynika¢ z normy
prawa materialnego ksztaltujgcej sytuacje prawna wnoszacego skarge i zaistnie¢ w dacie wnosze-
nia skargi, a nie w przysztosci. Wyrok WSA z 9 wrzeénia 2004 roku, IT SA/Bk 364/04, LEX 173736
— przepis art. 101 ust. 1 u.s.g. nie uprawnia radnego gminy do zaskarzenia uchwaty podjetej przez
rade¢ gminy, jezeli nie legitymuje si¢ on wlasnym interesem prawnym jako osoby fizycznej, a jedy-
nym uzasadnieniem skargi jest dziatanie w interesie mieszkancéw gminy. Dodac nalezy, ze przepis
art. 101 ust. 1 u.s.g. wymaga wykazania faktu naruszenia interesu prawnego skarzacego sporng
uchwala, a nie jedynie potencjalnego zagrozenia interesu prawnego w przysztosci, stad niedopusz-
czalne jest czynienie hipotecznych zatozen, jak likwidacja placowki o§wiatowej wptynaé mogtaby
na przyszla sytuacje¢ prawna skarzacego.

30 B. Zawadzka, Problemy...,s. 77.

31 Zob. wyrok NSA z 25 marca 2014 roku, IT OSK 355/14, LEX nr 1461244.

32 Ustawa z 11 maja 1995 roku o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (DzU z 1995 roku,
nr 74, poz. 368).
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a takze w odniesieniu do konstrukcji legitymacji strony w postgpowaniu admi-
nistracyjnym. W kazdej z powyzszych plaszczyzn rozwazania sprowadzajg si¢
do odpowiedzi na pytanie, czy o nabyciu statusu strony podmiotu inicjujacego
postepowanie decyduje subiektywne jego przekonanie, czy tez przepis prawa
kwalifikujacy jego interes jako interes prawny. W tym miejscu warto siggnac
do rozwazan dotyczacych tego problemu na gruncie procedury administracyjnej
jako tych, ktore odbity si¢ szerokim echem w literaturze poswieconej konstrukcji
legitymacji skarzacego w postepowaniu przed sagdem administracyjnym.

Doktryna prawa administracyjnego dopracowata si¢ dwoch przeciwstaw-
nych koncepcji legitymacji procesowej strony*:

a) obiektywna wersja legitymacji prawnej strony posiadajacej interes prawny;

b) subiektywna wersja owej legitymacji.

Klasyczna koncepcje obiektywnej wersji legitymacji procesowej strony
stworzyl E. Bernatzik. Dla okreslenia strony postuzyt si¢ on trzema pojeciami:
roszczeniem prawnym, ktore dawato podmiotowi prawo zadania od organu wia-
dzy okres$lonego zachowania si¢ w postaci wydania orzeczenia o okreslonej tresci;
interesem prawnie chronionym, ktoéry dawat prawo jednostce do zgdania okreslo-
nego postgpowania; interesem faktycznym, ktory nie dawal zadnych uprawnien.
Charakter strony wedtug autora nie opiera si¢ na woli jednostki, ale zalezy od
obecno$ci obiektywnego kryterium — istnienia interesu prawnego®. Okre$lanie
strony w kategoriach prawa materialnego prowadzi do powstania obiektywnej
wersji legitymacji procesowej opartej na kryteriach tego prawa®. Zwolennikiem
tej koncepcji jest W. Dawidowicz. Stwierdza on, ze ,,organ administracji pan-
stwowej inicjujac postepowanie musi wyrobi¢ sobie uprzednio wyrazny poglad
na to, kto bedzie strong w tym postepowaniu, to zas§ moze uczyni¢ tylko ocenia-
jac w $wietle prawa materialnego okres$lone interesy pewnych podmiotow jako
stron w danej sprawie. Ale rowniez w toku postgpowania wszczetego nie mozna,

33 B. Adamiak, Paristwo prawa a koncepcja legitymacji procesowej strony w postgpowaniu
administracyjnym, w: Administracja publiczna w panstwie prawa Ksiega jubileuszowa dla profe-
sora Jana Jendroski, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1999, nr 2154, s. 10.

3% E. Bernatzik, Rechtsprechung und materielle Rechtskraft, Verwaltungsrechtliche Studien,
Wien 1886, Neudruck Aalen 1964, s. 187.

35 J. Jendroska, Sytuacja strony w socjalistycznych kodyfikacjach postgpowania administra-
cyjnego, w: Studia z dziedziny prawa administracyjnego, red. L. Bar, Zaktad Narodowy im. Osso-
linskich, Wroctaw 1971, s. 210. Zob. takze tego autora Koncepcja strony w postgpowaniu admi-
nistracyjnym. Prawo, administracja, obywatele. Ksigga pamigtkowa ku czci profesora E. Smiktu-
nowicza, Wydawnictwo Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok 1997, 103 i n. Sytuacja prawna
strony w postepowaniu administracyjnym, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1964, nr 19,
s.291in.
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wydaje si¢, moéwi¢ o automatycznym taczeniu pozycji strony z faktem wniesie-
nia jakiegokolwiek zgdania, na przeszkodzie temu stoi bowiem sam charakter
postepowania administracyjnego, w szczegolnosci zas, rola jaka spenia decyzja
administracyjna™®. W. Klonowiecki w przeprowadzonej analizie art. 9 r.p.a.”’
stwierdza: ,,Art. 9 wymaga od osoby interesowanej, bioracej udzialt w sprawie,
aby uczestniczyta w niej na podstawie roszczenia prawnego lub prawnie chronio-
nego interesu. Zard6wno roszczenie prawne, jak i prawna ochrona interesu musi
si¢ opiera¢ na postanowieniach prawa pozytywnego i musi istnie¢ obiektywnie,
a nie tylko w mniemaniu zainteresowanego (subiektywnie)*®. T. Bigo uwaza, iz
sam wniosek strony nie wystarcza do wszczgcia postepowania. ,,A wigc nie kazde
twierdzenie — mam interes oparty na prawie — wystarczy do wszczecia postgpowa-
nia”¥. Podobny poglad wyraza J. Langrod*. Wedtug J. Jendroski ,,mozna takze
konstruowac pojecie strony na podstawie kryteriow proceduralnych: strong jest
jednostka, ktora spetnia kryteria przewidziane w prawie regulujacym okreslony
tryb postgpowania administracyjnego. Koncepcje strony w tym ujgciu okreslaja
przepisy dotyczace zakresu obowigzywania procedury administracyjnej. Bytaby
to wigc obiektywna wersja legitymacji procesowej strony, oparta jednak nie na
kryteriach materialnego prawa administracyjnego, lecz na kryteriach prawa pro-
cesowego™!. To stanowisko M. Szubiakowski zakwalifikowal jako rozwigzanie
posrednie stanowigce polaczenie koncepcji obiektywnej i subiektywnej*2.

F. Weyer — tworca klasycznej definicji koncepcji subiektywnej wersji legi-
tymacji procesowej strony — wyrazat stanowisko odmienne. Wedtug niego do
okreslenia strony nie sg konieczne uprawnienia czy kwalifikowane interesy jed-
nostki, bowiem kazdy moze wzia¢ udziat w postepowaniu jako strona, a dopiero

3¢ W. Dawidowicz, Instytucje ukiadu stosunkow urzgd obywatel w ramach ogélnego postgpo-
wania administracyjnego, ,,Studia Prawnicze” 1965, nr 7, s. 8. Zob. takze tenze, Ogolne postepo-
wanie administracyjne. Zarys systemu, PWN, Warszawa 1962, s. 70.

37 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 22 marca 1928 roku o postgpowa-
niu administracyjnym (DzU, nr 36, poz. 341 ze zm.), dalej r.p.a.

3% W. Klonowiecki, Strona w postgpowaniu administracyjnym, Drukarnia Narodowa Leona
Milarskiego, Lublin 1938, s. 7 i n.

3 T. Bogo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodeksu postgpowania administra-
cyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1960, nr 3, s. 466—467.

4 1. Langrod, La codification de la procédure administrative non contentieuse en Pologne,
,La revue administrative” 1960, s. 538 za J. Filipek, Strona w postepowaniu administracyjnym,
,Panstwo i Prawo” 1978, nr 11, s. 46.

4 J. Jendroska, Sytuacja strony...,s. 211.

42 M. Szubiakowski, w: M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postgpowanie
administracyjne — ogolne, podatkowe i egzekucyjne, C.H. Beck, Warszawa 1996, s. 68.
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w toku postgpowania okaze sie, czy miat on jakie$ prawa lub interes prawny®.
E. Iserzon wyrazat poglad zblizony do poprzedniego, stwierdzat, ze ,,stanowisko,
Ze o tym, czy danej osobie nalezy przyznac¢ uprawnienie strony, decyduje prawo
materialne jest nie do przyje¢cia. Stanowisko to sprowadza si¢ do pogladu, ze
dla zdecydowania, czy dana osoba jest strong, nalezy rozwazy¢ z gory, przed
przeprowadzeniem postepowania w sprawie, czy prawo materialne usprawied-
liwia zgloszone prze nig roszczenie. A w jaki sposdb mozna na wstepie procesu
decydowac o tym, czy zgtoszone roszczenie jest oparte na podstawie prawne;j,
skoro podjecie decyzji o tym jest mozliwe tylko w ostatnim stadium procesu?”*.
I dalej za autorem: ,,strona jest pojeciem procesowym, a nie kategorig prawa
materialnego; strong jest kazdy, kto twierdzi wobec organu administracyjnego,
ze postepowanie administracyjne dotyczy jego interesu prawnego [obowigzku
lub uprawnienia — przyp. PG] albo zada czynnosci organu, powotujac si¢ na
sw0j istniejacy, zdaniem jego, interes prawny lub obowigzek. To stanowisko nie
oznacza, Ze organ nie ma prawa zbadac, czy osoba, ktora zada czynnosci prawnej
ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowiazek [art. 25 — przyp. PG], rzeczy-
wiScie opiera si¢ na interesie prawnym lub prawnym obowigzku i nie ma prawa
odmowi¢ zadaniu, z tego powodu, ze temu warunkowi nie odpowiada, tj. z tego
powodu, Ze nie jest strong [art. 25 — przyp. PG]. Stanowisko przeze mnie repre-
zentowane zawiera tylko wymog, zeby organ decydowal o tym w normalnym
postepowaniu, w ktorym jednostce zgtaszajacej roszczenie przystuguja wszystkie
uprawnienia strony, a nie na podstawie sumarycznej i jednostronnej oceny bez
wszczecia normalnego postgpowania™?, Cytowany poglad jest okreslany jako
subiektywna wersja legitymacji procesowej strony opartej na kryteriach formal-
nych*. Za taka interpretacja opowiadat si¢ takze F. Longchamps, stwierdzajac, ze
w Kodeksie postegpowania administracyjnego zostata zawarta subiektywna kon-
cepcja legitymacji procesowej strony, ktora dopuszcza, ze ,,moze by¢ zawigzany
stosunek procesowy, gdy nie wiadomo jeszcze, czy jest odpowiedni stosunek

 F. Weyer, Der Verfahrensort der politischen Verwaltung in der Tschechslowakei, Brno 1933
za J. Jendroska, Sytuacja prawna strony..., s. 30.

4 E. Isezon, Niektore podstawowe zagadnienia postgpowania administracyjnego ,,de lege fe-
renda”, ,,Panstwo i Prawo” 1958, nr 3, s. 390.

4 E. Iserzon, w: E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1964, s. 62.

46 J. Jendroska, Sytuacja strony..., s. 210.
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merytoryczny”™’. Za koncepcja subiektywng opowiedziat si¢ takze W. Brzezin-
ski: ,,istotnie, organ kontroluje, czy osoba wnoszgca podanie nalezycie ocenita
swoj interes jako interes prawny, innymi stowy — kontroluje legitymacje strony.
Ale moze to uczyni¢ dopiero w trakcie postgpowania wyjasniajgcego. (...) obo-
wigzuje tu chyba domniemanie, Zze wnoszacy podanie jest strong™s.

Poglady wypowiedziane w stosunku do konstrukcji legitymacji strony poste-
powania administracyjnego zachowuja swoja aktualnosc takze i w odniesieniu do
podmiotu legitymowanego do wniesienia skargi do sadu administracyjnego, ale
oczywiscie z zastrzezeniem odmiennos$ci cechujacych postgpowanie administra-
cyjne i sadowoadministracyjne. I jeszcze jednak z dodatkowym zastrzezeniem, ze
mimo wszystko przybywa zwolennikow opowiadajacych za wersja obiektywna
koncepcji legitymacji strony postgpowania administracyjnego.

Przechodzac na grunt postgpowania sadowoadministracyjnego, nalezy
stwierdzi¢, ze poglady doktryny wypowiadane jeszcze pod rzadami ustawy
0 NSA sg wcigz aktualne w odniesieniu do p.p.s.a. Otéz w literaturze przedmiotu
juz od 1990 roku mozna wskaza¢ na caly szereg spdjnych ze soba pogladow
dotyczacych budowy i warunkow zwigzanych z prawem wniesienia skargi do
sadu administracyjnego w rozpatrywanym zakresie. Podaje si¢, ze legitymacja
podmiotu skarzacego zostala oparta na subiektywnym stwierdzeniu naruszenia
interesu prawnie chronionego przez uchwate jednostek samorzadu terytorialnego
czy, ujmujac szerzej, organu administracji publicznej. Przy czym koniecznym
elementem do stwierdzenia przez sad naruszenia interesu prawnego jest wyka-
zanie takze niezgodno$ci uchwaty z prawem. Dopiero ten ostatni element jest
dopehieniem podstawy uwzglednienia skargi i w konsekwencji orzeczenia o nie-
waznosci lub niezgodnosci uchwaly z prawem®.

Podobne stanowisko w swoim wyroku zajat NSA. Stwierdzit ze ,,naruszenie
interesu prawnego, o jakim mowa w art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym, to
takie naruszenie subiektywnie pojmowanego przez skarzgcego jego interesu, ktore
obiektywnie polega na nieprzestrzeganiu przez organ norm prawnych powszech-

47 F. Longchaps, O pojeciu stosunku procesowego miedzy organem panstwowym a jednostkq.
Ksigga Pamigtkowa dla uczczenia pracy naukowej Kazimierz Przybytowskiego, PWN, Krakow
1964, s. 167.

8 W. Brzezinski, rec. Pracy W. Dawidowicza, Ogdlne postgpowanie administracyjne — zarys
systemu, Warszawa 1962, ,,Panstwo i Prawo” 1963, nr 1, s. 122. Zob. B. Adamiak, Glosa do wyroku
NSA z89.09.07. Sa/Ka 441/89, ,,Orzecznictwo Sadoéw Polskich” 1991, poz. 33.

4 A. Jakowska, Gminy przed NSA, ,,Wspolnota” 1995, nr 17-18, s. 3.
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nie obowigzujacych”®. W tym duchu wypowiedziat si¢ rowniez Sad Najwyzszy
w swoim orzeczeniu®! jeszcze dotyczacym dawnego uregulowania postepowania
przed NSA zawartego w procedurze administracyjnej. Zajal stanowisko, zgodnie
zreszta z pogladami doktryny, a przynajmniej jej czescig, ze ,,Stron¢ postepo-
wania administracyjnego, a zwlaszcza stron¢ postegpowania sagdowoadministra-
cyjnego nie sposéb zdefiniowa¢ wylacznie w ramach norm administracyjnego
prawa materialnego”*?. Sad Najwyzszy nie kwestionowat ustalenia istnienia inte-
resu prawnego w oparciu o normy prawa administracyjnego materialnego. Wska-
zywal jednak, iz na pojecie strony wywieraja ogromny wplyw takze i procesowe
aspekty zagadnienia. Podawat, ze stosownie do art. 28 k.p.a. strong jest kazdy,
czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie oraz kazdy, kto
zada czynno$ci organu ze wzgledu na swdj interes prawny lub obowigzek. ,,Tak
wigc, zwlaszcza w tym drugim przypadku, przymiot strony w jej aspekcie pro-
cesowym, tj. zdolnoséci do wystepowania w postgpowaniu w takim charakterze,
uzyskuje kazdy, kto wystapi z odpowiednim procesowym zadaniem. Z kolei ten,
kto na skutek swego zadania czynnosci organu administracyjnego uczestniczy
w tym postepowaniu w charakterze strony, nie traci tego procesowego statusu
tylko dlatego, ze w decyzji organu administracyjnego zostanie ustalone (roz-
strzygniete), ze nie przystuguje mu zadna ochrona”. Bowiem brak pozytywnej
decyzji dla podmiotu uczestniczacego w postgpowaniu nie powoduje zakoncze-
nia prawnego bytu strony, gdyz istnieje jeszcze mozliwos¢ kwestionowania tego
rozstrzygnigcia w odwolaniu badz w ramach trybéw nadzwyczajnych kontroli
decyzji i wreszcie prawo do ochrony sadowej, bedacej prawna konsekwencja
postepowania administracyjnego.

Niedopuszczalne jest ograniczenie prawa strony do wniesienia skargi do
sadu administracyjnego z powodu ,,swoistej wstepnej oceny jej interesu praw-
nego w $wietle norm prawa materialnego”. Za takim stanowiskiem opowiadaja
si¢ A. Korzeniowska i J.P. Tarno, stwierdzajac ze ,,linia orzecznictwa Sadu idzie
w kierunku przyjecia subiektywnej legitymacji procesowej skarzacego. Jak sig
wydaje, chodzi o to, aby sagdowa kontrolg obja¢ jak najszerszy krag uprawnio-
nych. Cho¢ moze lepszym byloby stwierdzenie, iz celem tej wyktadni jest to, aby

50 Wyrok NSA z 6 wrze$nia 1995 roku, IV SA 346/93, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego” 1996, nr 3, poz. 125.

S Wyrok SN z 1 grudnia 1994 roku, IIT ARN 64/94, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba
Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 1995, z. 10, poz. 118, s. 301-302.

2 Tamze.
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nikt, kto ma interes prawny, nie zostal pozbawiony prawa do sagdu”*. Na dowod
tego autorzy glosy przytaczajg tez¢ zawarta w uzasadnieniu do wyroku NSA
z 8 kwietnia 1988 roku, w ktorej NSA uznat za stron¢ w postepowaniu w sprawie
stwierdzenia niewazno$ci decyzji podmiot bezzasadnie traktowany przez organ
administracji jako strong>.

Argumentem za przyjeciem w postepowaniu sgdowoadministracyjnym kon-
cepcji obiektywnej legitymacji do wniesienia skargi, wedtlug jej zwolennikow,
jest brzmienie art. 50 § 1 p.p.s.a.: ,,uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy,
kto ma w tym interes prawny”. Z tresci tego przepisu wynika, ze skarzacy musi
posiadac interes prawny w rzeczywistosci, a nie jedynie twierdzi¢, ze go ma. Tego
rodzaju subiektywne przeswiadczenie jest niewystarczajace do przyjgcia istnie-
nia legitymacji skargowej>. ,,Ponadto przyjecie teorii subiektywnej prowadzi do
wniosku o zbgdnosci przestanki istnienia interesu prawnego czy tez jego naru-
szenia. Mozna bowiem zauwazy¢, iz kazdy, kto wnosi skarge do sadu, twierdzi
lub tez moze twierdzi¢, ze ma w postepowaniu interes prawny lub ze jego interes
prawny zostal naruszony”*. I ostatnim argumentem jest to, ze wedtug zwolenni-
koéw obiektywnej koncepcji legitymacji rozstrzyganie przez sad administracyjny
0 naruszeniu interesu prawnego lub uprawnienia jako wyznacznikow legitymacji
skargowej nie ma charakteru rozstrzygniecia merytorycznego. Na tej podstawie
formutuje si¢ poglad, ze brak legitymacji do wniesienia skargi powinien skutko-
waé odrzuceniem, a nie oddaleniem skargi*’. Na podstawie powyzszego mozna
uznaé, ze wybor koncepcji legitymacji skarzacego bedzie si¢ sprowadzat do spo-
sobu postepowania ze skarga przez sad administracyjny w sytuacji niewykazania
naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia. W przypadku subiektywnego uje-

3 A. Korzeniowska, J.P. Tarno, Glosa do wyroku NSA z 13 grudnia 1993 r. I S.A. 1725/93,
,»,Glosa” 1997, nr 4, s. 16.

3 Wyrok NSA z 4 sierpien 1988 roku, IV S.A. 878/87, ,,Gospodarka — Administracja Pan-
stwowa” 1989, nr 9 za A. Korzeniowska, J.P. Tarno, Glosa do wyroku NSA z 13.12.1993 r. I S.A.
1725/93, ,,Glosa” 1997, nr 4, s. 16. Zob. Wyrok NSA z 24 listopada 2006 roku, II OSK 1274/06,
LEX nr 342623; wyrok WSA z 12 marca 2014 roku, Il SA/Gd 38/13, LEX nr 1470122; wyrok WSA
z 19 lipca 2013 roku, II SA/Kr 368/13, LEX nr 1447404; wyrok WSA z 31 stycznia 2013 roku,
1T SA/O1 1399/12, LEX nr 1298599.

55 R. Cybulska, B. Dolnicki, A. Faruga, J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda, A. Mareckwia, Cz. Mar-
tysz, A. Wierzbica, Ustawa o samorzqdzie wojewodztwa. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa
2012, s. 638 in.

¢ Tamze.

57 Tamze.
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cia sad oddali skarge, a w przypadku ujecia obiektywnego — sad skarge odrzuci®.
To stwierdzenie nalezatoby jeszcze uzupetnié¢, gdyz wbrew sugestii koncepcji
obiektywnej, w koncepcji subiektywnej art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a. takze bedzie
mogl by¢ zastosowany. Ot6z sad administracyjny odrzuci skarge, jezeli jej tresé
nie bedzie spetniata wymagan formalnych przewidzianych przez ustawodawceg.
Takim warunkiem jest migdzy innymi powolanie si¢ skarzacego na swoj interes
prawny (art. 50 § 1 p.p.s.a.) albo naruszenie interesu prawnego lub uprawnie-
nia, jak tego wymagaja ustawy ustrojowe samorzadu terytorialnego. Natomiast,
gdy skarzacy powoluje si¢ na swdj interes prawny lub jego naruszenie, sad jest
obowigzany do rozpoznania skargi i wowczas, gdy nie mozna ustali¢ zwigzku
dziatania organu z interesem prawnym skarzacego, sad skarge oddali w oparciu
oart. 151 p.p.s.a.

W literaturze przedmiotu postawiono pytanie, czy interes prawny moze
zosta¢ naruszony przez akt zgodny z prawem. To pytanie pojawito si¢ juz w roku
1990 wraz z wejsciem do obrotu prawnego ustawy o samorzadzie terytorialnym.
Wowczas dos¢ wyraznie zarysowat si¢ poglad, ze ,, tylko uchwala nielegalna
moze narusza¢ czyj$ interes prawny lub uprawnienie (...). Dlatego tez dopiero
wowcezas, gdy sad uzna uchwate za niezgodng z prawem, przedmiotem jego
oceny moze by¢ kwestia, czy uchwata ta narusza rzeczywiscie interes prawny lub
uprawnienie skarzacego”. W podobnym duchu wypowiadala sie takze B. Ada-
miak: ,,w art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym ustanowione zostato
prawo skargi do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Oznacza ono prawo do
wytoczenia sporu o niezgodno$¢ z prawem uchwaty organu gminy”®. Inne prze-
myslenia towarzysza M. Boguszowi, ktéry podaje iz ,,sformutowanie w art. 101
ust. 1 u.s.t. oryginalnej podstawy zaskarzenia moze wskazywaé, ze zamiarem
ustawodawcy bylo stworzenie w tym przepisie mechanizmu chronigcego inng
warto$¢ niz obiektywny porzadek prawny, a mianowicie, ze chodzilo w nim
o ochrong praw i intereséw jednostki, nie zaleznie od tego, czy sg one «naru-

8 Encyklopedia samorzqdu terytorialnego, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik,
Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 762; Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, red.
P. Chmielnicki, LexisNexis, Warszawa 2007, s. 713; wyrok WSA z 24 marca 2010 roku, II SA/Ol
51/10, LEX nr 605420; postanowienie NSA z 6 pazdziernika 2006 roku, IT FSK 1250/05, LEX
nr 280389.

% Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, dz.cyt., s. 91-92.

% B. Adamiak, Glosa do uchwaty SN z 8 czerwca 1995 r. Ill AZP 9/95, ,,Orzecznictwo Saddéw
Polskich” 1996, nr 4, poz. 70.
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szoney przez dzialania zgodne czy tez niezgodne z prawem”'. Autor w swoim
twierdzeniu oddziela od podstawy zaskarzenia uchwaty kwesti¢ jej niezgodnosci
z prawem w znaczeniu przedmiotowym, a wi¢c buduje zalozenie, ze mozliwe jest
,legalne naruszenie” interesu prawnego lub uprawnienia®2. Jednakze po przepro-
wadzeniu wnikliwego wywodu dochodzi do wniosku, ze ,,eliminowanie prawa
pozytywnego jako podstawy oceny zachowan kompetencyjnych organéw pan-
stwa (w tym przypadku — organdéw gminy) i zastapienie go normami pozapraw-
nymi, na podstawie ktorych zachowania te bylyby oceniane, grozitloby bowiem
«erozja» 1 «archaizacja» systemu prawa”®. Autor uznaje, ze stuszny wydaje si¢
poglad, zgodnie z ktérym podstawg zaskarzenia w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g.,
art. 87 ust. 1 u.s.p., art. 90 ust. 1 u.s.w. jest niezgodnos$¢ z prawem uchwat jed-
nostek samorzadu terytorialnego podjetych w sprawach z zakresu administracji
publicznej, wywolujacych negatywne nastgpstwa w sferze prawnej skarzacego,
za$ podstawg prawna jest niezgodnos$¢ z prawem®,

Zdecydowanie mniej watpliwosci w tym wzgledzie miata B. Zawadzka,
ktora wskazata, ze ,,zgodnos$¢ uchwaty rady gminy z przepisami niekoniec-
znie jest tozsama z faktem, iz nie zostat naruszony prawnie chroniony interes,
a nawet uprawnienie obywatela. Doznajg one uszczerbku rowniez wtedy, gdy
zgodna z prawem uchwala organu gminy wydatnie pogarsza lub wrecz likwiduje
materialne przestanki realizacji przez obywatela swego uprawnienia lub prawa
podmiotowego™®.

Wydaje si¢, ze rozwazanie, czy wydany akt nieobarczony wadami prawnymi
moze spowodowac naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia jest poz-
bawione waloru praktycznego. Nawet gdyby przyjac, ze jest to mozliwe, to sad
administracyjny nie moze wyeliminowac z obrotu prawnego aktu legalnego tylko
z powodu naruszenia interesu prawnego. W tej sytuacji sagd administracyjny musi
oddali¢ skargg. Takie stanowisko jest takze udziatem NSA, ktore zostalo wyrazone
w wyroku z 18 stycznia 2007 roku, gdzie sad stwierdza, ze ,,wniesienie skargi do
sadu jest mozliwe po spelnieniu okreslonych w przepisie art. 101 u.s.g. warun-
kow formalnych. Do warunkow tych ustawodawca zalicza obok bezskutecznego
wezwania rady do usuni¢cia zarzucanego naruszenia, wykazanie si¢ naruszeniem

81 M. Bogusz, Podstawy zaskarzenia i wzruszenia uchwaly gminy w trybie art. 101 ustawy
o samorzqdzie terytorialnym, ,,Panstwo i Prawo” 1994, nr 12, s. 62.

2 Tamze, s. 60.
6 Tamze, s. 63.
% Tamze, s. 64.
% B. Zawadzka, Glosa. .., s. 136.
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interesu prawnego. Tak wigc skarzacy w postgpowaniu planistycznym musi si¢
wykaza¢ nie tylko indywidualnym interesem prawnym lub uprawnieniem, ale
takze naruszeniem tego interesu lub uprawnienia. Naruszenie interesu prawnego
nie oznacza obowigzku uwzglednienia skargi. Obowiazek jej uwzglednienia
powstaje wowczas, gdy naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia jest zwig-
zane z jednoczesnym naruszeniem przepisu prawa materialnego”®.

Artykut 101 ust. 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 u.s.p., art. 90 u.s.w. zostaty tak
skonstruowane, ze na gruncie tych ustaw tworzg szerokg podstawe zaskarzenia
uchwatl i zarzgdzen organow samorzadu terytorialnego do sadu administracyj-
nego. I mimo koniecznos$ci spetnienia dodatkowych warunkéw odnoszacych si¢
do legitymacji potencjalnych skarzacych jest to niezwykle wazny srodek prawny
shuzacy ochronie praw i intereséw jednostek organizacyjnych i mieszkancow jed-
nostek samorzadu terytorialnego.
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LOCUS STANDI TO CHALLENGE THE RESOLUTIONS
OF LOCAL GOVERNMENT TO THE ADMINISTRATIVE COURT BASED
ON THE CRITERION OF THE LEGAL INTEREST VIOLATION

Summary

Establishing the rules allowing for contesting the resolutions of local government
units in connection with the violation of legal interest or entitlement was kind of a sta-
tement of the legislator that the independence of local government units cannot be misu-
sed and go beyond legal boundaries. Therefore, the entity was granted legal protection by
being able to perform the judicial review of resolutions of local government.

Translated by Katarzyna Makowska (mLingua)

Keywords: administrative jurisdiction, local government






ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO
NR 882 STUDIA ADMINISTRACYJNE NR 7 2015

DOI: 10.18276/sa.2015.7-09

Pawel Gorecki”

Uniwersytet Szczecinski

LEGITYMACJA RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH
DO WNIESIENIA SKARGI DO SADU ADMINISTRACYJNEGO

Streszczenie

Rzecznik Praw Obywatelskich to instytucja powotana do ochrony praw i wolno-
$ci czlowieka i obywatela ujetych zarowno w ustawie zasadniczej, jak i innych aktach
normatywnych. Ochrona praw podstawowych jest prowadzona mi¢dzy innymi na ptasz-
czyznie w procesu sadowoadministracyjnego. Zgodnie z ustawa Prawo o postgpowa-
niu przed sadami administracyjnymi RPO moze wzia¢ udzial w kazdym toczacym si¢
postepowaniu, a takze wnie$¢ skarge, skarge kasacyjna, zazalenie oraz skargg o wzno-
wienie postepowania. RPO wkracza w relacje prawne pomigdzy podmiotami sprawu-
jacymi administracje publiczng a jednostke wowczas, gdy w wyniku naruszenia prawa
uszczerbku doznajg prawa i wolnosci obywatelskie. RPO jest nieodzownym elementem
struktury demokratycznego panstwa prawnego. Jego rola jako straznika praw obywa-
telskich 1 recenzenta dziatalno$ci administracji panstwa jest wartoscia, ktdra respektuje
zdecydowana wigkszos$¢ panstw europejskich.

Stowa kluczowe: Rzecznik Praw Obywatelskich, postepowanie sgdowoadministracyjne

* dr Pawet Gorecki — Uniwersytet Szczecinski, Zamiejscowy Wydziat Spoteczno-Ekonomiczny
w Gorzowie. E-mail: pawelgorecki@op.pl.



170 Pawet Gorecki

Wprowadzenie

Pierwowzor ombudsmana powotany zostat z woli krola szwedzkiego Karola
XII na poczatku XVIII wieku. Ombudsman jako organ powotywany przez par-
lament zaistnial na kontynencie europejskim ponad 200 lat temu, na poczatku
XIX wieku. To panstwa skandynawskie zapoczatkowaty regulacje prawne, ktore
powotywaty do zycia ten urzad. W pozostatych panstwach europejskich instytu-
cja rzecznika praw obywatelskich zaczela si¢ pojawia¢ dopiero w drugiej poto-
wie lat pigcdziesigtych XX wieku. Do krajow, w ktorych pojawil si¢ ombudsman,
dotaczyla takze Polska. Byto to w roku 1987.

Ustawodawca na podstawie ustawy z 15 lipca 1987 roku powotal Rzecznika
Praw Obywatelskich (zwanego dalej Rzecznikiem, RPO)' najpierw w randze
organu ustawowego, pdzniej konstytucyjnego. Stanowito to normatywne novum
w ustawodawstwie polskim, bowiem wczesniej nie bylo instytucji odpowiada-
jacej mu swym charakterem. Podobnie jak w wigkszo$ci krajow europejskich
Rzecznik Praw Obywatelskich jest organem monokratycznym. Z punktu widzenia
historycznego mozna wskaza¢ rozwigzania, ktore preferowaty kolegialno$¢. Otoz
poczatkowo w Norwegii w roku 1953 powotany zostal Komitet Ombudsmana
— organ kolegialny, sktadajacy si¢ z siedmiu cztonkow, ktorzy wybierali sposrod
siebie przewodniczacego tytutowanego Ombudsmanem do spraw Sit Zbrojnych.
Dopiero w 1963 roku utworzony zostal urzagd ombudsmana do spraw cywil-
nych?. Takze i w niektorych wspotczesnych rozwigzaniach prawnych funkcjo-
nujacych w panstwach europejskich przyjeto sprawowanie funkcji ombudsmana
przez organ kolegialny, ma to miejsce na przyktad na Litwie. Rzecznicy praw
obywatelskich, zwani tam kontrolerami Sejmu (Seimo kontrolierius), zgodnie
z art. 73 Konstytucji panstwa litewskiego zajmuja si¢ badaniem skarg obywateli
na naduzycia wladzy oraz na przejawy biurokratyzmu urzednikow panstwowych
i samorzadowych, z wyjatkiem sedziow.

We wszystkich europejskich rozwigzaniach prawnoustrojowych ombudsman
ma spetnia¢ funkcje organu kontrolnego administracji publicznej. Doswiadczenia
nazizmu i komunizmu uswiadomity spoteczenstwom europejskim koniecznosc¢
wprowadzenia instytucji kontrolnych w systemach ustrojowych panstw demo-
kratycznych. Ombudsman nie jest jedyna instytucja czuwajaca nad przestrzega-

' Ustawa z 15 lipca 1987 roku o Rzeczniku Praw Obywatelskich (DzU z 2014 roku, poz. 1648),
dalej ustawa o RPO.

2 A. Labno-Jablonska, Pozycja prawnoustrojowa, zadania oraz zasady funkcjonowania
Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce, ,Nowe Prawo” 1988, nr 10-12, s. 3.
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niem prawa przez administracje, to on jednak otrzymat kompetencje wkraczania
woweczas, gdy nie sg przestrzegane prawa i wolnosci czlowieka i obywatela.

Ustawodawca polski w pelni realizuje zalozenia i cele instytucji ombud-
smana. Wyrazit to w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz w ustawie
o RPO. W Polsce Rzecznik Praw Obywatelskich zostat powotany do zycia
w celu ochrony praw i wolnosci cztowieka i obywatela okreslonych w Konsty-
tucji i innych ustawach. W. Sokolewicz definiuje prawa i wolnosci obywatelskie
jako ,.koherentny i calosciowy system uprawnien wynikajacych z obowigzuja-
cych w danym spoteczenstwie norm (zawsze prawnych, chociaz majacych zroz-
nicowang moc prawng), ustalajacych status jednostki przede wszystkim wobec
panstwa, lecz takze w spoteczenstwie w ogole i wobec wspotobywateli™.

Wskazany wyzej zakres przedmiotowy dziatalnosci RPO nie jest ogranic-
zony jedynie Konstytucja, ale wkracza rowniez w sfere regulowang przez akty
nizszego rzgdu. Z tego wynika, ze dziatalnos$cig gwarancyjno-kontrolng Rzecz-
nika nie jest objety tylko klasyczny katalog praw i wolnosci zakre§lony w ustawie
zasadniczej i rozwinigty w aktach ustawowych, ale takze prawa i wolnosci
opisane w innych przepisach ujetych w obowiazujacych aktach normatywnych.
Przy czym termin ,,akt normatywny” nalezy rozumiec¢ szeroko, wiaczajac do jego
definicji kazdy akt wydany przez organ wladzy publicznej zawierajacy normy
prawne. Konsekwencja takiego uj¢cia ,,aktu normatywnego” bedzie zaliczenie do
tego zbioru nie tylko zrodet prawa powszechnie obowiagzujacego wydanych przez
wladze centralng jak i lokalna, ale rowniez akty o charakterze wewnetrznym®.
Takie ujecie pozwala na zapewnienie kompleksowej ochrony pozycji obywatela.
Rzecznik ma na uwadze troske o przestrzeganie wartosci okre§lonych w calym
systemie normatywnym panstwa polskiego, wlaczajac w to rowniez akty prawne
wydane bez upowaznienia ustawowego’.

Na tej podstawie A. Kubiak wysnuwa poglad, iz ,,wlasciwos$¢ rzeczowa
Rzecznika obejmuje sfere, ktora da si¢ okresli¢ jako «publiczne prawa podmio-
towe»”’®. Mozna je zdefiniowac¢ jako ,,taka sytuacje prawna obywatela (jednostki
zbiorowej), w obrebie, ktorej obywatel ten (jednostka zbiorowa), opierajac si¢
na chronigcych jego interesy prawne normach prawnych, moze skutecznie zadac

3 W. Sokolewicz, O socjalistycznej koncepcji podstawowych praw i obowigzkéw obywatel-
skich, ,,Studia Prawnicze” 1978, nr 2, s. 2-3.

4 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, LexisNexis, Warszawa 1999,
s. 359.

5 A. Labno-Jabtonska, dz.cyt., s. 7.
¢ A. Kubiak, Rzecznik Praw Obywatelskich, ,,Pafistwo i Prawo” 1987, nr 12, s. 8.
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czego$ od panstwa lub moze w sposdb niekwestionowany przez panstwo co$
zdziata¢’’. ,,Publiczne prawo podmiotowe obywatela jest jakby procesowym, lub
jakby materialnym roszczeniem wobec panstwa, przystugujacym obywatelowi,
w celu ochrony jego, gwarantowanego ustawg interesu prawnego, polgczonym
z prawem skargi do Naczelnego Sadu Administracyjnego™®. Wedlug A. Peretia-
kowicza prawo podmiotowe, to pewna grupa uprawnien tworzonych przez stosu-
nek prawny, ktorych ochrona zostala wzmocniona poprzez polaczenie z prawem
skargi w celu ich ochrony. Natomiast publiczne prawa podmiotowe, to ,,roszczenia
skierowane do wtadzy panstwowej lub innych zwigzkow prawno-publicznych’.

Z powyzszego wynika, ze ujecie normatywne zakresu rzeczowego Rzecz-
nika jest szerokie. Doznaje ono jednak ograniczenia na gruncie postgpowania
przed sgdami administracyjnymi z uwagi na charakter tych sagdow oraz zakres
kontroli przez nie sprawowane;j.

Zakres podmiotowy dziatalno$ci RPO ujmuje ustawodawca dos¢ ogdlnie.
Analizujac przepisy Konstytucji oraz ustawy o RPO doj$¢ mozna do wniosku,
ze w aspekcie podmiotowym dziatalno$ci Rzecznika mozna wyr6znié¢ strong
bierng i czynng. Do strony czynnej mozna zaliczy¢ te podmioty (osoby fizyczne
1 jednostki organizacyjne), ktore oczekuja ochrony praw i wolno$ci naruszanych
w wyniku nieprawidlowego stosowania obowigzujgcego prawa przez podmioty
zobowigzane do ich realizacji. Przy czym oboj¢tne bedzie, czy postepowanie
sprawdzajace zostanie uruchomione z inicjatywy podmiotu po stronie czynnej
czy samego Rzecznika Praw Obywatelskich. Z kolei podmioty skoncentrowane
po stronie biernej sa ujete w tresci przepisu art. 1 ust 3 ustawy o RPO. Beda to
podmioty, ktére sg obowigzane do przestrzegania i realizacji praw i1 wolnosci
1 ktorych dziatalno$¢ moze by¢ przedmiotem spraw prowadzonych przez RPO.
Sa one okreslane jako organy, organizacje, instytucje. To dos¢ enigmatyczne
wy-liczenie jest doprecyzowane w dalszej czesci ustawy o RPO. Ustawodawca
w art. 13 pkt 2 i 3 ustawy o RPO przyjat, ze Rzecznik moze zada¢ zlozenia
wyjasnien, przedstawienia akt kazdej sprawy prowadzonej przez naczelne i cen-
tralne organy administracji panstwowej, organy administracji rzgdowej, organy
organizacji spoldzielczych, spotecznych, zawodowych i spoleczno-zawodo-

7 J. Bo¢, A. Btas, w: J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 1997, s. 469, za P. Gorecki,
Ochrona publicznych praw podmiotowych w postepowaniu przed sqdami administracyjnymi w Pol-
sce, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2006, nr LXXIV, Wroctaw, s. 153—154.

8 Tamze, s. 372.

® A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1947, s. 90,
za P. Gorecki, dz.cyt., s. 154.
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wych oraz organy jednostek organizacyjnych posiadajacych osobowos¢ prawna,
a takze organy jednostek samorzadu terytorialnego i samorzagdowych jednostek
organizacyjnych. RPO moze tez zada¢ przedtozenia informacji o stanie sprawy
prowadzonej przez sady, prokuratur¢ i inne organy S$cigania oraz zada¢ do
wgladu w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich akt sadowych i prokuratorskich
oraz akt innych organéw Scigania po zakonczeniu postgpowania i zapadnigciu
rozstrzygnigcia. Katalog podmiotow wskazany w art. 1 ust 3 ustawy RPO
w kontekscie pozostatych postanowien ustawy jest bardzo szeroki. Obejmuje on
podmioty, ktore wymykajg si¢ z pod klasycznego rozumienia organéw adminis-
tracji publicznej. Konstytucja oraz ustawa o RPO pokazuje, ze kontroli Rzecznika
Praw Obywatelskich poddane zostaty praktycznie wszystkie podmioty, choéby
nie nalezaty do aparatu panstwa, ale ktorych dziatalno$¢ wiaze si¢ z realizacja
praw i wolnosci jednostki'®. Tym samym RPO bedzie podejmowat w zakresie
swoich kompetencji ochron¢ praw obywateli, takze wobec podmiotow niepan-
stwowych. Bedzie to miato miejsce za sprawa tak zwanego uspolecznienia pan-
stwa. Termin ten oznacza, ze niektore dzialania poczatkowo pozostajagce w sferze
kompetencji organdw panstwa teraz zostaty przejete przez spoteczne podmioty,
jezeli oczywiscie zostaly prawnie zobowigzane do realizacji praw obywatelskich.
Przy czym nalezy zaznaczy¢, ze kompetencja RPO dotyczy tylko tych dziatan
podmiotéw spotecznych, ktore beda si¢ miesci¢ w zakresie czynnosci powie-
rzonych''. Nie mozna zapomnieé, ze ustawodawstwo jednoznacznie wyklucza
mozliwos¢ objecia kompetencja Rzecznika ochrone praw i wolnosci pomiedzy
podmiotami zaliczonymi do strony czynne;.

RPO zakresem swojej kontroli obejmuje to, czy nastgpito naruszenia prawa
oraz naruszenie zasad wspolzycia i sprawiedliwosci spotecznej. W doktrynie przy-
jeto, ze przedstawione kryteria kontroli majg charakter samodzielny. Stosujac je,
Rzecznik moze wkracza¢ na plaszczyzng polityki gospodarczej, spotecznej czy
administracyjnej panstwa, w ktorej stosunki moga by¢ trudne do jednoznacznego
uregulowania!?. Rzecznik w zaleznosci od zainicjowanego przez niego postepo-
wania bedzie brat pod uwage adekwatne do sprawy kryterium. Naturalnie RPO
nie posiada mozliwosci wydawania decyzji wladczych, jest niejako obserwato-

10 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, C.H. Beck, Warszawa 1999, s. 571.
' Tamze.

12 A. Karnicka, Rzecznik Praw Obywatelskich (kompetencje, postgpowanie, Srodki dzialania),
,Panstwo i Prawo” 1990, nr 1, s. 54.
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rem i krytykiem wladzy panstwowej, czuwajac nad tym, aby w swojej dziatalno-
$ci nie naruszata ona praw obywateli.

RPO od poczatku swojego istnienia otrzymal mozliwo$¢ uczestniczenia
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Na gruncie tego postepowania dzia-
falnos¢ RPO musi si¢ jednak koncentrowaé na naruszeniu prawa, ktore jest czyn-
nikiem sprawczym pogwalcenia praw 1 wolnos$ci czlowieka i obywatela.

Dawny art. 197 k.p.a. okreslajacy podmioty legitymowane do wniesienia
skargi do NSA nie wymieniat Rzecznika Praw Obywatelskich jako jednego z nich.
Kompetencj¢ do wystepowania w postgpowaniu przed sadem administracyjnym
Rzecznik uzyskiwal na podstawie art. 14 pkt. 6 ustawy o RPO, stanowigcym, iz
moze on wnosi¢ skargi do sadu administracyjnego i uczestniczy¢ w tym postgpo-
waniu na prawach przystugujacych prokuratorowi. I jak mozna zauwazy¢, norma
ta jednoznacznie wskazywata, ze postanowienia odnoszace si¢ do udziatu proku-
ratora w postepowaniu przed sgdem administracyjnym mialy takze zastosowanie
do Rzecznika Praw Obywatelskich.

Wraz z wejsciem w zycie ustawy o NSA z 11 maja 1995 roku' ustawodawca
w art. 33 ust. 2, okre$lajac podmioty legitymowane do uruchomienia postgpo-
wania przed NSA, zawarl posrod nich takze i Rzecznika Praw Obywatelskich.
Dlatego juz wowczas podnosity si¢ glosy, ze od tego momentu nie istnieje juz
konieczno$¢ odwotywania si¢ do ustawy o RPO, aby z niej wyprowadzi¢ upraw-
nienie tego podmiotu do ztozenia skargi'*.

Obowigzujaca regulacja dotyczaca postepowania sagdowoadministracyjnego
zawarta w ustawie Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi'® nie
wprowadza zasadniczych nowos$ci odnoszacych si¢ do Rzecznika Praw Obywa-
telskich 1 jego uczestnictwa w postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi.
Przepisy okreslajace pozycj¢ procesowg RPO sg skojarzone z normami dotycza-
cymi prokuratora. Roznica migdzy tymi podmiotami w realizacji kompetencji
ustawowej w postaci wniesienia skargi do sagdu administracyjnego lub uczest-
niczenia w toczgcym si¢ postgpowaniu sadowym sprowadza si¢ do uzasadnie-
nia powierzenia takiego uprawnienia. Odmiennie niz prokurator Rzecznik Praw
Obywatelskich ,,nie zajmuje si¢ generalnie $ciganiem naruszen prawa, zasad

13 Ustawa z 11 maja 1995 roku o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (DzU nr 74,
poz. 368).

4 M. Bogusz, Zaskarzenie decyzji administracyjnej do Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
PWN, Warszawa 1997, s. 54.

15 Ustawa z 30 sierpnia 2002 roku Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi
(DzU z 2012 roku, nr 270), dalej p.p.s.a.
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wspolzycia spotecznego czy tez gwarantowaniem sprawiedliwo$ci spolecznej,
ale interweniuje tylko wowczas, gdy jednoczes$nie nastgpuje pogwalcenie praw
i wolnosci obywateli”’®. , Nie jest tym samym jego zadaniem korektura dzia-
lalnosci panstwa, réwniez nie powinien — w zastepstwie innych organéw (poli-
cja, prokurator, sady) — zajmowac¢ si¢ przypadkami tamania prawa, a jedynie
uchybieniami wobec zasad prawidtowego wykonywania wtadzy”'". , Przepisy
dos¢ wyraznie wskazuja Rzecznikowi pierwszenstwo racji obywatela w sporze
z administracjg. Nie chodzi tu oczywiscie o przyznanie racji wbrew faktom, lecz
o0 «spojrzenie z drugiej strony» jako punkt wyjscia dla procesu kontroli, o uzna-
nie, ze pierwszym obowigzkiem Rzecznika jest pomoc w realizacji praw i wol-
nosci jednostki”8. Jak z tego wynika, interwencja procesowa Rzecznika Praw
Obywatelskich zaktada, iz jego rola jako ,,straznika porzadku prawnego” schodzi
na plan dalszy i okre$lana jest mianem ,,pochodne;j”". Powyzsze poglady zostat
potwierdzony w orzecznictwie NSA, ktory stwierdzit, ze ,,Rzecznik Praw Oby-
watelskich korzysta z tych samych uprawnien co prokurator, ale realizuje inne
zadania 1 wskazanie w skardze na samo naruszenie prawa przedmiotowego nie
bedzie wystarczajace, jezeli nie towarzyszy temu wskazanie na naruszenie praw
i wolnosci obywatelskich”?°.

Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi nie wprowadza
zadnych przestanek materialnoprawnych legitymacji do wniesienia skargi do
sadu administracyjnego. Podstaw legitymacji skargowej RPO poszukiwac nalezy
w art. 208 Konstytucji oraz w ustawie o RPO. To z tych aktow normatywnych
dowiadujemy si¢, jaki jest zakres zadan RPO wyznaczajacy katalog spraw, ktorymi
moze si¢ zajaé, takze w ramach postgpowania sagdowego. Powyzsze podstawy
dziatania Rzecznika mogg by¢ niewystarczajace do uruchomienia postgpowania
przed sadem administracyjnym. RPO, wnoszac skarge na dziatanie, bezczynnos¢,
przewlektos¢ postgpowania prowadzonego przez organ administracji publiczne;j,

16 'W. Taras, Rzecznik Praw Obywatelskich o postgpowaniu administracyjnym, ,,Pafistwo i Pra-
wo0” 1991, nr 10, s. 46. Zob. E. Letowska, Glosa do wyroku NSA z 99.07.01. Sa/Bk 208/99, ,,Orzecz-
nictwo Sadow Polskich” 2000, poz. 17.

7'W. Taras, A. Wrobel, Rzecznik Praw Obywatelskich a administracja publiczna, ,,Studia
Prawnicze” 1992, nr 3-4, s. 46.

18 J. Letowski, Administracja, prawo, orzecznictwo sgdowe, Wroctaw 1985, s. 85 za A. Filipo-
wicz, Rzecznik Praw Obywatelskich, ,,Panstwo i Prawo” 1988, nr 2, s. 21.

19 Z.Kedzia, Pojecie ,, prawa i wolnosci obywatelskie” (uwagi na tle ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich), ,,Panstwo 1 Prawo” 1989, nr 3, s. 37.

20 Wyrok NSA z 1 lipca 1999 roku, SA/Bk 208/99, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2000,
nr 1, poz. 17.
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nie moze tego zrobi¢ w oderwaniu od przepiséw formutujacych wlasciwosc rze-
czowa sgdu administracyjnego. Z tego powodu rowniez art. 3 p.p.s.a. oraz caty
szereg przepisow szczegolnych okreslajacych zakres kontroli sprawowanej przez
sad administracyjny beda determinowaty mozliwo$¢ zaangazowania si¢ RPO
w konkretne sprawy sadowoadministracyjne.

Mimo ze ustawodawca nie naktada na Rzecznika obowigzku wykazania
naruszenia interesu prawnego jednostki lub interesu publicznego, nie oznacza to
jeszcze, ze wskazanie w skardze na samo przekroczenie prawa przedmiotowego
bedzie wystarczajace do uruchomienia postgpowania sagdowoadministracyjnego.
Trzeba jednak zaznaczy¢, ze tylko do Rzecznika nalezy ocena celowosci podjecia
si¢ przez niego prowadzenia sprawy. Zgodnie z art. 8 ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich moze on podja¢ czynnosci przewidziane w ustawie, jezeli powez-
mie wiadomo$¢ wskazujacg na naruszenie praw i wolno$ci cztowieka i obywatela,
w tym zasady rownego traktowania. I jak juz to zostalo zaznaczone wczesniej,
obowigzkiem ustawowym RPO jest czuwanie nad przestrzeganiem praw i wol-
nosci przez organy administracji publicznej w interesie obywateli. Natomiast nie
jest powinnosciag Rzecznika pilnowanie stosowania obowigzujacych przepisow
prawa.

Na gruncie postgpowania sgdowoadministracyjnego kazda sprawa ze skargi
jest indywidualna. W niej sg sprecyzowane strony oraz przedmiot sporu.

Sad administracyjny zgodnie z art. 3 p.p.s.a. podejmuje kontrol¢ dziatalno-
$ci administracji publicznej realizowanej w roznych formach — aktéw indywidu-
alnych i czynnosci o takim charakterze oraz uchwat albo aktow zawierajacych
przepisy prawa miejscowego. Wydaje si¢, ze na tej podstawie mozna stwierdzié,
ze RPO inicjujgc postgpowanie przed sagdem administracyjnym, z jednej strony
wystepuje w sporze z administracjg publiczng, ktéra konkretyzuje prawa i obo-
wigzki obywatela w aktach indywidualnych. Z drugiej strony RPO bedzie wyste-
powat w sprawie przeciwko organowi stanowigcemu prawo, a wynikajaca z tego
sprawa sagdowa bedzie miata wymiar indywidualny o tyle, ze dotyczy konkret-
nego podmiotu sprecyzowanego w skardze.

W zwiazku z powyzszym mozna pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze w przy-
padku pierwszym Rzecznik, wystepujac jako obronca interesu indywidualnego
i aby podja¢ interwencjg¢, musi mie¢ pewnos$¢, Zze naruszenie prawa obywatel-
skiego (w sensie podmiotowym) przez organ stosujacy prawo rzeczywiscie
miato miejsce?’. W przypadku drugim RPO, dokonujac interwencji, powinien

2 Z.Kedzia, dz.cyt., s. 37.
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mie¢ uzasadnione watpliwosci co do zgodnosci danej normy prawnej z prawem
obywatelskim.

W mysl art. 9 ustawy o RPO Rzecznik podejmuje czynnos$ci: na wniosek oby-
wateli lub ich organizacji, na wniosek organéw samorzadow, na wniosek Rzecz-
nika Praw Dziecka, z wlasnej inicjatywy. Ten zapis nie eliminuje samodzielnosci
obywatela w zakresie ochrony jego zagrozonych dobr prawnych. Konstrukcja
postepowania przed sadem administracyjnym oparta zostala na zasadzie skargo-
wosci z tego wzgledu, aby unikna¢ swego rodzaju ,,paternalizmu” w dziatalnosci
Rzecznika, jeszcze pod rzadami ustawy o NSA praktyka wypracowalta zasade
subsydiarnos$ci interwencji RPO. Zgodnie z nig Rzecznik ,,podejmuje dziatania,
gdy osoba, ktérej prawa zostaly naruszone, wykorzystata uprzednio wszystkie
dostepne $srodki ochrony prawnej”?2. Nie podejmuje on zadnych czynnosci, ktore
wyreczalyby obywateli w realizacji ich uprawnien. Rzecznik nie spetnia roli pet-
nomocnika procesowego ani ,,nie udziela szczegdtowych porad prawnych co do
sposobu wytoczenia i prowadzenia sprawy”>, poniewaz zaden przepis prawny
nie obarczyt go takim obowigzkiem.

Na podstawie praktyki i materiatu normatywnego doktryna doszta do wnio-
sku, ze nawet wowczas, gdy wniosek o interwencje Rzecznika kierowany jest
przez obywatela w cudzym interesie, w sytuacji gdy chodzi o osoby doroste,
nieubezwlasnowolnione, sprawne i pozostajace na wolnosci — RPO zawsze powi-
nien uprzednio spytaé, czy zainteresowany zyczy sobie podjecia jego sprawy?*.
Takie zatozenie usuwato obawe jednostki, iz Rzecznika Praw Obywatelskich
bedzie podejmowat dziatania z wlasnej inicjatywy wbrew jej woli. Wdaje sie, ze
taka wyczekujaca pozycja RPO w stosunku do podejmowanych czynnosci przez
zainteresowanego jest stuszna. Rzecznik powinien respektowaé samodzielno$¢
jednostki 1 jej decyzje co do realizacji prawa do obrony jej interesu indywidual-
nego. Jakkolwiek, wydawaloby sig, ze stuszne jest stosowanie zasady subsydiar-
nosci, to jednak mozna mie¢ w tym wzgledzie watpliwosci. Ani Konstytucja RP,
ani ustawa o RPO, ani p.p.s.a. nie uzaleznia zainicjowania post¢powania sado-
wego przez Rzecznika Praw Obywatelskich od uprzedniego skorzystania przez
zainteresowanego ze srodkow prawnych. Wrecz przeciwnie. Artykut 52 p.p.s.a.
W sposéb niebudzacy watpliwosci stwierdza, ze Rzecznik Praw Obywatelskich,
jesli nie brat udzialu w postegpowaniu administracyjnym na prawach strony, moze

22 Syg. Sprawy RPO 1550/88/1 za W. Taras, dz.cyt., s. 44.
2 Syg. Sprawy RPO 9367/88/VI za W. Taras, dz.cyt, s. 44.
2 A. Karnicka, op.cit., s. 60.
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wnie$¢ skarge do wojewoddzkiego sadu administracyjnego bez wczesniejszego
wyczerpania srodkoéw zaskarzenia. Oznacza to, ze RPO w realizacji swoich kom-
petencji w postgpowaniu przed sagdem administracyjnym nie jest uzalezniony od
skorzystania przez adresata aktu administracyjnego ze wszystkich dostgpnych
mu $rodkow prawnych przewidzianych przez obowiazujace prawo. Dziatalnos¢
RPO nie jest determinowana takze przez inne czynnos$ci stron realizowane poza
procesem sadowadministracyjnym. Wydaje si¢ wrecz, ze podmiot zaintereso-
wany interwencja Rzecznika, korzystajac z dostepnych $rodkow prawnych,
moze sobie zaszkodzi¢ i uniemozliwi¢ Rzecznikowi zainicjowanie post¢gpowania
przed sadem administracyjnym. NSA dat temu wyraz w swoim postanowieniu
z 3 czerwca 2011 roku®. Sad wywiddl, ze zaskarzenie tego samego aktu najpierw
przez jego adresata i w pozniejszym czasie przez Rzecznika Praw Obywatelskich
bedzie dotkniete niedopuszczalnoscig. NSA uznal, ze mamy woéwczas do czynie-
nia z tozsamoscig sprawy, a tym samym ze stanem rzeczy osadzonej, mimo ze
postepowanie sadowoadministracyjne zostato uruchomione z inicjatywy réznych
podmiotéw. NSA opart swdj wywod na tresci przepisu art. 58 § 1 pkt 4 p.p.s.a.,
ktory stwierdza, ze sad odrzuca skargeg, jezeli sprawa nig objgta pomigdzy
tymi samymi stronami jest w toku lub zostala juz prawomocnie osgdzona.
»W zakresie objetym regulacja tego przepisu stan powagi rzeczy osadzonej
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym istnieje w warunkach tozsamosci
przedmiotu postgpowania oraz tozsamosci jego stron. Innymi stowy przy usta-
laniu tozsamosci sprawy nalezy bra¢ pod uwage element podmiotowy 1 przed-
miotowy, przy czym tozsamo$¢ podmiotowa, to tozsamos¢ podmiotu bedacego
adresatem praw lub obowiazkow, a tozsamos¢ przedmiotowa to tozsamos¢ tresci
tych praw i obowigzkow oraz ich podstawy prawnej i faktyczne;j”?.
Watpliwosci nasuwa rowniez wykreowany przez doktryng, jeszcze pod
rzagdami ustawy o NSA, wymog uzyskania przez RPO zgody zainteresowanego
do zainicjowania postepowania przed sadem administracyjnym z inicjatywy
Rzecznika. Rowniez w tym przypadku ustawodawca nie naktada na niego obo-
wigzku jej otrzymania. P.p.s.a. nie ustanawia uzyskania zgody przez RPO jako
warunku skutecznego wniesienia skargi. Sam NSA w cytowanym juz postano-
wieniu stoi na stanowisku, ze ,,korzystajac z prawa okre§lonego w art. 14 pkt 6
ustawy z 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich, Rzecznik nigdy nie dziata we
wlasnym interesie, lecz realizuje swoje kompetencje w celu ochrony praw i inte-

25 Postanowienie NSA z 3 czerwca 2011 roku, I OSK 387/11, LEX nr 1082745.
26 Tamze.



Legitymacja Rzecznika Praw Obywatelskich do wniesienia skargi... 179

resow obywateli, czyli podejmuje dziatania dla dobra publicznego. Podjecie kon-
kretnego dziatania przez Rzecznika nie wymaga zgody osob, ktorych praw lub
obowigzkéw dziatania te moglyby dotyczy¢”?’. Konieczne jest jednak doprecy-
zowanie tego stanowiska sadu administracyjnego. Ot6z w przypadku zaskarzenia
przez Rzecznika Praw Obywatelskich, z wilasnej inicjatywy, do wojewddzkiego
sadu administracyjnego aktow administracyjnych lub innych niz okreslone
w art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a. aktow lub czynnosci z zakresu administracji publiczne;j
dotyczacych uprawnien lub obowigzkow wynikajacych z przepisow prawa brak
uzyskania zgody nie jest taki oczywisty. Z jednej strony RPO powinien respek-
towaé wole adresata powyzej wskazanych aktéw i czynnos$ci. Z drugiej strony,
RPO wystepuje nie w obronie interesu indywidualnego, ale wartosci ogdlnych
— praw 1 wolnos$ci czlowieka i obywatela. Implikacjg tego moze by¢ zderzenie
partykularnego interesu jednostki z koniecznoscig ochrony dobra publicznego
1 tym samym konieczno$¢ zaangazowania si¢ RPO w proces sadowy wbrew woli
adresata lub jednego z adresatow aktu administracyjnego lub czynnosci organu
administracji. Z kolei w sytuacji, gdy przedmiotem skargi wystosowanej przez
RPO do sadu administracyjnego jest akt zawierajacy prawo miejscowe, nie ma
watpliwosci, ze Rzecznik nie ma obowiazku uzyskania zgody osob, ktorych ten
akt dotyczy. Od strony normatywnej ustawodawca takiej zgody nie wymaga,
a i od strony technicznej nie jest to mozliwe do wykonania.

Ustawodawca, powotujac Rzecznika jako podmiot uprawniony do zaskar-
zania dziatan, bezczynno$ci, przewlektosci postgpowania organdéw administra-
cji publicznej na drodze sadowej, traktuje jego uprawnienia jako narzedzie do
kontroli przestrzegania praw i wolnos$ci cztowieka i obywatela przez podmioty
wykonujace zadania administracji publicznej. RPO spehia jeszcze jedna role,
niewyartykulowang wprost w obowiazujacych przepisach prawa, ale stanowiaca
pochodnag jego dziatalnosci. Ot6z Rzecznika Praw Obywatelskich, do ktérego
przypisane zostaly okre§lone zadania i kompetencje, mozna okresli¢ jako posit-
kowy srodek ochrony interesu indywidualnego, ktéry jest stosowany w obronie
tych, ktorzy sami nie sg wstanie podja¢ si¢ obrony swoich praw.

Cho¢ dziatalno$¢ Rzecznika podobnie jak prokuratora nie ma charak-
teru nadzorczego, lecz polega na wykonywaniu kontroli, to jego znaczenie dla
funkcjonowania zasad demokratycznego panstwa, przestrzegania przez apa-
rat wladzy praw 1 wolnos$ci cztowieka i obywatela bedzie znaczny. Przejawiaé
si¢ to bedzie chocby w wyjatkowym charakterze spraw przyporzadkowanych

27 Tamze.
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Rzecznikowi, fachowos$ci aparatu kontrolnego i mozliwosci podjgcia rowno-
legle innych dziatan (na przyktad wniosku o podjecie inicjatywy ustawodaw-
czej — art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy o RPO) obok Zzadania wszczgcia postgpowania
sagdowoadministracyjnego®.
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Summary
The Ombudsman is an institution established to protect the rights and freedoms of
man and citizen covered by both the Organic Law and other normative acts. Protection

of fundamental rights is conducted, among others on the plane of administrative court

proceedings.
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Wprowadzenie

Potrzeba bezpieczenstwa zajmuje bardzo wazne miejsce w hierarchii potrzeb
cztowieka. Prawo do niego miesci si¢ w katalogu praw i wolnosci cztowieka.
Artykut 5 Konstytucji RP deklaruje, ze Rzeczpospolita Polska migdzy innymi
zapewnia ,,bezpieczenstwo obywateli”!. Oczywiscie chodzi¢ tu bedzie nie tylko
o obywateli polskich, ale o wszystkich, ktorzy znajda si¢ pod polska jurysdykcja,
takze cudzoziemcow i apatrydow.

Pojecia ,,bezpieczenstwo publiczne” i ,,porzadek publiczny” nie zostaly
zdefiniowane w obowigzujacym prawie, nie maja wiec — z pewnymi wyjatkami
(na przyktad ,,bezpieczenstwo energetyczne” i pojecia z tym zwigzane?) — defi-
nicji legalnych. Nalezy pamietaé, ze sa to okreslenia niejasne, wieloznaczne,
trudno je wigc precyzyjnie odrézni¢ i zdefiniowaé. W praktyce umozliwia to
definiowanie zagrozen i uzywanie w stosunku do nich odpowiednich srodkow
prewencyjnych czy represyjnych. Wyrdznienie tych poje¢ pozwala okresli¢
przedmiot ochrony prawno-administracyjnej, kompetencje danego organu admi-
nistrujgcego, zakres ochrony praw i wolno$ci administrowanego, rozstrzygnigcie
sprawy karnej i tak dalej. Nabiera takze szczegolnego wymiaru w kontekscie
dziatan kryminalistycznych.

Nie ulega watpliwosci, ze na bezpieczenstwo panstwa oraz bezpieczen-
stwo 1 porzadek publiczny w szczegolny sposdb wplywaja patologie spoteczne,
a w tym glownie przestgpczos¢. Zagrozenie tych warto$ci wiaze sie bezposrednio
ze zjawiskami godzacymi w jego suwerennos¢, jak rowniez w podstawowe dobra
jednostki i spoteczne. Z punktu widzenia tych ostatnich podstawowe znaczenie
majg przestepczos¢ kryminalna i gospodarcza oraz inne patologie spoleczne,
w tym alkoholizm, agresja wsrod dzieci i mlodziezy i tak dalej, ale takze sze-
reg innych zachowan 0sob fizycznych i prawnych, skutkujacych dezorganizacja
zycia jednostkowego i spotecznego. Zakldcaja one organizacje i funkcjonowanie
instytucji publicznych, bezpieczenstwo obywateli, narazaja ich zdrowie i zycie.
Podobnie jest i z samym porzadkiem publicznym, na ktéry wptywaja dziatania

! Ustawa z 2 kwietnia 1997 roku Konstytucja RP (DzU nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 Ustawa z 10 kwietnia 1997 roku Prawo energetyczne (DzU z 2012 roku, poz. 1059 ze zm.),
art. 3 pkt 16,16a, 16b.
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ludzi naruszajacych zasady wspotzycia spotecznego, ale i niepraworzadne dzia-
Tanie instytucji publicznych?.

Walka z przestgpczoscig jest waznym sktadnikiem stanu bezpieczenstwa
panstwa, bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Oznacza ogdt skompliko-
wanych, roznorodnych procesow, realizowanych przez policje administracyjne
1 inne podmioty usytuowane w obrebie wladzy ustawodawczej i sgdownicze;j, jak
i poza nig — w sferze III sektora i podmiotow prywatnych. Na procesy te skta-
daja si¢ dziatania, ktore prowadzg gtéwnie wszystkie policje administracyjne,
na przyktad policja, ABW, organy skarbowe. Maja one na celu zapobieganie
przestepczosci i walke z nig. I w jednej, i w drugiej sferze podstawg wszystkich
czynnosci jest rozpoznanie, ale zeby przynosito ono istotne korzysci dla reali-
zowanych procesow wykrywczych, udowadniajgcych i zapobiegawczych, musi
mie¢ ono okreslone podstawy, istotg, sens i wymiar.

Dziatania kryminalistyczne, procesowe, kontrolne, nadzorcze i koordyna-
cyjne ujete sa w zestawy roznych regulacji prawnych. Mieszcza si¢ one w unij-
nym i krajowym prawodawstwie, ktore okresla status prawny wtasciwych stuzb,
ich zadania i kompetencje, a szczeg6lnie — oficjalny i nieoficjalny sposob prowa-
dzenia dziatan kryminalistycznych. Wyznacza kwestie koordynacyjne pomiedzy
poszczegdlnymi policjami, wspotprace migdzynarodowg (na przyklad poscig
transgraniczny czy zespoly dochodzeniowo-§ledcze), w tym gtownie policyjno-
-sadowg, ale takze miedzy innymi instytucjami, okresla r6znego typu programy
w zakresie zwalczania patologii spotecznych i tak dale;j.

Niniejszy artykut jest poswigcony wybranym aspektom ustrojowo-praw-
nym walki z przestepczoscig. Mimo takiego zawezenia temat i tak jest niezwy-
kle szeroki i trudny do zamknig¢cia w ramach prezentowanej formy. Obejmuje
on przeciez zagadnienia prawne, kryminologiczne, kryminalistyczne, ale takze
mieszczace si¢ w obrgbie nauk politologicznych i1 ekonomicznych. Niezbedne
jest wigc jego dalsze zawgzenie.

Rozwazania prowadzone beda zgodnie z nastgpujacymi tezami.

1. W polskich statystykach sagdowo-prokuratorskich ostatnich lat obserwuje
si¢ zmnigjszenie przestgpczosci. Nie mozna jednoznacznie okresli¢, czy i w jakim
stopniu 6w trend oznacza mniejsze zagrozenie przestepczoscig oraz czy doty-
czy umnigjszenia roli i rangi dziatalno$ci zorganizowanych grup przestepczych,

3 Ciekawe rozwazania na temat definicji omawianych poje¢ mozna znalezé w: Prawo ad-
ministracyjne materialne. Pojecia, instytucje, zasady, red. Z. Duniewska, B. Jaworska-De¢bska,
M. Stahl, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 655-659.
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obserwowanych gtownie na przyktadzie spraw narkotykowych, ekonomicznych,
kryminalnych prowadzonych przez CBS czy CBA. Jeszcze trudniej jest stwier-
dzi¢, czy i w jakim stopniu za utrzymujaca si¢ tendencjg spadkowa kryje si¢ lep-
sza praca policji i innych podmiotow, czy tez decyduja o tym takze inne czynniki.
Stwierdzenie to jest punktem wyjscia dalszych rozwazan w tym obszarze.

2. W skomplikowanych warunkach wspoélczesnego $wiata, globalizacji,
technicyzacji, informatyzacji idea/sens/wartos¢ programoéw réznych instytucji
zawiera si¢ w ,,sile” kompetencji przydanych danemu organowi administracji
publicznej. Uprawniajg one miedzy innymi do tworzenia wi¢zi informacyj-
nych, szeroko rozumianej koordynacji, a w tym — wspolnych dziatan w ramach
czynno$ci rozpoznawczych, wykrywczych, udowadniajacych (takze w procesie
sadowym) i zapobiegawczych. Zasadne jest wiec rozwazy¢, jak owe wiegzi zada-
niowo-kompetencyjne wplywaja na procesy zwigzane z walka z przestgpczoscia.
Moze w owym obszarze formalnie okreslonych norm ustrojowych i procedural-
nych mozna zdefiniowa¢ status prawny, ,,site” faktycznie przydanych mu kom-
petencji? Jest to wazne, gdyz delegitymizacja stluzb milicyjnych nie oznacza
konca wptywu pewnego sposobu dziatania, organizacji i funkcjonowania danego
urzedu. Nie oznacza tez zmiany pewnego mys$lenia decydentow w projektowaniu
walki z przestepczoscig 1 innymi zjawiskami patologicznymi.

W zwiazku z powyzszym wazny jest takze i trzeci punkt odniesien, wigzacy
si¢ bezposrednio z pierwszym.

3. W warunkach ustrojowej transformacji systemu spoteczno-gospodar-
czego 1 politycznego w III RP powstaty nowe warunki dla ksztattowania si¢
innego modelu organizacji i funkcjonowania policji administracyjnych. Zasadne
jest analizowanie, jak na 6w model wptywaja do$¢ czesto obserwowane zacies-
nienia wiezi miedzy swiatem przestepczym, politykg i wladzg administracyjna.
Chodzi tutaj migdzy innymi o procedowanie prawa majacego przeciez utrudnia¢
prowadzenie dziatalnosci przestepczej, a utatwi¢ prowadzenie procesOw opera-
cyjno-rozpoznawczych i wykrywczo-udowadniajacych, o modelowanie silnego
panstwa przeciwstawiajacego si¢ rozwijaniu patologii spotecznych i budowanie
toposu policjanta jako reprezentanta tadu i bezpieczenstwa publicznego. Ow
trzeci punkt odniesien prowadzonych rozwazan zamyka niejako przestrzen okre-
slong w pozostatych punktach. Pozwoli — jak si¢ wydaje — okresli¢ stan przygoto-
wania panstwa do ksztattowania sfery bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
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Zagrozenie przestepczoscia w Polsce

Obserwowana w statystykach policyjnych przestepczos¢ w Polsce na
przetomie XX i XXI przechodzi znamienng ewolucje. Od 1999 do 2004 roku
obserwowano coroczny wzrost wszczetych postgpowan przygotowawczych
(od 1 075 869 w 1999 roku do 1 296 356 w 2004 roku). Od 2005 do 2013 roku
wystepowata odwrotna tendencja; spadek byt dos¢ duzy (1 235 239 w 2005 roku,
950 834 — 2012 rok i 941 824 — 2013 rok)*. W latach 2005-2013 najwigcej byto
wszczetych postepowan przygotowawczych w sprawach karnych, ale corocznie
spadata ich liczba, od 1 001 483 w 2004 roku do 663 052 w 2013 roku (spa-
dek prawie o 35%). W ich toku stwierdzono w 2004 roku 1 085 295, a w 2013
roku — 730 226 przestepstw (spadek o okoto 33%). Maleja liczba wszczetych
postepowan przygotowawczych o zabdjstwa, zgwalcenia, kradziez cudzej rzeczy
(w tym samochodu), kradziez z wlamaniem i innych’. W roku 2013 byto o0 8,9%
przestepstw kryminalnych mniej niz w roku 2012. Oznacza to, ze w kazdym
miesigcu 2013 roku bylo mniej srednio o 5800 przestgpstw. W latach 2003-2013
liczba zabdjstw zmniejszyla si¢ o polowg, podobnie bylo w przypadku bojek,
pobi¢ i kradziezy®. Najwickszy spadek obejmowat ponadto przestgpstwa uszko-
dzenia rzeczy, kradziez z wtamaniem i inne’. Coraz mniejszym problemem stajg
si¢ kradzieze samochodow. Przestgpczo$¢ zwigzana z uzyciem przemocy, na
przyktad rozboje, wymuszenia pienigdzy, nie absorbujg juz w takim stopniu, jak
w poprzednich latach, funkcjonariuszy organow §cigania.

Policyjne statystyki odnotowuja spadek liczby przestepstw kryminalnych,
co przenosi si¢ na wigksze poczucie bezpieczenstwa Polakow. Stad tez odse-
tek ,,mieszkancow, ktorzy uwazajg, ze przemoc, przestepczosé jest istotnym
problemem, jest u nas o 8 pkt proc. nizszy, niz wynosi $rednia dla wszystkich
krajow Unii Europejskiej”®. Zmniejszeniu poczucia zagrozenia bezpieczenstwa
iporzadku publicznego towarzyszy oczywiscie inna sytuacja spoteczna jednostki,
zwigzana z mniejszym wskaznikiem wiktymizacji.

4 www.statystyka.policja.pl/st/ogélne-statystyki/47682,Postepowania_wszczete przestep-
stwa_stwierdone i wykrywalnosc w_latach 1999-2013 (18.11.2014).
5 Tamze.

¢ J. Kowalski, J. Kapiszewski, Na ulicy bezpieczniej niz w domu, ,,Dziennik Gazeta Prawna”
2014, nr 243.

7 www.pol/aktualnosci/94251 (24.03.2015). Jak wynika z zawartych tutaj danych w 2013 ro-
ku odnotowano 70 tysiecy przestepstw kryminalnych mnie;j.

8 Tamze.



188 Andrzej Kwiatkowski

W zarysowanym powyzej okresie badawczym zaewidencjonowano mniej-
sza liczbg spraw o przestepstwa drogowe. Od 2005 roku (wszczeto 208 000
postepowan przygotowawczych) do 2013 roku (wszczeto 152 375 postgpowan
przygotowawczych) obserwuje si¢ ich stopniowy spadek. Podobnie jest z liczba
stwierdzonych przestepstw w tych sprawach’. W stosunku do roku 2012 w roku
nastepnym liczba przestgpstw drogowych spadta o 6,9%, zmniejszyta si¢ liczba
wypadkow, zabitych i rannych'.

Jesli chodzi o liczbe wszczetych postepowan przygotowawczych w spra-
wach o przestgpstwa gospodarcze i liczbe stwierdzonych w nich przestepstw,
w okresie od 2004 roku obserwuje si¢ staty powolny wzrost. Obejmuja one glow-
nie oszustwa, naduzycie zaufania, pranie pienigdzy i inne''. W poréwnaniu do
roku 2012 w roku kolejnym nastgpit wzrost liczby przestepstw gospodarczych
0 13 109 do poziomu 154 592. Szczegolnie duzy wzrost zaobserwowano w sfe-
rze zwalczania korupcji, na przyktad w 2012 roku policja odnotowata 10 805
przestepstw o charakterze korupcyjnym (fapownictwo czynne i bierne, ptatna
protekcja, przekroczenie uprawnien), a w 2013 roku byto ich juz 18 312, czyli
0 69,5% wigcej.

Mozna zauwazy¢, ze polskich przestepcoéw nie interesujg juz dzisiaj drobne
kradzieze, ale dziatania niezwykle dochodowe, mniej ryzykowne, pozwalajace
na szybsze wzbogacenie sie'?. Jak stusznie zauwaza A. Lukaszewicz, przestaje
funkcjonowaé¢ w Europie stereotyp Polaka kradnacego samochody'. Sa inne
narzedzia i instrumenty, ktére pozwalaja si¢ wzbogaci¢ szybko i duzo bezpiecz-
niej. Dlatego wzrasta liczba przestepstw nazywanych umownie gospodarczymi.

Mozna wyrdzni¢ posrod nich oszustwa kredytowe, zwigzane z lokowaniem
kapitatu i tym podobne, naduzycie zaufania, pranie brudnych pienigdzy, falszer-
stwa pieni¢dzy, dokumentdéw, faktur, wytudzenia podatkow VAT i akcyzy i tak
dalej. Do wyludzenia zwrotu podatku VAT stuzg takie towary, jak paliwa, elek-
tronika, metale kolorowe, a falszowanie faktur po$§wiadczajacych otrzymanie
zaplaty za rzekomo wykonang prac¢ pozwala wytudza¢ duze srodki finansowe
od panstwa'4. Nowe zjawiska to przestepstwa na szkode NFZ, wytudzanie kre-

® www.statystyka.policja.pl/st/ogolne-statystyki/47682 (24.03.2015).
1° www.pl/aktualnosci/94251 (24.03.2015).
I www.statystyka.policja.pl/st/ogdlne-statystki (25.03.2015).

12 A. Lukaszewicz, Przestgpcow nie interesujq juz drobne kradzieze, ,,Rzeczpospolita” 2015,
nr 6.

13 Tamze.
14 G. Zawadka, Biale kolnierzyki cze¢sciej oszukujq, ,,Rzeczpospolita” 2015, nr 20.
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dytow i unijnych subwencji, przestgpstwa przeciwko obrotowi gospodarczemu'’.
W spoteczenstwie globalnym, informacyjnym, w ktorym coraz wigcej operacji
dotyczacych migdzy innymi codziennego Zycia gospodarczego jest stechnicy-
zowanych, poddanych obrdébce informacyjnej, wystanie skanéw dokumentow
w sieci moze uruchomi¢ dziatania przestepcze. Latwo wowczas zaciggaé pozyczki
przez internet czy dokonywac¢ innych manipulacji, wytudzaé kredyty przy wyko-
rzystaniu nieistniejacych spotek i osob fizycznych, nienalezne §wiadczenia i tym
podobne.

Istotnym zagrozeniem w sferze przestgpczosci gospodarczej sa oszustwa
ubezpieczeniowe, przy zamowieniach publicznych, towarzyszace przeksztatce-
niom wilasno$ciowym i tym podobne. Na rynku lekéw w Polsce, wartym okolo
30 miliardow ztotych, dochodzi do ogromnych nieprawidtowosci, mamy do czy-
nienia na przyktad z niska jakoscig lekow, nielegalnym ich wywozem do innych
panstw, falszerstwami'®. Rynek odpadéw komunalnych jest narazony na dziatania
grup przestgpczych, w tym zorganizowanych, utatwiajacych sobie prowadzony
proceder poprzez wspodtprace z podmiotami administracji publicznej. Dziatal-
no$¢ przestepcza nie omija transferéw srodkoéw unijnych. Trudno jest okreslic,
w jakim wymiarze trafiajg one w rece grup przestgpczych, jak bardzo zawyzane
sg fraktury za wykonawstwo prac w ramach programéw, w jakim stopniu pienia-
dze s3 marnotrawione przez rozne podmioty publiczne przy wykorzystaniu szarej
strefy. Ciekawy przypadek opisywano w ,,Newsweeku”!'’. W budowe bulwarow
nadwislanskich w Warszawie zaangazowata si¢ firma, za ktorg stali dwaj skazani
za przestepstwa oficerowie WSI, bandyta zwigzany z gangiem pruszkowskim
1 aresztowany szef SKOK w Wotominie. Miasto zaptacito 120 milionéw ztotych,
a jesli nie znajdg si¢ pieniagdze na opisang inwestycj¢, bedzie musiato zwrocié
Komisji Europejskiej 20 milionow ztotych dotacji unijnych!s.

Wiasciwie w kazdej sferze zarzadzania majatkiem publicznym sg mozli-
wosci naduzy¢. Wydaje si¢, ze tam, gdzie rozwija si¢ przestepczo$¢ finansowa,
interes publiczny ma przynalezne mu cechy tylko wowczas, gdy nie godzi to
w interesy partyjne czy innych $cisle okreslonych oséb rzadzacego establish-
mentu. Oszustwa w zakresie ptac, naleznosci ZUS, skarbowych maja miejsce
niemalze we wszystkich dziedzinach zycia spotecznego. Ujawniane sg rzadko

15 Tamze.

16 P. Stowik, Przedsigbiorcy zaplacq za niewinnosé, ,,Gazeta Prawna” 2014, nr 243.
17 W. Cieéla, SKOK, bulwar i helikopter, ,Newsweek™ 2015, nr 7.

18 Tamze, s. 47.
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i jesli nawet prowadzona jest jedna czy kilka spraw karnych obejmujacych te
zdarzenia, to nie ma przyzwolenia politycznego na pigtnowanie tego typu dziatal-
nosci, podejmowanie stosownych dziatan regulacyjnych, eliminowanie niepra-
widlowosci. O ogromnej patologii w wynagradzaniu gornikéw, wpisywaniu do
dokumentacji prac, ktorych nie wykonano, i wyliczanie na tej podstawie nalez-
nych kwot z tytutlu wystugi emerytalnej pisze G. Osiecki w artykule Jak oszukujg
w kopalniach — spowiedz gornika'®. Wedtug opisujgcego praceg gornikow, na 3000
0s0b zatrudnionych w kopalni tylko okoto 600 zastuguje na przywileje zwigzane
z pracg w najtrudniejszych warunkach na dole. Inne patologie w kopalniach to
oszustwa zwigzane z wykazywanym czasem pracy i funkcjonowaniem zwigzkow
zawodowych, fikcyjne audyty czy zte zarzadzanie centralne.

Szczegbdlny wymiar majg naduzycia finansowe o charakterze korupcyjnym.
Polski Kodeks karny? wyrdznia w tej mierze tapownictwo (art. 228), przekup-
stwo (art. 229), ale takze reguluje ptatng protekcje i naduzycie funkcji. Korupcja
ogranicza w duzym stopniu organizacje i funkcjonowanie organow wiadzy, funk-
cjonowanie mechanizméw rynkowych, narusza bezpieczenstwo finansow pub-
licznych i wreszcie umozliwia zacie$nianie wspotpracy miedzy swiatem polityki,
biznesu, wladzy administracyjnej i sgdowej a Swiatem przestepczym. Moze by¢
katalizatorem rozwoju i intensyfikacji dzialan z zakresu przestgpczosci zorga-
nizowanej. Trudno na przyklad wyobrazi¢ sobie pranie pienigdzy bez dzialan
korupcyjnych w obszarze bankowym. Jeszcze trudniej zrozumie¢ kontrabandg
towarow miedzy panstwami z pomini¢ciem optat celnych, akcyzy, podatku VAT
i innych nalezno$ci wobec panstwa przy wwozie czy wywozie towaru, ktorym
obrot jest w danym panstwie zakazany, bez stwierdzenia powigzan sprawcow
powyzszych przestgpstw z administracjg celng.

Z punktu widzenia CBA korupcja zdarza si¢ najczesciej w administracji
samorzadowej, w ktorej wydatkowane sg najwigksze pieniadze na inwestycje*!.
Nastepne obszary zagrozone to sektor gospodarczy, shuzba zdrowia, farmacja,
administracja centralna, programy unijne®. Korupcja — obok zaistnienia innych
przestepstw — ma miejsce takze w tak hermetycznej przestrzeni publicznej, jaka
jest zaktad karny. Przemyca si¢ tutaj telefony komodrkowe, alkohol, narkotyki,
z tytulu czego straznicy wigzienni biorg tapowki. Wystawiajg tez za pienigdze

19 www.gazetaprawna.pl/artykuly/847213,g6rnik (22.03.2015).
20 Ustawa z 6 czerwca 1997 roku Kodeks karny (DzU nr 88, poz. 553 ze zm.).

2 Korupcja idzie z duchem czasu, rozmowa z P. Wojtunikiem, ,,Rzeczpospolita” 2014,
nr 233.

22 Tamze.
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przepustki utatwiajace przeniesienie na inny oddzial, wyjscie na przepustke,
wczesniejsze zwolnienie?.

CBA mialo by¢ sztandarowa instytucja powotang do zwalczania korupcji.
Rejestruje ono jednak tylko okoto 300 przestgpstw korupcyjnych rocznie przy
okoto 15 000 przypadkow tapownictwa rocznie. Jedno z glownych jego zadan to
weryfikacja oswiadczen majatkowych. Jak podaje K. Wojcik, w 2013 roku CBA
przeprowadzito ,,zaledwie 357 analiz o$wiadczen majatkowych”*. Wyciaga
z tego jeden wniosek, z ktorym niezwykle trudno si¢ zgodzi¢ ze nie ma ono
srodkéw na dzialania.

Reasumujac, przestepczos¢ na tle ekonomicznym ro$nie w istotnym stop-
niu. W 2014 roku popetiono 163 000 takich czynéw, a blisko potowa z nich
to oszustwa®. Przynoszg one sprawcom duzo wieksze zyski niz te z tradycyj-
nej przestepczosci kryminalnej. W stosunku do 2013 roku w 2014 bylo o 77
000 mniej przestepstw kryminalnych, natomiast przestgpstw gospodarczych
o 8500 wigcej. Chodzi tutaj o tak zwang przestgpczo$¢ azjatycka, zwigzang
z dziatalnos$cig w Polsce spotek z kapitatem chinskim, wietnamskim i tureckim?.
W 49 postgpowaniach kontrolnych prowadzonych wobec takich firm od 1 stycz-
nia 2014 roku do 1 wrze$nia 2014 roku wykryto uszczuplenia podatkowe. W tym
samym czasie ABW prowadzila 6 postgpowan przygotowawczych. Jak wyliczaja
specjaliSci — budzet panstwa traci w wyniku dziatalnosci takich firm miliardy zto-
tych?”. W $rodowisku policyjnym niemoc dzialan operacyjno-rozpoznawczych
w srodowisku spolecznosci regionu azjatyckiego kwituje sie takim oto stwierdze-
niem, ze w ciggu ostatnich lat nie odnotowano zgonu nawet jednego jej cztonka
na terenie Polski, co wydaje si¢ po prostu niemozliwe.

Przestepczos¢ zwigzana z narkotykami, na przyklad ich produkcja, prze-
twarzanie i rozprowadzanie, przycigga w istotnym stopniu grupy przestepcze.
Umozliwia generowanie duzych zyskow i finansowanie innych, czesto legalnych
interesoOw. Corocznie obserwuje si¢ wzrost wszczgtych postepowan przygoto-
wawczych. Wedtug sprawozdan CBS w 2011 roku w zainteresowaniu tej stuzby
byto 205 grup narkotykowych, w roku 2012 — 238, a w roku 2013 — 275. W roku

3 @G. Zawadka, Korupcja pod celg, ,,Rzeczpospolita” 2015, nr 11.

2 K. Wojcik, Wykrycie korupcji jak wygrana w totka, ,,.Bloomberg Businessweek™ 2015, nr 9,
s. 46—47.

2 G. Zawadka, Biafe. ..

2 M. Szulc, A. Pokojska, Fiskus cisnie drobnych kupcow z Azji. Duzy kapital jest bezkarny,
,.Dziennik Gazeta Prawna” 2014, nr 245.

27 Tamze.
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2011 zlikwidowano 58 laboratoriéw i plantacji konopi indyjskich, w 2012 — 124,
aw 2013 — 1422, Przestepczo$¢ narkotykowa, jak stusznie pisze J.W. Wojcik,
wypiera, obok przestgpczosci ekonomicznej, zorganizowang przestgpczosc
o charakterze kryminalnym?.

Niepokojace sa kwestie zwigzane z brakiem rozpoznania srodowiskowego,
problemowego, osobowego, co wptywa na og6t dziatan operacyjno-rozpoznaw-
czych, wykrywczych i udowadniajacych w tych sprawach. Drobne przestgpstwa
narkotykowe sg zazwyczaj ujawniane natychmiast, gdyz na przyklad zatrzymany
ma przy sobie narkotyki. W tego typu sprawach machina policyjno-sagdowa roz-
poczyna si¢ od razu. Tam, gdzie dochodzi do rozpoznawania obrotu duzg ilos-
cig narkotykow, autorowi niniejszego artykutu nie jest znana sprawa osadzenia
w zakladzie karnym dilerow czy organizujacych dziatalno$¢ przestepcza o cha-
rakterze narkotykowym.

Osobnym problemem jest narastajace zjawisko zagrozen zwigzanych tak
zwanymi dopalaczami. W roku 2014 ponad dwukrotnie wzrosta liczba podejrzen
zatru¢ tymi nowymi narkotykami (2013 rok — 1079, 2014 rok — 2424)*°. W miej-
sce jednego zamknigtego punktu sprzedazowego powstaja nastgpne. Rozwija si¢
handel internetowy. Sankcjonowanie handlu ré6znymi substancjami trujgcymi,
jak narkotyki, odbywa si¢ §rodkami karnymi, natomiast w przypadku dopala-
czy przewidziano srodki administracyjne. Ro$nie liczba uzaleznionych od nich.
Niebezpieczne w przypadku tych substancji jest takze to, ze nie jest znany sktad
chemiczny poszczegdlnych produktéw — czesto jest on ukrywany przez produ-
centa, co uniemozliwia leczenie.

Z przestepczoscia ekonomiczng i narkotykowa wigze si¢ w szczegdlny
sposob powstawanie i ewolucja grup przestepczych, najczesciej o charakterze
zorganizowanym. Jest niezwykle trudnym zadaniem przedstawienie jasnej, nie-
budzacej watpliwosci definicji przestgpczosci zorganizowanej, a jej cechy moga
mie¢ roznorodny charakter i opiera¢ si¢ na sposobie zorganizowania, podziale
zadan, sposobie dzialania, prawach i obowiazkach cztonkow danej grupy prze-
stepczej i tak dale;j.

Dane statystyczne na temat przestepczosci zorganizowanej w Polsce zazwy-
czaj omawia si¢ na tle dziatalnosci CBS. I tak od 2007 roku (gdy byto ich 348)

2 Raporty statystyczne CBS za 2011-2013, http://cbsp.policja.pl/cbs (1.04.2015).

2 J.W. Wojcik, Przeciwdzialanie przestepczosci zorganizowane. Zagadnienia prawne, krymi-
nologiczne i kryminalistyczne, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 58.

30 Coraz wigcej 0s6b uzaleznionych od dopalaczy. Prawo nie nadgza za producentami, http://
serwisy.gazetaprawna.pl/zdrowie/artykuly/850752,dopalacze (2.04.2015).
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obserwuje si¢ corocznie wzrost grup przestgpczych pozostajacych w zaintereso-
waniu tej shuzby. W 2012 roku byto ich juz 772, a w 2013 roku — 879. Najwick-
$zg grupe stanowig te organizacje przestepcze, ktore zajmuja si¢ przestepczoscia
ekonomiczng (2007 rok — 118, 2012 rok — 277, 2013 rok — 344), nastegpnie nar-
kotykowa (analogicznie: 121, 238 i 275) i kryminalng (analogicznie: 74, 181,
148)%.

Jak wynika z danych zwartych w opracowaniach naukowych i innych
danych publicystycznych, w obszarze dziatan grup przestepczych na tle ekono-
micznym dominujg m.in. przemyt towarow, nielegalna produkcja i handel wyro-
bami tytoniowymi, wytudzanie VAT. Wedhug niektorych danych przez szarg strefe
na rynku wyrobow tytoniowych budzet Polski traci rocznie okoto 4,5 miliarda
ztotych®. Jak podata CBSP, cztonkowie rozbitej grupy przestepczej na obrocie
paliwami sprowadzanymi z innych panstw Unii Europejskiej wartosci okolo
2 miliardéw ztotych mogli uszczupli¢ nalezno$ci podatkowe o okoto 330 milionow
ztotych. Dzigki metodzie zanikajacego podatnika, w tak zwanych transakcjach
karuzelowych, wykorzystywano nawet stowarzyszenia niemogace prowadzic¢
dziatalnosci gospodarczej**. Dzigki posiadanym $rodkom finansowym, ktore
shluza do optacania ekspertow z zakresu podatkéw czy prawa, wykorzystuje si¢
krajowy i migdzynarodowy obrot handlowy i gospodarczy w celu dokonywa-
nia uszczuplen celnych i podatkowych. Na rynku odpadéw proces utylizacyjny
zostal wykorzystany do czerpania wysokich nielegalnych zyskoéw. Podobnie jest,
jesli chodzi o wykorzystywanie srodkow unijnych, o czym byta mowa wyze;j.

Szeroko rozumiana przestgpczos¢ finansowa poglebia patologie szarej
strefy. Wypehnia jg og6t dziatan réznych podmiotéw, ktére pozostajg poza kon-
trolg fiskalng aparatu publicznego. Sg ws$rdd nich takie, ktore prowadzg legalng
dziatalno$¢ gospodarcza, jak i inne, ktére srodki pochodza z nielegalnych zrédet
1 s wykorzystywane w dziatalno$ci przestepczej.

Waznym elementem szarej strefy jest tak zwana ztota liczba przestepstw,
obejmujgca zazwyczaj osoby z kregu ,bialych kotierzykéw”. W ich zasiegu
pozostajg r6znego typu zdarzenia o charakterze ekonomiczno-finansowym, w tym
korupcja decydentow i przez nich stwarzana. Bez tej ingerencji, czesto o charak-

31 Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z dziatalnosci CBS w latach 20072013,
http://cbs.policja.pl/portal/cbs/do pobrania/raporty z dziatalnosci (14.01.2015).

32 B. Drewnowska, Miliardy zlotych ulatujq z nielegalnym dymem, ,,Rzeczpospolita” z 9 stycz-
nia 2015 roku, B3.

33 CBSP rozbilo gang paliwowy. Grupa narazila Skarb Paristwa na 330 min zI strat, http://wia-
domosci.wp.pl/kat,1342 title (5.04.2015).
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terze ostonowym, trudniejsze bytoby lokowanie brudnych pienigdzy w dziatalno-
sci deweloperskiej, hazardowej, paliwowej, energetycznej. W Polsce, podobnie
jak i w innych panstwach, przestepcy zakladaja legalnie dziatajace firmy, kupuja
nieruchomosci, a w tancuchu kont bankowych przepuszczajg pienigdze uzyskane
z handlu narkotykami, przemytu papieroséw, wytudzen VAT i tak dalej**. W roku
2013 prowadzono w Polsce ponad 600 spraw karnych dotyczacych prania pienig-
dzy, sposrod ktorych wiele ma migdzynarodowy charakter?>.

Wyrafinowane formy korupcyjne i inne naduzycia finansowe uniemozli-
wiajg wykrywanie naduzy¢ ,,biatych kolierzykéw”. Policje nie sg przygotowane
do natychmiastowego do prowadzenia czynno$ci kryminalistycznych w obregbie
narodowych i transnarodowych korporacji. Stad tez same firmy finansowe, tele-
komunikacyjne, przemystowe, banki powotuja swoiste wydzialy wewngtrzne,
ktére uniemozliwiajg tamanie prawa przez pracownikow. W roku 2013 poszu-
kiwano do nich w Polsce ponad 4 tysigce pracownikow?. Hermetyczno$¢ pro-
wadzonych dziatan korporacyjnych w sferze finansowej, bariery prawne, na
przyktad zwigzane z ochrong danych osobowych, a takze swoisty klimat strachu
pracownikoéw przed ujawnianiem nieprawidtowos$ci 1 presja, aby osiggna¢ jak
najlepszy wynik powoduja, ze rozpoznawanie przestepstw gospodarczych jest
niezwykle trudne. Do ich ujawnienia, jak stusznie pisze J.W. Wojcik, dochodzi
bardzo czesto przypadkowo. Rodzi do poczucie bezkarnosci’.

Ciemna liczba przestepstw w Polsce

Dane statystyczne daja tylko ogolne wyobrazenie o przestepczosci w Pol-
sce, w tym gtownie zarejestrowanej. Nawet jednak jesli tylko o nig chodzi, to sa
to dane niezupelnie niemiarodajne i nalezy podchodzi¢ do nich z duza ostroz-
nos$cig. W praktyce polskich stuzb policyjnych dalej przyklada si¢ zbyt wielka
wage do statystyki, a mozliwos$ci manipulowania nig majg dtugg tradycje wywo-
dzaca sie z realnego socjalizmu. Dzisiaj zreszta doszly nastgpne wazne powody
kontynuowania tego procederu — dane statystyczne traktuje si¢ jako niemalze
podstawowe kryterium ocenne, narzedzie badawcze, kontrolne i nadzorcze stuzb
policyjnych. Umozliwia to wykazywanie jak najmniejszej liczby przestepstw,

3% G. Zawadka, Sprytne pranie lewej kasy, ,,Rzeczpospolita” z 7 pazdziernika 2014 roku, A4.
35 Tamze.

36 S. Czubkowska, Speca od afer przyjme, ,,Dziennik Gazeta Prawna” 2014, nr 141.

37 J.W. Wojcik, dz.cyt., s. 77.
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a ukrywanie przede wszystkim tych, ktore nie rokujg dobrych prognoz na wykry-
cie ich sprawcow. Mozna przyjaé, ze nie wypracowano innych miernikéw jako-
$ci pracy operacyjno-rozpoznawczej 1 wykrywczo-udowadniajacej. Zasadne jest
takze zalozenie, iz statystyka jest wygodnym narzgdziem dla decydentow stuzb
policyjnych. Przelozeni ocenianego policjanta majg szybka mozliwos¢ ,,rozlicze-
nia” jego pracy w danej sprawie, a normatyw czysto ilosciowy moze rozciggac
si¢ takze na inne obszary pracy operacyjno-rozpoznawczej czy dochodzeniowo-
sledczej, na przyktad jesli chodzi o liczbe¢ osobowych zrédet, zdobytych infor-
macji. Podobnie i w pracy prewencyjnej, w ktorej liczba natozonych mandatow
karnych czy pouczen i wylegitymowan pozwala ocenia¢ pracg policjanta, a co
za tym idzie — nagradza¢ go lub karac. Wazny jest takze i inny aspekt relacji
przetozony—podwtladny: policjant, ktéry zna, rozumie i przyjmuje tylko mierniki
kontrolne o ilosciowym i statystycznym charakterze, bedzie ulegty, bezwolny
wobec oczekiwan i zadan przetozonych.

Omawiane mierniki to narzedzie niezwykle przydane takze dla politykow.
Kwestia bezpieczenstwa i porzadku publicznego oparta na danych statystycz-
nych, gdy na przyktad spada zaufanie dla rzadzacej ekipy, ale i wowczas, gdy
zblizajg si¢ wybory parlamentarne, jest niezwykle istotna. Tworzone programy
przewidywanego rozwoju spotecznego wygladaja tadniej, bardziej elegancko, sa
lepiej odbierane przez spoleczenstwo. To, zZe nie opierajg si¢ na danych faktycz-
nych, ciemnej liczbie, nie obejmujg szarej strefy czy ztotej liczby przestepstw,
nie ma zadnego znaczenia. Latwo takze epatowac ewentualnym brakiem bez-
pieczenstwa powodowanym przez zagrozenie z zewnatrz czy wewnatrz, jak na
przyktad czynit to obecnie urzedujacy prezydent RP wyborach prezydenckich
w 2015 roku.

Niewatpliwie, statystyka przynosi szereg korzysci. Za pomocg zawartych
w niej danych latwiej wyrdzni¢ gtowne obszary aktywnosci przestepczej wsrod
obserwowanej, szacunkowo oceni¢ poszczegolne typy przestepstw, ich strukture
i dynamikg, a wreszcie prognozowany rozw0j w przysztosci. Latwiej okresli¢
dalsze konteksty badawcze, ktorych punktem wyjscia moze by¢ dziatalnos$¢ stuzb
policyjnych, ich ustroj i zakresy zadaniowo-kompetencyjne, planowane zadania
dla stuzb prewencyjnych, jak réwniez wyznaczanie strategii ochronnych przed
danymi typami przestgpstw. Dane statystyczne umozliwiajg tez badanie warun-
kow zycia spoteczno-gospodarczego i politycznego wplywajacych na zaistnienie
czynnikow patologicznych, popetnianie przestgpstw, na wzrost ich liczby lub spa-
dek, zalezno$ci w tej mierze od polityki, prawa, przeksztatcen socjologicznych.
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Mimo tej ,tatwosci” ogladu przestgpczosci i zwigzanych z nig innych
zjawisk patologicznych do danych statystycznych nalezy podchodzi¢ z duza
rezerwg. Stad tez w Polsce przetomu wiekow wazniejszym, znacznie ciekaw-
szym problemem, wydaje si¢ porownanie liczby przestepstw stwierdzonych
z faktycznie popelnionymi w danym czasie, czyli tak zwana ciemna liczba prze-
stepstw. W jej sktad wchodzg te zdarzenia przestgpne, o ktorych informacja nie
dotarta do organow $cigania. Zagadnienie to jest przedmiotem badan krymino-
logicznych i ogdlnospotecznych, a powinno by¢ takze w kregu zainteresowania
badan kryminalistycznych.

Jak wida¢ z przedstawionych wyzej danych statystycznych, zmienia si¢
struktura przestepstw stwierdzonych. Zmniejsza si¢ liczba przestepstw krymi-
nalnych, a zwicksza — czynéw popetnianych na tle ekonomicznym i narkotyko-
wym. Dane ze sprawozdan stuzb policyjnych wskazuja na aktywng dziatalnos¢
grup zorganizowanych, w tym — mi¢dzynarodowych. Obserwuje si¢ ja jednak
na tle spadkowej tendencji przestgpczosci, co budzi watpliwosci co do aktyw-
nosci przestepcoéw i towarzyszacej jej dziataniom kryminalistycznym funkcjo-
nariuszy policji. Na podstawie doswiadczen zachodnich, a takze polskich mozna
stwierdzi¢, ze zorganizowane grupy przestepcze powickszajg ciemng liczbg prze-
stepstw. W jakim stopniu na przyktad rozpracowaniu danej liczby przestgpstw
zaewidencjonowanych towarzyszy liczba faktycznie popelnionych przestepstw
— nie wiadomo. W badaniach wiktymizacyjnych wskazano, ze w Polsce policje
nie dowiaduja si¢ o co najmniej 3/4 zaistniatych przestepstwach,.

Mozna przyjaé¢ z pewnym zastrzezeniem nastgpujace dane publicystyczne.
Ponad potowe przestepstw gospodarczych w Polsce popetniajg osoby wewnatrz
firmy, z czego 50% to przedstawiciele kadry kierowniczej §redniego i wyzszego
szczebla. Obawa przed ujawnieniem tych przestepstw, a co z tym idzie — utratg
wizerunku firmy, decyduje o tym, iz w wigkszosci przypadkow nie sa one zgla-
szane do organdéw S$cigania. Szacuje si¢, ze ,,prawie co czwarta z polskich firm
poszkodowanych w przestepstwach gospodarczych ponosi strate w wysokosci do
3 mln z1, a co pigta nawet 15 mln z”.

3 Tamze.
3 A. Btaszezyk, Korpo crime story, ,,Blomberg Businessweek” 2015, nr 9, s. 94.



Walka z przestgpczoscig — wybrane aspekty ustrojowo-prawne 197

Inne patologie spoteczne

Przestepczos¢ w 111 RP rodzi sig, ewoluuje i zmienia si¢ pod wptywem wielu
zjawisk patologicznych: wykluczenia spotecznego (mobbing, bezdomnos$é),
alkoholizmu, podkultury przemocy w warunkach izolacji wiczienne;j i tak dalej.
Istotnego znaczenia nabiera agresja wérod dzieci i mtodziezy*. Posrod ich pato-
logicznych zachowan coraz bardziej zauwazalne sg dziatania przestepcze, agresja
i przemoc w szkolach, prostytucja, funkcjonowanie subkultur mtodziezowych.
Od 2005 roku zwicksza si¢ udziat nieletnich posrod wszystkich podejrzanych.
Powyzsze patologie spoteczne i ich istotny potencjal kryminogenny umniejszaja
range oddzialywania prawa, jego site i skutecznos$c. Niepraworzadne dziatania
instytucji publicznych wplywaja na legitymizm porzadku spolecznego i wiadz.

Odbijajg si¢ szerokim echem zabojstwa dokonywane przez mtodych ludzi,
w tym morderstwa ze szczeg6lnym okrucienstwem ich rodzicow. Przygotowuja
drobiazgowo scenariusz zbrodni, a takze podejmuja $rodki eliminujgce wykry-
cie sprawy i udowodnienie sprawstwa. Nie zawsze pochodza oni z patologicz-
nych rodzin, w ktorych mozna stwierdzic istotny brak opieki, zaniedbanie domu,
brak kontroli nad dzieckiem, jego niedozywienie. Zauwazalne z puntu widzenia
policjanta, na przyktad dzielnicowego, sa takie czynniki, ktore uniemozliwiaja
przeciwdzialanie i walke z agresja dzieci i mtodziezy: trudno$ci w prowadzeniu
pierwszych czynno$ci w reakcji na okreslone zdarzenia, nawet o potencjale kry-
minogennym, brak wspotdziatania rodzicéw czy opiekundow z policjantami. Brak
reakcji spotecznej w sytuacjach naruszania bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego przez mtodocianych stygmatyzuje ich zachowania, utrwala niemoc stuzb
policyjnych. Sa wiec coraz bardziej rozzuchwaleni, nastawieni roszczeniowo,
znakomicie korzystaja w sytuacji, w ktorej interweniujacy policjant boi si¢ uzy¢
czesto niezbednych srodkdw w celu przywrdcenia naruszonego porzadku czy
bezpieczenstwa publicznego.

Trudno jest uchwyci¢ i doktadnie zdiagnozowac precyzyjne zwigzki przy-
czynowo-skutkowe miedzy rozpatrywanymi rodzajami patologii spotecznych
aprzestepczoscig. Wigkszos¢ psychospotecznych determinant jednostki ma wiele
zrédet. Okreslone czynniki, na przyktad alkoholizm rodzicéw, zty wpltyw grupy
réwiesniczej, decyduja o wiekszej podatnosci czlowieka na aktualne i przyszie
postepowanie. Zbior tych i wielu innych czynnikéw tworzy sytuacje krymino-
genng. Nabiera ona specyficznych cech, gdy w jej oddziatywaniu znajdzie si¢

4°S. Kozak, Patologie wsrdd dzieci i mlodziezy, Difin, Warszawa 2007.
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ponadto inny przestgpca, gdy bedzie on mial duzy wplyw na nieletniego przy
mniejszym wplywie opiekunow czy rodzicéw. Sytuacja ta bedzie bardziej brze-
mienna w skutki, jesli mtody cztowiek pozostanie pod dtuzszym wpltywem prze-
stepcy i mitu gratyfikacji z podejmowania dziatalnosci przestepcze;.

Nie ulega watpliwosci, iz bieda, brak pracy, wykluczenie spoteczne moga
powodowaé wejscie mtodej osoby na droge przestepcza. Likwidacja PGR-o0w
miala ogromne konsekwencje spoleczne. Na terenach, na ktorych dziataty,
zwigkszylo si¢ bezrobocie, alkoholizm, agresja, nastgpit rozpad rodzin. Podobne
zjawiska nastapity niezwykle dokuczliwie na Opolszczyznie, konserwujacej
dotad tradycyjne, silne wi¢zi pokoleniowe. Katalizatorem tych wszystkich zmian
byta i jest migdzy innymi emigracja zarobkowa do innych panstw. Nowe wzorce
zycia, mozliwosci szybkiego zarobkowania, niemoznos$¢ zaspokojenia potrzeb
zyciowych na zachodnim poziomie w kraju, blichtr, epatowanie luksusowymi
towarami tworzg nowe potrzeby. Niezaspokojone w ,,normalny” sposob przez
przecictnego czlowieka, sktaniajg do szukania mozliwosci innych sposobow
szybkiego wzbogacenia si¢.

Waznym zagadnieniem jest poszukiwanie zwigzkow migdzy patologiami
spotecznymi a przestepczoscig. Chodzi o czynniki, ktore majg wpltyw na jej
strukture, spadajaca liczbe jednych zdarzen przestgpnych, wzrost innych i ich
usytuowanie przestrzenne. Biorgc pod uwage bezrobocie, zauwaza si¢ i dowodzi
zalezno$ci migdzy nim a zabojstwami, uszczerbkami zdrowia, zgwatceniami i tak
dalej. Etiologii przestepczosci szukato si¢ zawsze i tak jest nadal w koncepcjach
biologicznych, socjologicznych i innych. Przez ich pryzmat mozna ocenia¢ zwig-
zane z przestepczoscig roznego typu inne patologie spoleczne, jak na przyktad
alkoholizm, narkomani¢, mobbing, bezdomno$¢, dziecigca pornografig. Teorie
te mogga by¢ uznawane za prawdziwe lub nie, udowadniane w sieciach zwigz-
kéw z jakimi$ konkretnymi zdarzeniami lub tez firmowane czysto teoretycznym
podej$ciem. Mimo wszystko jednak w konkretnej sprawie, na przyklad o zaboj-
stwo czy zgwalcenie, prowadzacy sprawe funkcjonariusz bgdzie w nich szukat
odpowiedzi na wiele pytan.

Obserwacja patologii spotecznych wystgpujacych w Polsce w ostatnich
latach umozliwia — jak si¢ wydaje — wykorzystanie w ich badaniu tych wszyst-
kich tradycyjnych metod badawczych. Poniewaz wigzg si¢ one w r6znych aspek-
tach z przestepczo$cia, sg tez przydatne w projektowaniu czynnosci majacych
na celu jej przeciwdziatanie i zwalczanie. Bardziej jednak chodzi tutaj o prze-
stepczos¢ kryminalna, gdyz w przypadku przestepczosci na tle ekonomicznym
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etiologia zamachow przestepnych jest bardziej zréznicowana i skomplikowana.
Niezbedne jest siegniecie z jednej strony do czynnikdéw spotecznych i osobo-
wosciowych ksztattujacych zachowania przestepcze, a z drugiej — do warunkow
funkcjonowania nowego typu spoteczenstwa — konsumpcyjnego.

Ponowoczesno$¢ wyznacza inne standardy funkcjonowania jednostki,
spoleczenstwa i panstwa. Czlowiek przelomu wiekoéw w Polsce jest samotny,
zyje w wysterylizowanym $wiecie, w ktorym zanikajgcemu wptywowi norm
moralnych, obyczajowych i religijnym towarzyszy totalna jurydyzacja zycia
spotecznego i anomia prawa. Obrona praw i wolnosci ma bardziej wymiar for-
malny, czesto wirtualny, i to mimo istnienia wielu wyspecjalizowanych organow
ochrony prawne;j.

Patologie systemu spoleczno-politycznego

W III RP nastapit istotny rozziew miedzy normami i celami kulturowymi
amozliwo$ciami postgpowania zgodnie z nimi przez cztonkow réznych grup spo-
lecznych. Zatamaniu ulegta kontrola spoleczna, nastapita atomizacja i alienacja
jednostki. Oligarchizacja systemu prawo-politycznego spowodowata ogromne
zrdéznicowanie spoteczenstwa, w tym takze majatkowe, ostabienie wigzi spo-
tecznych, znikomy i ciggle malejacy wplyw jednostki na dziatalnos¢ wiadz
publicznych.

Powyzsze zmiany spoteczne i korodowanie instytucji odpowiedzialnych
za walke z przestgpczoscia postepujace przez ponad 25 lat w zupetnie innym
swietle ukazaty i okreslity sfer¢ bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Prze-
stepczos¢, glownie dokonywana na tle ekonomicznym, w tym zorganizowana,
nie jest juz tak wyrazista i nie odbiega w taki istotny sposob od dziatan spotecznie
akceptowanych.

Nastagpita deprecjacja wartos$ci zwigzanych z przestrzeganiem prawa, jego
tamaniem, wnikaniem szarej strefy w legalng dziatalno$¢ wiadz publicznych,
niepraworzadnym dziataniem instytucji wtadzy wykonawczej. Jesli rzadzacy nie
tworza wyraznie zarysowanej struktury spolecznej zorganizowanej wokot war-
tosci bezpieczenstwa, porzadku publicznego 1 walki z przestgpczoscia, w ktorej
prawo dziala skutecznie, szybko, a przede wszystkim sprawiedliwie, zty przyktad
z gory generuje konflikt kultur, wptywa na delegitymizacj¢ prawa. ,,Pomrocz-
no$¢ jasna”, zastosowana przez sad w sprawie syna L. Walesy, nie odnosi sig
tylko do jednostkowego przypadku czlowicka, ktory dzigki koneksjom unika
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odpowiedzialnosci, ale takze do innych 0sob, wptywa na delegitymizacj¢ wtadzy
publicznej, tworzenia i stosowania przez nig prawa.

Ogromne przyzwolenie na tamanie prawa powoduje dziatalno$¢ decydentow
dziatajacych gléwnie w sferze centralnej, ale takze terenowej. Ostatnie wydarze-
nia z przetomu 2014 1 2015 roku (sprawy zagranicznych wyjazdow postow i zwig-
zanych z tym rozliczen czy ,.kilometrowek” R. Sikorskiego) sg przyktadem, jak
wyglada kontrola nad publicznymi $§rodkami finansowymi, a takze jaki charakter
ma wyjasnianie spraw, w ktoérych w sferze zainteresowan jest ,,osoba publiczna”.
Dyskrecjonalne decyzje wiadz polskich dotyczace na przyktad przyznania dota-
¢ji na koscioty, stocznie czy kopalnie majg charakter polityczny, jednak ich efekt
odroczony wptywa na deprecjacj¢ dobra wspolnego, daje zty przyktad gospoda-
rowania, braku dobrego nadzoru nad majatkiem publicznym.

Na zty klimat spoteczny ma wptyw przyznawanie wysokich wynagrodzen
pracownikom urzedow centralnych, unijnych czy bankéw. Kancelaria Sejmu
w 2013 roku wydata na zagraniczne podroze postow 3,1 miliarda ztotych. ,,Kos-
mos fascynuje — by zobaczy¢ start rakiety, poset pojedzie nawet do Afryki”
— ten 1 wiele innych przyktadow niegospodarnosci, swobodnego dysponowania
finansami publicznymi, podziatu débr niezgodnie z zasadami sprawiedliwos$ci
izwyklej przyzwoitosci, w wyniku czego przywileje otrzymujg nieliczni, nieumie-
jetnego zarzgdzania konfliktami skutkujgce przyznaniem gratyfikacji, Swiadczen
1 innych waloréw silniejszym grupom spotecznym — tworza coraz wigkszy mur
mig¢dzy rzadzacymi i rzadzonymi, poszerzaja obszar bezprawia, budujg klimat
przyzwolenia na przestgpczosc.

System dziatan wtadz polskich obnazyt dziatania dyskrecjonalne w dzie-
leniu dobra wspdlnego, w udzielaniu korzy$ci grupom spolecznym, o ktérych
cztonkow glosy zabiega dana partia polityczna. Czasami sg to dziatania obejmu-
jace jednego cztowieka, na przyktad stynnego ,.krola zelatyny”. Ten znamienny
przyktad z gory moze usprawiedliwia¢ kazde niemal manipulacje w prowadzo-
nej dziatalno$ci — legalnej i przestepczej. Sankcjonuje ja niejako, pozwala na
zacie$nianie zwigzkéw miedzy polityka, biznesem 1 przestgpcami. Szara strefa
instytucjonalizuje si¢, pozwala dynamizowa¢ podejmowane czynnoS$ci, ukry-
wac¢ zrodla przychodu, spozytkowac uzyskane z dziatalno$ci przestepczej srodki
finansowe w najzupehiej legalnej dziatalnosci. ,,Zlota przestepczo$¢” staje sie
istotnym problemem, a w jej cieniu tatwiej korumpowac decydentéw. Trudno si¢

4 D. Kalinowska, Podréz posta za jeden usmiech, czyli 270 razy dookola swiata, ,,Dziennik
Gazeta Prawna” 2014, nr 33.
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wigc dziwi¢, ze tupem nie jest juz samochod ukradziony z parkingu czy ulicy lub
rower wyniesiony z piwnicy; tatwiejsze i bezpieczniejsze sg zamachy na srodki
unijne, gdyz szybciej mozna zdoby¢ majatek, prostsze staje si¢ zatozenie banku,
ktory w zatozeniu ma by¢ wykorzystywany w dzialalnosci przestgpcze;.

Sa i takie decyzje wladz III RP, ktore same w sobie generujg wprost ogromne
straty. Wydawato si¢, ze manipulacje z aktami prawnymi skonczyty si¢ wraz ze
sprawa Rywina i Jakubowskiej i polskie wltadze wykorzystuja doswiadczenia.
Nic bardziej zludnego. Artykut 127 ustawy z 6 wrzesnia 2001 roku Prawo far-
maceutyczne® przewiduje odpowiedzialno$¢ karng osob, ktore prowadza apteke
lub hurtowni¢ bez zezwolenia. Nie ma jednak mowy o penalizacji tak zwanego
odwroconego tancucha dystrybucji. Na najdrozszych lekach mozna za granica
zarobi¢ wigcej niz w Polsce. Tracg pacjenci, poniewaz majg utrudniony dostep
do lekow jest. Dziatalno§¢ ochronna bylaby prostsza, gdyby w przytoczonym
przepisie prawnym zawarto ponadto zwrot, ze odpowiedzialnosci karnej podlega
takze ten, ktory prowadzi apteke¢ Iub hurtowni¢ ,,wbrew warunkom zezwolenia”.
Projekt prawa farmaceutycznego z 2001 roku przewidywat taka konstrukcje, ale
zwrot ten wycofano w niewyjasnionych okoliczno$ciach w trakcie prac w komisji.
Sens regulacji zostat wypaczony i skutkiem tego nie ma sankcji karnych z tytulu
sprzedazy lekow osobom nieuprawnionym. Aktualna konstrukcja prawna rodzi
patologie i pozwala czerpa¢ ogromne zyski niektorym podmiotom. W rezultacie,
jak sie szacunkowo przelicza, nielegalnie wywozone z Polski leki mogg miec¢
warto$¢ ponad 1 miliarda ztotych®.

Sprawiedliwos¢ w III RP roztopita si¢ w morzu prywatnego egoizmu, a po-
stepujace wykluczenie spoleczne na margines zycia publicznego spycha coraz
wigksze grupy ludzi. Obserwuje si¢ gleboka i intensywna jurydyzacje zycia
spolecznego, a przy tym chaos tworzonych przepisow prawnych, luki w prawie
ijego ciagla falandyzacj¢. Zauwazy¢ mozna duzg dyskrecjonalnos¢ dziatan wta-
dzy wykonawczej na wszystkich szczeblach jej funkcjonowania — w tworzeniu
1 stosowaniu prawa, umownym, zaleznym od pozycji traktowaniu podmiotow
spotecznych, braku przejrzystosci dziatania, kamuflowaniu podejmowanych
decyzji. Procedury karne uniemozliwiajg szybkie oraz efektywne rozstrzyganie
spraw, ktore potrafia — przy umiej¢tnej dziatalnosci obroncéw — trwaé nawet

42 DzU z 2008 roku, nr 45, poz. 271 ze zm.

P, Stowik, Cztery stowa wypadly z ustawy. Paristwo traci miliardy, ,,Gazeta Prawna” 2015,
nr 12.
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latami. Niekiedy, jak wspomniana wyzej ,,pomrocznos¢ jasna”, majg moc zmie-
ni¢ podstawowe zasady konstytucyjne i wartosci procesu karnego.

Prawa i procedury w III RP sg o tyle istotne, o tyle majg znaczenie spoteczne,
o ile stuzg przede wszystkim rzadzacym. Nie zastanawiajg si¢ oni nad dobrem
wspolnym. ,,Sg jak mafia”, pisze B. Marczuk w artykule Polska jak folwark*.
Rzecz dotyczy afery stynnej podstuchowej, ale problem wcale nie obejmuje tylko
ja. Chodzi o kwestie powazniejsze z punktu widzenia bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, w tym zwalczania przest¢pczosci — o sposdéb wydawania publicz-
nych pieniedzy, o umniejszanie roli instytucji powotanych do ochrony interesow
finanséw publicznych, o prowadzenie polityki finansowej korzystnej z punktu
widzenia przedtuzenia wtadzy PO. I dlatego ,,rozmowa Belka—Sienkiewicz przy-
pomina w tym kontekscie rozmowe cztonkdéw mafii™®.

W wyniku powyzej opisanych czynnikow, jak i korodowania innych sktad-
nikéw przestrzeni publicznej interes publiczny nie ma dzisiaj tego — najogdlnie;j
mowigc — szlachetnego znaczenia do dobra ogohu, ktore do tej pory zajmowalo
sporo miejsca w rozwazaniach na przyklad konstytucjonalistow i administratywi-
stow. W podrecznikach nauki prawa administracyjnego czyni si¢ go miernikiem/
probierzem/kamieniem wegielnym dzialan podmiotow administrujacych. W réz-
nych definicjach jest kontekstem odniesien do zachowania pewnych nieskonkre-
tyzowanych, niezindywidualizowanych podmiotéw przy uwzglednieniu szeregu
warto$ci etycznych*. Bez niego trudno byloby okresli¢ istot¢ organu admini-
strujacego, ingerencji administracyjnej, stosunku administracyjnego, sankcji,
sytuacji prawnej jednostki i tak dalej. Ma ono okreslony, doniosty sens w roz-
wazaniach teoretycznych dotyczacych sposobow rozstrzygania spraw karnych,
ksztaltowania kompetencji sedziego, a finalnie — opisywania dworkinowskiego
ideatu sprawiedliwej procedury ustanawiania regut spotecznych.

Dewaluacja interesu publicznego w III RP nabiera groznego wymiaru. Nie
ma on tego uniwersalnego znaczenia, tej podbudowy aksjologicznej, poprzez
ktora mozna byltoby odnies¢ go do ksztaltowania sytuacji prawnej szeregu grup
spotecznych, niezaleznie od tego, czy i w jaki sposdb s3 zorganizowane, czy
majg silne zwigzki zawodowe lub/i umocowanie partyjne, a wigc czy potrafia
wymusi¢ korzystne dla siebie rozwigzania prawne. Moze interes Ow nie miat go
takze wczesdniej, ale teoretycy prawa potrzebowali jakiego$ ideowego, a politycy

4 B. Marczuk, Polska jak folwark, ,,Rzeczpospolita” z 16 czerwca 2014 roku, A12.
4 Tamze.
4 Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Kolonia Limited, Wroctaw 2002, s. 22-23.
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— pragmatycznego punktu odniesienia do tworzenia aksjologii praw, do budo-
wania swojej pozycji politycznej na przyktad arbitra. Gdyby nie to, nie mozna
byloby przeciez przydawa¢ na przyktad postowi cech reprezentanta catego
Narodu i zamiaru kierowania si¢ w swojej dziatalnos$ci publicznej interesem
ogotu. Gdyby w strukture korporacji nie wprowadzono opisywanej jakosci, czyja
bytaby gmina: mieszkancoéw czy wiladzy, czyja bytaby korporacja lekarzy i czyj
interes realizowata? Ewolucja spoleczenstwa konsumpcyjnego z aktualizowang
wizjg Polski jako panstwa wybitnie upartyjnionego, z przywodcza rolg waskiej
grupy ludzi, ktéra przejeta wiladze po 1989 r., pozwolita inaczej go ujmowac,
klasyfikowac¢ i kontestowac. Korporacje na przyktad definiujg go miedzy innymi
z punktu widzenia waznego dla nich interesu — gminy, zawodow prawniczych.
Inaczej méwiac, idealnie uyymowany interes publiczny zostat odarty z niepotrzeb-
nego balastu doktrynalnego i w zderzeniu z zyciem nie wytrzymat proby czasu.
Roztopit si¢ w morzu partykularyzméw i egoizmow.

W polskim spoteczenstwie konsumpcyjnym podstawowa sitg stala sig
waska grupa, ktéra zdominowata scen¢ publiczng po 1989 roku. Wtadza ustawo-
dawcza jest tylko jej emanacja, atrapa, gdy kluczowe wezty gospodarki zostaty
opanowane przez korporacje zachodnie, przy ,,pomocy wielu naszych politykow,
ktorych wielu przekupiono, skorumpowano, zdemoralizowano™*’. Dla ochrony
tego swoistego neokolonializmu potrzebne jest stabe panstwo i prawo, ktore
moze by¢ instrumentalizowane. W parlamencie zasiadajg przeciez ludzie uwi-
ktani w rézne interesy: cztonkowie silnych grup zawodowych, przedsi¢biorcy,
rolnicy i inni, ktorym w tworzeniu prawa nie przy$wieca interes publiczny, nie-
majacy zreszta stalej, zwigzanej z okre$long aksjologia proweniencji. Zalezy
im na takich rozwigzaniach, ktore faworyzuja silniejszych, bogatszych, kapitat
niepolski, lichwiarskie oprocentowanie, umozliwiajg niekontrolowang komercja-
lizacje i prywatyzacje systemu emerytalnego i tak dalej*.

Decentralizacja jest waznym elementem demokratyzacji zycia publicznego,
ale moze by¢ takze pokusa dla tych, ktorzy majatek publiczny traktuja jako zrodto
szybkiego zarobku. W spoteczenstwie konsumpcyjnym charakter misji publicz-
nej towarzyszacej etosowi urzednika takze roztopit si¢ w oceanie partykularyzmu
1 indywidualizmu. Tam, gdzie przedstawiciele wolnych zawoddéw, adwokaci czy
lekarze, mowia o zagrozonym interesie publicznym, nalezy domniemywac, iz
chodzi zazwyczaj o ich pieniadze. Dziatania takie nie pozostaja bez wplywu na

47 Wielkie strzyzenie owiec, ,,W Sieci” 2015, nr 6, s. 36.
% B. Fedyszak-Radziejowska, Ukochany kraj, umitowane bledy, ,,W Sieci” 2015, nr 6, s. 74.
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zachowania przestepcow, ktorzy obserwuja gospodarowanie majatkiem publicz-
nym jak swoim, prywatnym.

Moze nalezatoby wigc zatozyC i przyjaé 6w — na pozér Smiaty, absur-
dalny zgota — wniosek, iz gtownych przyczyn patologii spotecznych, a w tym
— przestgpczosci — nalezy szuka¢ w patologii funkcjonowania III RP? Moze tak
naprawdg elitom tworzgcym prawo nie zalezy na ksztaltowaniu sfery bezpieczen-
stwa 1 porzadku publicznego, gdyz wowczas nie mozna byloby manipulowac
ideg dobra wspdlnego, a w konsekwencji utrudni¢ bezkarne korzystanie z mie-
nia spotecznego? Moze chaos utrzymujacy si¢ we wszystkich niemalze sferach
funkcjonowania panstwa i jego stabo$¢ sprzyjaja neokolonialnym posuni¢ciom
biznesow innych panstw?

Sytuacja prawna policji administracyjnych

Interes (jaki?) w dzialaniach kryminalistycznych

Z uwzglednieniem uwarunkowan prawnych nie jest mozliwe podjecie
interwencji policyjnej bez kwalifikanta, jakim jest interes publiczny, spoteczny
czy dobro ogotu. Maja one rézne wymiary racjonalne i konteksty aksjologiczne,
wywotujg problemy prawne, ksztaltuja instytucje prawne, na przyklad zwig-
zane z odpowiedzialnoscia, spoteczne. Ochrona czy przywracanie naruszonego
porzadku publicznego odbywa si¢ zgodnie z procedurg stosowania prawa, ale
przeciez prawo nie musi by¢ ujmowane tylko literalnie. Funkcjonariusz znajdu-
jacy sie w konkretnej sytuacji wymagajacej interwencji powinien mie¢ mozli-
wo$¢ dokonania indywidualnej oceny. Powinien mie¢ mozliwosci ujecia catego
kontekst nie tylko na przyktad dziatalno$ci prewencyjnej, ale takze obszaru czyn-
nosci operacyjno-rozpoznawczych. Zastosowanie srodkow przymusu bezposred-
niego takze nie jest poddane wprost rezimowi aktow prawnych zbudowanych
stowng warstwa znaczeniowa. Interweniujacy funkcjonariusz danej policji admi-
nistracyjnej musi wywazy¢ rdzne kategorie, na przyktad skale naruszonego dobra
ogolnego, interes jednostkowy, kwestie wychowawcze, represyjne.

Podobnie i s¢dzia rozstrzygajacy sprawe karng nie jest automatem podda-
nym tylko wymiarowi sankcyjnemu kodeksu karnego, jak rowniez okreslonemu
w innych aktach prawnych. Odwotujac si¢ do roznych kategorii aksjologicznych,
musi umie¢ okresli¢ dobra, ktore zostaly naruszone przestgpstwem, wywazy¢
je, wypehic¢ konkretng, zrozumialg trescig, przywotaé projektowang funkcje
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prawng. Juz na sali sgdowej rozstrzyga si¢ wielka debata o sprawiedliwos¢, a nie
tylko prawo, o integralno$¢ aksjologiczng w danej spotecznosci, w ktorej okre-
slone konsekwencje wywota wyrok tej, a nie innej tresci.

Polityka nie towarzyszy dziataniom wykrywczym w sprawach o zabdjstwo,
pomijajac niektore przypadki z ostatnich lat, na przyktad dziatania w zwigzku
z zamordowaniem bylego komendanta policji polskiej. Nie okresla ona, nie
determinuje spraw o wlamania, rozboje, aczkolwiek wida¢ jej wptyw na przy-
ktad w sprawach SKOK, Amber Gold i odrolniania ziemi. Jesli jednak przyjmuje
si¢ dzisiaj jako uniwersalne kryterium oparte na wskaznikach wykrywalnosci,
to mimo wszystko nast¢puje uzaleznienie policji od decydentéw politycznych
czy/i administracyjnych. Funkcjonariusz zostaje uprzedmiotowiony, jego praca
jest nastawiona tylko na jedno kryterium, na ktdére czgsto nie ma wptywu. Jego
wysitek moze zosta¢ zmarnotrawiony w sytuacji innych (o czym nizej) patolo-
gicznych wzorcow funkcjonujacych w danej jednostce.

Najlepiej widaé 6w obowigzujacy w Polsce wzorzec stosowania prawa
w pracy stuzb prewencyjnych, w tym — drogowych. Ich funkcjonariusz stosuje
kryterium jednostronnej interpretacji prawa wyniktej z zapisu ustawowego. Gdy
na przyktad kierowca samochodu dostarczajacy towar do sklepu w centralnej cze-
$ci miasta cofa na chodniku, funkcjonariusz wystawia mandat karny, dlatego ze
naruszony zostat przepis prawny. Nie ma mozliwosci samodzielnej oceny sytu-
acji, gdyz poza kontekstem prawnym — przymusu przyjecia literalnej wyktadni
— poddany jest poleceniom przetozonych. Wymagaja oni nie bycia gotowym na
stuzenie obywatelom, ochrong dobra wspdlnego i tak dalej, ale realizacji zadan
— wystawiania mandatéw karnych, pouczen. Ponadto funkcjonariusze bojg si¢
podejrzen korupcje w sytuacji odstagpienia od ukarania mandatem karnym. Dane
miejsce moze by¢ przeciez obserwowane przez kamere czy tez kontrolowane
W inny sposob.

Funkcjonariusz nie ma mozliwosci samodzielnego dziatania, wolnego od
presji, sytuujacego go w pozycji straznika prawa. Nie chce wigc przyjaé, bo nie
rozumie innych argumentacji, przyjetych jeszcze z PRL-u, ze na przyktad zagro-
zenie nie moze mie¢ charakteru hipotetycznego, ale realny; ze jesli kierowca
panuje nad sytuacja, nie ma nikogo w miejscu, w ktorym dokonuje okreslonego
manewru, nie ma zagrozenia realnego. Nie rozumie on tez, ze represja nie jest
wlasciwym $rodkiem w sytuacji, gdy inni kierowcy dostarczajacy towar robig
podobnie, gdyz nie majg innych mozliwosci zachowania si¢ w centralnych, zatto-
czonych czeéciach miasta; ze wreszcie takie postgpowanie rodzi protest, gdyz
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nie ma charakteru sprawiedliwego, a represja dotyka przypadkowo te, a nie inng
osobe. Policjant III RP nie rozumie — i to jest problem podstawowy — ze to on
stanowi prawo, a sam zapis ustawowy nie jest jeszcze prawem, a tylko literalnym
zapisem, ktory trzeba wypehic¢ okreslong, konkretng treScig. Nie moze jednak
inaczej postapic. Ma polecenie wypei¢ normy narzucone przez kierownictwo,
ma kara¢, jesli takie jest odgorne polecenie®.

Takie okazjonalne, wyrywkowe dzialanie wptywa na postawy ucieczki od
policji, brak pomocy funkcjonariuszowi ze strony 0sob postronnych, gdy wymaga
tego sytuacja, i wreszcie uniemozliwia wspotprace ze stuzbami policyjnymi. Jest
to szczegoblnie niebezpieczne w obszarze czynnosci operacyjno-rozpoznawczych
1 wykrywczych, gdyz utrudnione jest zdobywanie informacji. Interes publiczny
wiec, jakkolwiek zostatby on nazwany, zastgpita w polskich stuzbach policyj-
nych prywata zwierzchnikow: komendantow i szefow, interes jednostkowy,
dorazny, koniunkturalny, zalezny od tendencji, spektakularnych sytuacji spotecz-
nych i politycznych. Policjant nie czuje, ze jego interes jednostkowy, obejmujacy
mig¢dzy innymi sprawne prowadzenie danych dziatan, jest wlaczony w strumien
ogolnego interesu jednostki w stuzbie spoleczenstwu.

Struktury policyjne

W walce z przestgpczoscia glowna role odgrywaja policje administracyjne
1 organy wymiaru sprawiedliwosci. Szerokie uprawnienia posiadajg takie stuzby,
jak policja, ABW, CBA, ABW, Agencja Wywiadu i inne. Korzystaja one z sze-
regu uprawnien oficjalnych, na przyktad dokonywanie kontroli osobistej, prze-
gladanie zawartosci bagazy, prowadzenie czynnosci dowodowych i tak dale;j,
oraz nieoficjalnych, mieszczacych si¢ w obrgbie szeroko rozumianych czynnos$ci
operacyjno-rozpoznawczych. W walce z przestgpczoscia wazna jest autono-
miczna, doniosta i praworzadna dziatalno$¢ prokuratur i sgdow. Wydaje sig, ze
jednostkowe czynnosci, obserwowane na przyktadzie agenta CBA Tomka, czy
tez zauwazalne napigcia na linii: prokuratura—policja nie moga przestania¢ tego
oczywistego faktu w ramach przyznanych zadan i kompetencji.

Istotna jest takze rola i ranga Strazy Granicznej, izb i urzedéw celnych,
kontroli skarbowej i wielu innych podmiotéw rozbudowanej w panstwie policji
administracyjnej. Wazne jest dziatanie Generalnego Inspektora Informacji Finan-
sowej, szeregu organow administracji rzadowej zespolonej i niezespolonej. Nie

4 Autor, majgc mozliwos$ci uczestniczenia w pracy policji zachodnich panstw, obserwowat
inng postawe policjantow niz w Polsce.
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mozna tez nie wspomnie¢ o wspotpracy organow Scigania w ramach UE. Wyni-
kiem tego jest miedzy innymi dzialalno$¢ Interpolu i Europolu i réoznych innych
form, na przyktad poscigu transgranicznego, zespotéw dochodzeniowo-§led-
czych. Wazne znaczenie ma wspotpraca sagdowa w ramach UE i jej determinanty,
na przyktad europejski nakaz aresztowania, zabezpieczenie dowodow i mienia na
terytorium UE i inne.

Nie mozna nie dostrzega¢ prob doskonalenia sieci formalnych powigzan
migdzy poszczegolnymi stuzbami policyjnymi, centralizacji ich dziatan w obsza-
rze Unii Europejskiej i w obrebie III RP. Efektywnos¢ walki z przestepczoscia,
przeciwdziatanie jej, profilowanie wszystkich innych czynno$ci w obszarze
ksztaltowania bezpieczenstwa i porzadku publicznego nie zalezy jednak tylko
od formy. Gdy dominuje ona nad materig tych dziatan, cigzy to na efektywnosci,
co najlepiej wida¢ na przykladzie przewleklosci postgpowan przygotowawczych
i sgdowych, nieskutecznego zabezpieczania mienia osobom podejrzanym i tak
dale;.

Ta dominacja formy nad trescig, odlegtej perspektywy przewidywanych
dziatan, zaklocanej przez efekt dorazny, jest niezwykle widoczna w sposobach
ksztaltowania struktur poszczegdlnych policji administracyjnych. Wiasciwie bez
jakiego$ celu, chaotycznie, w sposob niepoddajacy si¢ jednolitym klasyfikacjom
czy to z punktu widzenia zarzadzania dzialalnos$cig policyjng, czy tez ksztattu
norm kompetencyjnych i zadaniowych, kasowano, reorganizowano struktury poli-
cyjne od najnizszych do najwyzszych szczebli, wprowadzano nowe podmioty, jak
CBA, w sytuacji, gdy inne mialy (i majg nadal) podobny profil zadaniowo-kom-
petencyjny. Zmieniano kompozycje ogniw dochodzeniowo-$ledczych, kryminal-
nych, walki z przestepczosciag gospodarcza i przywracano je. Ruchy kadrowe na
stanowiskach komendantéw gléwnych policji czy komendantow wojewodzkich
wynikaty z zaleznos$ci politycznych, towarzyskich, koterii. Dlatego tez w III RP
spotyka si¢ podobne szybkie kariery w strukturach policyjnych, jak i w PRL-u,
podobne uktady kolezenskie, towarzyskie, ktore pozwalajg zdobywac najwyzsze
stanowiska. Po 1989 roku zaktadano budowe panstwa praworzadnego, przyja-
znego cztowiekowi, sprawiedliwego. Struktury administracyjne miaty by¢ wolne
od wszelkich patologii, a §ciezka kadrowa — pochodng zasad i warto$ci konstytu-
cyjnych, a nie politycznych.

Wydaje si¢, ze takie specyficzne promowanie kadr dawato i daje dalej rza-
dzacym mozliwosci kontroli nad stuzbami specjalnymi, uzalezniania funkcjona-
riuszy stuzb policyjnych od establishmentu politycznego i administracyjnego.
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Rodzi to poczucie ich bezkarnosci, daje przyzwolenie na r¢czne czgsto sterowa-
nie nawet pojedynczymi sprawami karnymi. Ten polityczny i administracyjny
patronat wymusza manipulacj¢ danymi statystycznymi, gdyz brak konkretnych
wynikdw w pracy wykrywczej moze na przyklad zmniejszac¢ poparcie dla rza-
dzacej grupy. Jest on niezwykle grozny tam, gdzie nastepuje zbyt Sciste uzalez-
nienie dziatan policyjnych od wptywu lokalnych czy centralnych decydentow
pozapolicyjnych.

Ow mechanizm, klimat, sie¢ powiazan miedzy polityka a policjami admi-
nistracyjnymi znakomicie bylo wida¢ w tworzacemu si¢ i reorganizujagcemu si¢
nastepnie CBA. Jesli na najwyzszych stanowiskach znajduja si¢ czynni dziatacze
partyjni, trudno jest wyobrazi¢ sobie czysto profesjonalny nabor na nizsze sta-
nowiska. Formalnie polityk nie moze pracowa¢ w Biurze. Wystarczy jednak, ze
przed objeciem stanowiska zrzeknie si¢ mandatu posta czy senatora i wystgpi
z partii. ,,CBA zostalo powotane, by zwalcza¢ korupcje. Ale tak naprawdg jest to
instytucja fasadowa”*.

Piastuni najwyzszych urzedéw CBA uczg si¢ czynnosci zwigzanych ze stuz-
bami specjalnymi po mianowaniu, w trakcie podejmowania okreslonych dzia-
tan, ktore realizujg czgsto bez zadnego przygotowania praktycznego. Podobnie
jak 1 w ABW — stuzacy tam pik Skorza byl przyjacielem W. Pawlaka, a obecnie
na stanowisko wiceszefa tej jednostki ma trafi¢ 33-letni prawnik bez doswiad-
czenia. Trudno si¢ potem dziwi¢ nepotyzmowi czy innym nieprawidtowosciom
w stuzbach specjalnych’'. Prowokowanie w CBA do zaistnienia przestepstwa za
rzadow M. Kaminskiego, a nastgpnie skazanie szefa tej jednostki na trzy lata
bezwzglednego pozbawienia wolnosci za ,,afer¢ gruntowa” mogto wydarzy¢ si¢
tylko w tej stuzbie™.

Nie inaczej byto w polskiej policji. Na stanowiska komendantow wojewo6dz-
kich policji i innych stuzb specjalnych awansowano ludzi zwigzanych z aktualnie
panujaca opcja polityczng. Byli to wiec ludzie namaszczeni przez SLD, PO i PIS.
Kompetencje, jak si¢ wydaje, nie odgrywaly wigkszej roli. Ta polityka kadrowa
przesuwata si¢ w dot poszczegdlnych struktur i znane w realnym socjalizmie
,mierni, wierni, ale bierni” znowu odzyskato swoj blask i znaczenie. Nalezy
zaakcentowaé tez silny wptyw policyjnych zwigzkéw zawodowych, ktore do

0 K. Wojcik, dz.cyt., s. 47.

SIS, Majewski, M. Latkowski, Agencja (nie-) Bezpieczenstwa Wewnetrznego, ,,Wprost”
z 8 lutego 2015 roku, s. 31 16.

52 Kim jest Mariusz Kaminski, http:/wiadomos$ci.wp.pl/gid, 17408264 kat,1342 (31.01.2015).
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pewnego czasu wspotdecydowaty o najwazniejszych posuni¢ciach resortu spraw
wewnetrznych. Dziatania w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego
omawiane byly na gremiach powotywanych na szczeblach regionalnych, a istotne
w nich miejsce zajmowali mi¢dzy innymi przedstawiciele Kosciotow. Oczywiscie
nie omawiano na nich spraw operacyjno-rozpoznawczych, a jedynie dotyczace
zagrozenia kryminalnego, pracy prewencji, shuzb drogowych i tak dale;j.

Najwigkszym problemem sa przypadki ewentualnych zamoéwien politycz-
nych na prowadzenie okreslonych czynnosci wykrywczych i udowadniajacych.
Tak mozna postrzega¢ niektore akcje, na przyktad w sprawie bylego ministra
Szeremietewa, ordynatora szpitala w Warszawie podejrzanego o ,,zabojstwa”
pacjentow, zakup willi w czynno$ciach operacyjnych dotyczacych A. Kwasniew-
skiego. Dziatania agenta ,,Tomka” nie sg nobilitacjg shuzby CBA. Jesli — jak oka-
zato si¢ pozniej w postepowaniach sadowych — w sprawach, w ktore prowadzit,
tamane byly podstawowe zasady prawne, oficjalne i nieoficjalne, to czy mozna
wierzy¢ w dane statystyczne publikowane przez CBA, a dotyczace na przyktad
inwigilowanych grup przestepczych, zabezpieczonego mienia czy zarzucanych
podejrzanym czyndéw? Trudno wierzyé w zapewnienia szefa CBA, iz dalsze
ostatnio ,,odkryte” taSmy z nagraniem oséb podstuchiwanych w najstynniejsze;j
dzisiaj aferze podstuchowej znaleziono w innej sprawie®. Takie zeznania ztozyt
Kaminski przed komisja sejmowa, ale fachowiec nie moze im da¢ wiary.

Czy mozna wierzyé bezkrytycznie w podobne dane CBSP? Jesli w przy-
padku tych elitarnych, jak si¢ wydaje, shuzb, sa watpliwosci co do rzetelnosci
wynikow pracy, to jak wierzy¢ w dane o przestgpstwach podawane w przez pozo-
stale jednostki policyjne? Przeciez i one pozostajg w okreslonej strukturze hie-
rarchicznej, a komendanci/szefowie poszczegdlnych jednostek tkwig w uktadach
zaleznos$ci polityczno-administracyjnych.

W ciagu ostatnich ponad 25 lat nastgpowata stopniowa centralizacja dziatan
policyjnych. W warunkach polskich dekoncentracji stuzb policyjnych towarzy-
szy zamierzona lub nie dezintegracja dziatan kryminalistycznych, a czesto i ofi-
cjalnych — procesowych. Jej szczytowa forma jest wtasnie powotanie CBA, ktora
to stuzbe mozna podac za przyktad stabosci panstwa. Majac szereg wyspecjalizo-
wanych stuzb, a w tym CBSP, powoluje nastgpna. I nie wnosi to nic nowego do
jakosci dziatan operacyjno-rozpoznawczych, wykrywczych i udowadniajgcych.
Podobnie nic nowego nie wniesie zezwolenie na instalowanie kamer wysokiej

53 Kaminski: CBA moze mie¢ olbrzymie klopoty, www.rp.pl/artykul/1183899/ (6.03.2015).
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rozdzielnosci przez Straz Graniczng w kazdym miejscu strefy nadgranicznej™.
Nowe urzadzenia, mozliwosci kontroli i podstuchu niewiele dadza w sytuacji
zniewolenia funkcjonariusza.

Funkcjonariusz w strukturach policyjnych

Strukturze neokolonialnej, czyli zabezpieczeniu finansow i opanowaniu
handlu przez obcy kapital, najlepiej stuzy stabe panstwo. Jego administracja
finansowa musi by¢ na tyle niewydolna, aby nie przeszkadzala w prowadzeniu
dziatalnos$ci przez zachodnie podmioty gospodarcze, na przyktad handlowe sieci
wielkoprzemystowe, firmy finansowe i inne. Administracja bezpieczenstwa
i porzadku publicznego powinna by¢ tak bezwladna i bierna, jak moze to tylko
wynika¢ z uzaleznienia od woli politycznej, poddana dyskrecjonalnym ocenom
na ile jej struktury mogg oddawaé niemoc neokolonialnego panstwa, w ktorym
istotnym skladnikiem wiadzy jest ,,cynizm i bezczelnos$¢ politykéw rozgrywa-
jacych dla wlasnych, partykularnych interesow poczucie zagrozenia bezpie-
czenstwa panstwa”. Administracja ta powinna chroni¢ nowych decydentow
politycznych, a przy tym dostatecznie ,,stabo” ingerowa¢ w zwigzang z nimi sie¢
powiazan ekonomicznych z podmiotami gospodarczymi.

Gdy chodzi o walke z przestgpczoscia, o pewng kontrolg nad zwiazkami
roznych patologii spotecznych z przestgpczoscia, rzecz nie sprowadza si¢ tylko
do uprawnien, czyli zakreséw zadaniowo-kompetencyjnych stosownych stuzb.
Nie obejmuje ona sfery ewentualnych poszukiwan niedomagan czy ,,najwiecej
niedostrzeganych dotad mozliwosci”*® w rozpoznawaniu przestepczo$ci w uwa-
runkowaniach ekonomicznych, karnoprawnych, kryminologicznych czy innych.
Nawet optymalnie zarysowane struktury, wypetniajace w sposob doskonaly
normy materialne, ustrojowe i proceduralne nie beda mialy tego istotnego sensu
i znaczenia, gdy dziatajacy w nich cztowiek zostanie skrgpowany siecig przepi-
sow prawnych, zalezno$ci instytucjonalnych i pozainstytucjonalnych.

Podstawa, jak si¢ wydaje, jest okreslenie nowych warunkow pracy funkcjo-
nariusza stuzb policyjnych, budowanie jego nowego statusu prawnego, innego
miejsca w strukturze spotecznej. Nie chodzi bynajmniej o zmiang procedury kar-

54 K. Wardacki, Straz Graniczna chce cig Sledzié, ,,Rzeczpospolita” 2015, nr 54.

55 K. Iglicka-Okolska, Polska jest potkolonig, ,Rzeczpospolita. Plus—Minus” z 7-8 lutego
2015 roku.

56 J.W. Wojcik, dz.cyt., s. 60.
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nej przewidzianej od 15 lipca 2015 roku, ktéra — oczywiscie — przynosi wazne
nowe jakosci dla prowadzonych postepowan przygotowawczych i sadowych.
Opanowanie nowych przepisow prawnych i procedury nie jest wcale wynikiem
czy/i skutkiem ,,zmiany przyzwyczajen i mentalnosci’™’. Nie jest tez potrzebne
wyksztatcenie prawnicze, aby funkcjonariusze prowadzacy postgpowania przy-
gotowawcze mogli zatwierdza¢ decyzje o ich umorzeniu lub odmowie wszczgcia
postepowania. Czynili to takze w PRL-u, posiadajac rozne stopnie wyksztalcenia,
uzupehiane w szkotach policyjnych i na szkoleniach. Sam nadzér czy/i kontrola
instancyjna nie byly wowczas i nie sg teraz wcale ,,iluzoryczne™®.

W III RP nastgpita kontynuacja w shuzbach policyjnych. Policja przejeta
bylych funkcjonariuszy MO oraz niewielka liczbe pracownikow zlikwidowa-
nej Milicji Obywatelskiej. Gdy w 1990 roku przestata ona istnie¢, nie nastapity
— wbrew wywodom doktrynalnym®® — jakie$ diametralne zmiany w organizacji
policji, jej funkcjonowaniu, filozofii dziatania. Zmienita si¢ tylko nazwa — ,,poli-
cja” zastgpita ,,milicje”, co przeciez samo w sobie nie mogto przynies¢ rewolu-
cyjnych zmian. Musiata je wymusi¢ przestepczos¢ w Polsce, a przede wszystkim
nienadgzanie pracy policyjnej za nowymi formami przestepstw i ich zwigzkami
ze $wiatem polityki i gospodarki. Efektem tego byto migdzy innymi wprowadze-
nie w 1995 roku licznych nowych instytucji, istotnych dla czynnos$ci kryminali-
stycznych, na przyktad zakupu kontrolowanego, przesytki nadzorowane;.

Juz na poczatku lat dziewigc¢dziesigtych XX wieku organizowano w Legio-
nowie pierwsze kursy dla nowej kadry kierowniczej policji, podczas ktoérych
prezentowano — jako dominujace w pracy komend i komisariatdéw — modele poli-
tyczne, matematyczne i cybernetyczne®. Opiekunami tych kursow byli przed-
stawiciele cywilnych uczelni, sposréd nich rekrutowali si¢ takze wyktadowcy.
W tym samym czasie kilkudziesi¢cioosobowe grupy policjantow z réznych
garnizonéw wyjezdzaly na szkolenia do Francji czy USA. Wprowadzane byty
standardy pracy odpowiednich stuzb zachodnich, zaciesniano wig¢zi z policjami
innych panstw, organizowano komorki Interpolu w Polsce i tak dale;.

Powyzsze tendencje zaczely powoli przetamywaé¢ dawna PRL-owska izo-
lacje struktur policyjnych od spoleczenstwa. Nie oznacza to wcale, iz funkcje
dawnego ZOMO stracily racj¢ bytu w nowej policji III RP, a represja miata by¢

57 E. Ivanowa, Reforma karna, a policja wigz w powijakach, ,,Dziennik Gazeta Prawna” 2014,
nr211.

8 Tamze.
% Na przyktad A. S¢k, Policja i jej dzieje, ,,Policja” 2015, nr 2.
6 Autor byt jednym z ich uczestnikow.
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wyeliminowana. Stopniowo uzalezniano owe struktury od dziatan politycznych
1 administracyjnych. Komendanci poszczegdlnych jednostek musieli coraz bar-
dziej liczy¢ si¢ z oceng postow czy/i senatoroéw kierujgcych rzadzacg partig poli-
tyczng i administracji lokalnej. Nie bytoby w tym nic ztego, gdyby wypracowano
inne mierniki ocen pracy policyjnej poza wskaznikowa, zwigzang z wykrywal-
noscig. Ale ich nie bylo. Nastepowato wiec state, coraz mocniejsze uzaleznienie
osobowe szefow agend policyjnych od decydentoéw politycznych i administracyj-
nych. Nepotyzm, wymuszanie od podwtadnych pracy pod konkretne wskazniki
— na przyktad liczb¢ natozonych mandatéw karnych, zdobyte zrodta osobowe
— to wszystko prowadzito do oslabiania statusu prawnego i spolecznego poli-
cjanta, do oslabienia jego pozycji.

Nastepowalo spoleczne przyzwolenie na degradowanie tych policjantow,
ktorzy wywodzili si¢ z dawnej MO. Namaszczeni przez nowe wladze urzgdnicy
na najwyzszych stanowiskach resortu spraw wewnetrznych, a takze kierujacy
policyjnymi zwigzkami zawodowymi, akceptowali biernie powyzsze dziatania.
Czy zgadzali si¢ z nimi, czy tez bali si¢ 0 swoje stanowiska, a moze byly tutaj
i inne motywacje, to wszystko wlasciwie nie ma juz dzisiaj znaczenia. Jesli
ma — to o ile i w jakim sensie moze nastgpowaé dalsza politycyzacja struktur
specjalnych panstwa. Korporacje prokuratorska i sedziowska nie zezwolita na
podobne dziatania odnosnie do ich przedstawicieli dziatajacych w podobnych
warunkach w PRL-u — na prezentowanie negatywnych przyktadow sedziow czy
prokuratoréw pracujgcych dalej w III RP, na publiczne organizowanie wystaw ze
zdjeciami tych, ktorzy sa na emeryturze i tak dalej. Przyktad prokurator Heleny
Wolinskiej nie z mienia tego stanu rzeczy.

Efektem powyzszych dziatan jest aktualna bierno$¢ funkcjonariusza
shuzb policyjnych prowadzacego czynno$ci kryminalistyczne, staba jego wiez
z funkcjonariuszami innych ogniw i shuzb, brak wspotpracy ze spoteczenstwem.
On sam nie jest wolny w kreowaniu czynnosci operacyjno-rozpoznawczych
i wykrywczych. Ogranicza go zbyt rozbudowana sfera kontrolna i nadzorcza,
brak zaufania ze strony przelozonych do prowadzonych przez niego czynnosci,
co skutkuje formalistycznym podejmowaniem i prowadzeniem spraw. Dlatego
tworzy fikcyjne informacje od réznych zrédet osobowych, wytwarza dokumenty
operacyjne, aby przedstawi¢ pozory dziatan, ktorych nie byto, poniewaz bez tego
przetozony bedzie domniemywal, ze funkcjonariusz nie pracowat efektywnie.
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W mysl ustawy z 6 kwietnia 1990 roku®' policjant jest funkcjonariuszem
powolanym do ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Nie ma jed-
nak warunkow spotecznych, prawnych i politycznych, aby wypehiatl przyznang
ustawami funkcje. Czy jest to planowe, systemowe i systematyczne zniewolenie,
utatwiajace bezkarne dziatania nowych polskich elit, czy tez brak dalekosi¢znego
widzenia ,,jutra” wspdlnot na réznych szczeblach III RP — trudno powiedziec.
Niezaleznie od tego znacznie lepiej oceni¢ przestanki zmniejszenia si¢ liczby
przestepstw kryminalnych i wzrostu przestgpstw gospodarczych. Wydaje sie, ze
glowne tego przyczyny to emigracja Polakow za granice i wicksza dbatos$¢ o swoj
wlasny dobytek tych, ktorzy zostali. Funkcjonariusz shuzb policyjnych, zniewo-
lony przez system prawno-polityczny, w ktéorym nad rzagdami prawa dominuja
rzady ludzi, pozostat poza panstwem i spoteczenstwem®.

Podsumowanie

Przestepczos¢ jest uwarunkowana wieloma czynnikami natury spolecznej
1 indywidualnej. Te pierwsze sa pochodna systemu prawno-politycznego, usytu-
owania wladz publicznych, zaleznosci miedzy biznesem, politykg i administra-
cja. O wystepowaniu drugich przesadzajg kryteria zwigzane z psychikg sprawcy
przestepstwa, jego pochodzeniem i inne, okreslajace jego pochodzenie, sytuacje
materialng czy spoteczng.

Walke z przestepczoscig w 111 RP prowadzi wiele podmiotow, sposrod kto-
rych podstawowe znaczenie maja policje i inne shuzby specjalne, prokuratura,
sady. Funkcjonariusze organow $cigania sg przygotowani merytorycznie do pro-
wadzenia dziatan operacyjno-rozpoznawczych, wykrywczych iudowadniajgcych.
Nie ma jednak wlasciwej organizacji pracy, samodzielnosci prowadzenia sprawy
karnej, wlasciwej wspolpracy miedzy stuzbami policyjnymi i prokuratura.

Ewentualne naukowe rygory zarzadzania kadrami, rozwoj osobowy, oce-
nianie i wiele innych parametréw prakseologicznych prowadzonych dziatan maja
niewiele wspolnego z rzeczywistoscig. Ostabiajg ich znaczenie, sens i wartos¢
patologiczne zwiazki skorumpowanych grup gospodarczych z elitami wiadzy.

8t DzU z 2007 roku, nr 43, poz. 277 ze zm.

62 Komentarz do tego artykutu dopisato zycie — w wynurzeniach odchodzacego z polskiej
policji funkcjonariusza, ktéry nie mogt znies¢ stuzby w patologicznych strukturach nastawionych
glownie na liczbe: mandatow karnych, legitymowani, pouczen. Odchodzacy funkcjonariusz ujaw-
nia, jak naprawd¢ wyglada praca w policji: http://wiadomosci.wp.pl./kat,36474 title (2.04.2015).
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Dlatego w III RP, podobnie jak i w PRL-u, statystyka jest glownym probierzem
pracy policyjnej i niczym lewiatan pochlania wysitek indywidualny i zbiorowy.
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THE FIGHT AGAINST CRIME
— SOME ASPECTS CONSTITUTIONALLY - LEGAL

Summary

One of the main tasks of the authorities is to ensure public safety and order. The
associated state of emergency with particular attention being defined structure and dyna-
mics of crime and the incidence of other social pathologies. Place the police administrative
define laws and other legal acts. Define their tasks and powers of their bodies, forensic
range reconnaissance operations, investigations and proving qualify coercive measures.
Subordination of law enforcement dynamics of political change, surrender their mana-
gers to decision-makers, ruling in the Third Republic, is transformed in a significant way
police work. When concrete actions form prevails over content a representative of the
special services is not fully independent in its actions. Followed by manipulation of stati-
stics, the lack of cooperation between the departments responsible for combating crime,
and consequently waste the effort of individual and collective entities operating within
the administration of cleaning - regulatory activity of the state.

Translated by Andrzej Kwiatkowski

Keywords: police, prosecutors, special forces, security and public order, criminal offen-
ses, economic crimes, road traffic offenses, drug offenses, detection rates
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Termin ,,organizacja spoleczna” jest uzywany przez ustawodawce w roz-
nych kontekstach i znaczeniach. W legislaturze funkcjonuje ograniczona liczba
definicji tego pojecia tworzonych na uzytek poszczegélnych galezi prawa lub
wrecz poszczegolnych ustaw. Jezeli w aktach normatywnych jest uzywany ter-
min ,,organizacja spoteczna”, to najczgsciej w odniesieniu do przystugujacych jej
uprawnien procesowych lub materialnoprawnych. Ustawodawca postuguje si¢
trzema sposobami definiowania terminu ,,organizacja spoleczna”. Pierwszy to
ten, w ktorym wyjasnienie znaczenia termin ,,organizacja spoleczna” nast¢puje
poprzez wyliczenie przyktadowego katalogu organizacji. Przyktadem moze by¢
przepis art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a., gdzie przez organizacj¢ spoleczng rozumie si¢
organizacje zawodowe, samorzagdowe, spotdzielcze i inne organizacje spoleczne.
Drugim sposobem jest definiowanie poprzez potaczenie okreslenia jej podmio-
towosci 1 rodzaju organizacji przewidzianego w systemie prawa oraz przypisa-
nych jej uprawnien. W tym przypadku mozna wskaza¢ na do$¢ anachroniczng
definicj¢ we wcigz obowiagzujacym akcie prawnym. Znajduje si¢ ona w ustawie
z 10 lipca 1985 roku o przedsicbiorstwach mieszanych, gdzie w art. 1 ust 3 pkt 2
wyjasnia si¢, ze ilekro¢ w ustawie jest mowa o organizacji spotecznej, rozumie
si¢ przez to posiadajgcg osobowos¢ prawng organizacj¢ spoteczng lub spoleczno-
-zawodowg ludu pracujacego, uprawniong do prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej'. Trzecim sposobem definiowania organizacji spotecznej w ustawach jest
wskazanie przez normodawce rodzaju organizacji poprzez przymiotnik inny niz
,»Spoteczna”, na przyktad ekologiczna, konsumencka, ale w rozwinigciu definicji
ustawodawca przyporzadkowuje ten podmiot do organizacji spotecznych. Wska-
zuje przy tym na okres$lone jej zadania wyliczone w statucie tego podmiotu lub
w innych aktach prawnych. Przyktadem tego sposobu definiowania moze by¢
norma zawarta w przepisie art. 3 ust. 1 pkt 10 ustawy z 3 pazdziernika 2008 roku
o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko, ktory stwier-
dza, ze organizacja ekologiczna to organizacja spoteczna, ktorej statutowym
celem jest ochrona $rodowiska?. W identyczny sposdb ujmuje te problematyke

! Ustawa z 10 lipca 1985 roku o przedsigbiorstwach mieszanych (DzU z 1985 roku, nr 32,
poz. 142).
2 Ustawa z 3 pazdziernika 2008 roku o udostgpnianiu informacji o §rodowisku i jego ochro-

nie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko
(DzU z 2013 roku, poz. 1235).
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art. 3 pkt 16 ustawy z 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony $rodowiska®. Ostat-
nim przyktadem moze by¢ przepis art. 4 pkt 13 ustawy z 16 lutego 2007 roku,
ktory podaje, ze organizacja konsumencka to niezalezne od przedsi¢biorcow i ich
zwigzkow organizacje spoleczne, do ktérych zadan statutowych nalezy ochrona
interesow konsumentow; organizacje konsumenckie moga prowadzi¢ dziatalno$¢
gospodarcza na zasadach ogoélnych, o ile dochéd z dziatalnosci stuzy wylgcznie
realizacji celow statutowych®.

Zaden z cytowanych wyzej przepisow nie definiuje organizacji spotecz-
nej poprzez wymienienie jej charakterystycznych cech bedacych swoistymi dla
wszystkich tego rodzaju podmiotéw. To zadanie zostato powierzone doktrynie.
M. Bogusz termin ,,organizacja spoteczna” rozumie jako trwale zrzeszenie 0sob
fizycznych i prawnych, dziatajace w formie prawnej przewidzianej przez prze-
pisy powszechnie obowigzujace, niewchodzace w sktad aparatu panstwa, posia-
dajace cel o charakterze spotecznym®. W. Dawidowicz pod pojeciem organizacji
spotecznej rozumie ,,wszelkie jednostki organizacyjne nie stanowigce aparatu
panstwowego, a wigc takie, ktorych powstanie i dziatalno§¢ moze by¢ przypisana
bezposrednio nie panstwu, lecz pewnej grupie spotecznej”. Podobnie J. Staros-
ciak — wedtug niego sa to ,,wszystkie organizacje, ktore nie sg prawnie wlaczone
w system organow panstwowych i ktore nie stanowig w jakiejkolwiek badz for-
mie ich przedtuzenia’.

Organizacja spoteczna to podmiot, ktory wystepuje we wszystkich rodza-
jach postepowan, ktore przewiduje system prawa polskiego. Mozna ja spotkac
zardbwno w procesie sagdowym karnym, cywilny, sgdowoadministracyjnym, jak
1 administracyjnym. Wszedzie tam odgrywa ona swoja role, realizujgc zadania
zwigzane z interesem spotecznym lub bronigc swojego interesu indywidualnego.
Jednak tylko w postepowaniu sgdowoadministracyjnym organizacja spoteczna
moze wejs¢ w role kazdego uczestnika postgpowania. Nie moze ona by¢ jedynie
organem sprawujacym wymiar sprawiedliwosci, gdyz to powierzono na mocy

3 Ustawa z 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony §rodowiska (DzU z 2013 roku, poz. 1232),
art. 3 pkt 16 ,,organizacji ekologicznej — rozumie si¢ przez to organizacje spoteczne, ktorych statu-
towym celem jest ochrona $rodowiska”.

4 Ustawa z 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsumentow (DzU z 2007 roku,
nr 50, poz. 331).

5 M. Bogusz, Zaskarzenie decyzji administracyjnej do Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
PWN,Warszawa 1997, s. 43.

¢ W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, PWN,,Warszawa
1962, s. 63.

7 J. Staro$ciak, Problemy wspéiczesnej administracji, Warszawa 1972, s. 112.
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postanowien Konstytucji RP sadom powszechnym i wojskowym z Sadem Naj-
wyzszym na czele oraz sgdom administracyjnym z Naczelnym Sadem Admi-
nistracyjnym na czele. | zgodnie z przepisami ustawy zasadniczej zaden inny
podmiot lub organ wladzy publicznej nie moga ingerowa¢ w zakre§lone usta-
wowo kompetencje sagdow badZ w nich uczestniczy¢?.

Na mocy postanowien ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi® organizacja spoteczna moze by¢ skarzacym, organem administracji
publicznej, ktdrego dziatanie, bezczynno$¢, przewlekte prowadzenie postepowania
jest przedmiotem skargi, uczestnikiem postgpowania wskazanym w art. 33 p.p.s.a.

Do kregu organizacji spotecznych w rozumieniu art. 9 p.p.s.a. mozna zali-
czy¢: partie polityczne, stowarzyszenia, stowarzyszenia zwykle, stowarzyszenia
jednostek samorzadu terytorialnego, stowarzyszenia kultury fizycznej, samorzady
zawodowe: notariuszy, adwokatow, radcow prawnych, rzecznikow patentowych,
lekarzy, pielggniarek i potoznych, lekarzy weterynarii, aptekarzy, biegtych rewi-
dentow, doradcow podatkowych, spoteczno-zawodowe organizacje rolnikow,
samorzad studencki, stowarzyszenia zrzeszajace studentdow, uczelniane organi-
zacje studenckie, zwiazki zawodowe, zwigzki pracodawcow, Koscioty i zwigzki
wyznaniowe, Polski Czerwony Krzyz, Polski Zwigzek Lowiecki'’.

Sposréd wielu podmiotéw bioracych udzial w postepowaniu sagdowo-
administracyjnym w charakterze skarzacego tylko organizacja spoteczna moze
wystepowa¢ w dwodch roéznych rolach po stronie skarzacego. Po pierwsze jako
podmiot szukajacy ochrony sadowej swojego interesu prawnego. Wowczas wias-
ciwa normg okreslajaca jej legitymacje bedzie przepis art. 50 § 1 p.p.s.a., w mysl
ktorego ,,uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes
prawny”. W tym przypadku bedzie ona strong postgpowania ze wszystkimi kon-
sekwencjami w sferze praw i obowiazkéw wynikajagcymi z norm prawa admini-
stracyjnego materialnego i procesowego. I w drugim wariancie, przewidzianym
wart. 50 § 1 in fine p.p.s.a., kiedy to organizacja spoteczna wystgpuje w sprawach
dotyczacych interesow prawnych osob trzecich, o ile dziatalno$¢ ta jest zgodna
z odpowiednim zapisem statutowym i jezeli brata ona udziat w postepowaniu
administracyjnym.

8 P. Gorecki, Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez sqdy administracyjnego jako
gwarancja przestrzegania praw czlowieka, w: Prawa czlowieka — idea, instytucje, krytyka, red.
M. Sadowski, P. Szymaniec, ,,Studia Erasmiana Wratislaviensia” 2010, z. 4, s. 270-271.

® Ustawa z 30 sierpnia 2002 roku Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi
(DzU z 2012 roku, nr 270), dalej p.p.s.a.

10°'M. Bogusz, dz.cyt., s. 43.
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Przepisy prawa administracyjnego materialnego, jak i procedury administra-
cyjnej oraz p.p.s.a. pozostawiajg poza dyskusjg uprawnienie organizacji spotecz-
nej do ochrony swojego interesu prawnego. Wyzej wymienione normy prawne
nie sytuujg tego podmiotu poza pojeciem strony skarzacej w postepowaniu sgdo-
woadministracyjnym i traktuja organizacj¢ spoteczng jak kazdy inny podmiot
uprawniony do ztozenia skargi do wojewodzkiego sadu administracyjnego na
wszystkie formy dziatania administracji objete kognicja sadu, bezczynnos¢ czy
przewlekle prowadzenie postepowania przez organ administracji publiczne;.

Jeszcze pod rzadami poprzedniej regulacji postgpowania sgdowoadmini-
stracyjnego, to jest ustawy o NSA!!, mialy miejsce rozwazania, czy organizacja
spoteczna, ktora prowadzita postgpowanie administracyjne lub wyrazita stanowi-
sko w trybie art. 106 k.p.a., moze wykaza¢ si¢ interesem prawnym w zaskarzeniu
do sadu administracyjnego decyzji organu administracji publicznej. Przyczyng
tej wymiany pogladow byto migdzy innymi orzecznictwo Sadu Najwyzszego
w zakresie ustalenia legitymacji do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego
przez organy samorzadu zawodowego. Ot6z Sad Najwyzszy w uchwale sktadu
7 sedziow z 6 lutego 1996 roku, IIT AZP 26/95'2, stwierdzil, iz ,,izbie notarialne;
przystuguje skarga do Naczelnego Sadu Administracyjnego na decyzj¢ Ministra
Sprawiedliwosci o powolaniu na stanowisko notariusza i wyznaczeniu siedziby
jego kancelarii”. To stanowisko zostato skrytykowane przez J. Borkowskiego
w glosie!® do wyzej wymienionej uchwaty. Autor postawil tez¢ odwrotng i opo-
wiedzial si¢ za nieprzyznaniem organowi samorzadu notarialnego uprawnienia
do wniesienia skargi na decyzj¢ ministerialng. Z perspektywy czasu oraz obo-
wigzujacej regulacji prawnej dotyczacej postepowania sgdowoadministracyjnego
nie ma juz zadnych watpliwosci, ze stanowisko wyrazone przez J. Borkowskiego
byto stuszne i w petni zachowuje swoja aktualnosé. Jezeli organizacja spoteczna
jest organem wspotdziatajgcym w mysl art. 106 k.p.a., to nie posiada statusu
strony postgpowania administracyjnego. Oznacza to, Ze nie moze ona wnies¢
odwotania na drodze administracyjnej lub skargi do wojewodzkiego sadu admi-
nistracyjnego w przypadku nieuwzglednienia przez organ orzekajacy w procesie
wydawania decyzji administracyjnej jej stanowiska wyrazonego w opinii.

'l Ustawa z 11 maja 1995 roku o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (DzU z 1995 roku,
nr 74, poz. 368), dalej ustawa o NSA.

12 Orzecznictwo Sadoéw Polskich” 1997, nr 1, poz. 20.

13 J. Borkowski, Glosa do uchwatly SN z dnia 6 lutego 1996 r., IIl AZP 26/935, ,,Orzecznictwo
Sadoéw Polskich” 1997, nr 1, poz. 20.
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Podobnie sprawa si¢ ma w sytuacji, gdy organizacji spotecznej powierzono
kompetencj¢ sprawowania orzecznictwa administracyjnego. Woweczas nie bedzie
przystugiwat jej przymiot strony postgpowania administracyjnego i zwigzane
Z nim prawa, poniewaz w tej sytuacji korzysta ona z uprawnien wiadczych,
opatrzonych sankcjg przymusu panstwowego. Zgodnie z pogladem Sadu Naj-
wyzszego wyrazonym w uzasadnieniu do uchwaly sktadu 7 s¢dziéw z 27 lipca
1993 roku, IIT AZP 8/93', , organ, ktory wydat w sprawie decyzje, nie jest i nie
moze w tej samej sprawie by¢ strong postepowania. (...) Z przepisow kodeksu
postepowania administracyjnego nie wynika uprawnienie organu administra-
cyjnego do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego na wiasna decyzj¢ lub
w obronie wlasnej decyzji wzruszonej przez organ odwotawczy. W postgpowaniu
administracyjnym prowadzonym zaro6wno w trybie zwyktym (instancyjnym), jak
i w trybach nadzwyczajnych, przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego
nie dopuszczaja zadnej zmiany statusu organu administracyjnego; zawsze jest
on organem prowadzacym postgpowanie i wyposazonym w uprawnienia o cha-
rakterze wladczym”. Powyzszy poglad zostal recypowany przez orzecznictwo
sadow administracyjnych i mimo uptywu lat jest stosowany takze pod rzadami
p.p.s.a.®

Drugi wariant uczestnictwa organizacji spotecznej w postgpowaniu sgdo-
woadministracyjnym jako podmiotu skarzacego jest wprost wyartykutowany
w p.p.s.a. Artykut 50 § 1. in fine p.p.s.a. umozliwia organizacji spotecznej zaist-
nienie w postgpowaniu sagdowym w sprawach dotyczacych intereséw prawnych
innych osob. Legitymacja tego podmiotu zostata ograniczona przestankami

14 Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna Administracyjna Pracy” 1994, nr 1,
poz. 3.

15 Postanowienie WSA w Warszawie z 16 wrze$nia 2005 roku, VI SA/Wa 110/05, LEX
nr 192908: ,,1. Organy samorzadu adwokackiego bedac upowaznione na mocy ustawy do podej-
mowania uchwat w sprawach indywidualnych nie moga jednocze$nie wystepowaé w takich
sprawach jako skarzacy w postgpowaniu przed sadem administracyjnym. 2. Wniesiony przez Mi-
nistra Sprawiedliwo$ci na podstawie art. 69 ust. 2 ustawy — Prawo o adwokaturze (Dz. U. z 2002 r.
Nr 123, poz. 1058 ze zm.) sprzeciw narusza zaré6wno interes organu samorzadu, ktory chce wpisac
konkretng osobg na liste, jak i interes prawny tej osoby, ktéra chce by¢ wpisana na listg. W tej
sytuacji organ samorzadu staje si¢ rzeczywiscie strong postepowania i sytuowany jest na takiej
samej pozycji jak osoba wpisana — chce podda¢ kontroli sadowo-administracyjnej sprzeciw Minis-
tra. Ustawodawca przyznat organowi samorzadu adwokackiego, tak jak zainteresowanemu, prawo
zaskarzenia decyzji Ministra do sagdu administracyjnego. To uprawnienie dotyczy jednak tylko sy-
tuacji objetej przepisem art. 69 ust. 3 tej ustawy i nie moze by¢ rozciggane na zadne inne sytuacje
procesowe, w ktorych zainteresowany i organ samorzadu pozostaja na swoich zwyktych pozycjach
procesowych”.
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o charakterze formalno-prawnym'¢. Pierwszg jest przestanka statutowej dzia-
falnosci, ktora pozostaje w $cistym zwigzku ze sprawag bedaca przedmiotem
postepowania sadowego. Druga przestanka ogranicza legitymacj¢ organiza-
cji spotecznej poprzez konieczno$¢ wzigcia przez nig udzialu w postepowaniu
administracyjnym. Laczne spetnienie tych dwoch warunkow ustawowych daje
organizacji spotecznej gwarancje udzialu w postepowaniu sgdowoadministracyj-
nym'’. Wydaje si¢, ze poza warunkami opisanymi wprost w art. 50 § 1 p.p.s.a.
mozna takze wskaza¢ inne, takze wazne z punktu widzenia poprawnosci pro-
wadzonego postepowania sagdowego. Sad administracyjny powinien rozwazyc,
czy wystepujacy podmiot faktycznie posiada status prawny organizacji spotecz-
nej oraz czy udzial organizacji spolecznej w postepowaniu administracyjnym
byt usprawiedliwiony z punktu widzenia obowiazujacego prawa. Dwa ostatnie
zagadnienia sg niezwykle istotne i twierdzace odpowiedzi na postawione pytania
beda warunkowaty mozliwo$¢ oceny legitymacji procesowej organizacji spo-
tecznej z punktu widzenia przepisu art. 50 § 1 p.p.s.a. To, czy dany podmiot
moze korzysta¢ z praw przystugujacych organizacjom spotecznym, nie wynika
z samej jego woli badz woli os6b wspoldziatajacych ze sobg w jakims$ celu,
nawet najbardziej szlachetnym i pozagdanym spotecznie. Bedzie to uzaleznione
od prawidtowego przeprowadzenia procesu rejestracji, ktorego skutkiem bedzie
zaistnienie nowego podmiotu w obrocie prawnym. W kontekscie przepisu art. 25
§ 4 p.p-s.a nie bedzie miato znaczenia, czy w wyniku czynnosci rejestracyjnych
podmiot ten nabgdzie osobowos¢ prawna, czy tez nie. Fakt uznania przez obo-
wigzujace prawo dziatalnosci okre$lonej grupy podmiotéw w formie zrzeszenia

16 Zob. podobnie NSA w wyroku z 15 marca 2007 roku, IT OSK 461/06, LEX nr 339469
— ,,Legitymacja procesowa podmiotow, o ktérych mowa w art. 50 § 1 p.p.s.a. ma charakter mate-
rialny, za wyjatkiem prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich i organizacji spotecznych, ktérych
legitymacja procesowa oparta zostata w tym przepisie na przestankach formalnych. Legitymacja
do ztozenia skargi wynikajaca z tego przepisu dla strony skarzacej oparta jest na kryterium interesu
prawnego, co oznacza, ze ze skarga moze wystapi¢ podmiot, ktory wykaze, ze istnieje zwiazek
miedzy chronionym przez przepisy materialne jego interesem prawnym, a aktem lub czynno$cig
organu administracji publiczne;j. Istnienie tak rozumianego interesu prawnego jest warunkiem nie
tylko wszczgcia postepowania lecz rowniez materialng przestanka uwzglednienia skargi, a zatem
interes prawny podmiotu, ktory wszczat postepowanie sadowoadministracyjne musi istnie¢ w dacie
rozpoznawania skargi”.

17 Postanowienie NSA z 4 lipca 2013 roku, IT OSK 1588/13, LEX nr 1346311 — Organizacja
spoteczna jest uprawniona do wniesienia skargi w sprawach dotyczacych innych podmiotéw, o ile
kumulatywnie spelnione beda dwa warunki. Po pierwsze, sprawa sagdowoadministracyjna musi
si¢ miesci¢ w zakresie jej statutowej dzialalno$ci. Po drugie, konieczne jest, by organizacja ta
brata udzial w postepowaniu administracyjnym. Warunek udzialu organizacji spotecznej zostanie
spelniony, jezeli organizacja ta wystgpowala w tym postgpowaniu w charakterze uczestnika na
prawach strony.
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bedzie wystarczajacy do uznania za organizacj¢ spoleczna i umozliwi korzysta-
nie z przywilejow przewidzianych przepisami prawa. Tym samym wniesienie
skargi do sagdu administracyjnego przez grup¢ osob, ktore mylnie uznaja, iz dzia-
taja w ramach organizacji spotecznej, musi by¢ negatywnie ocenione przez sad
1 spowodowaé zakonczenie postgpowania bez merytorycznego ustosunkowania
si¢ do tresci skargi. ROwnie wazne bedzie rozwazenie mozliwos$ci uczestniczenia
organizacji spolecznej w okreslonym rodzaju spraw administracyjnych. Ustawo-
dawca nie dat mozliwo$ci organizacji spotecznej uczestniczenia w kazdym postg-
powaniu administracyjnym jako podmiotu na prawach strony. Dal temu wyraz
cho¢by w art. 28 ust. 3 Prawa budowlanego, w ktérym stwierdzit, ze ,,przepisu
art. 31 Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ w postgpowaniu
w sprawie pozwolenia na budowe”. Implikacja tej sytuacji bedzie ograniczenie
zdolnosci sadowej organizacji spotecznej w sprawach o wydanie pozwolenia na
budowe¢. Tym samym organizacja taka nie moze skutecznie zaskarzy¢ do sadu
administracyjnego decyzji i postanowien zapadlych w tego rodzaju sprawach'®.

Zweryfikowanie przestanki statutowej dziatalnosci organizacji spotecznej
jako warunku jej udzialu w postepowaniu nie powinno nastr¢cza¢ wielu trudno-
$ci, bowiem wystarczy zaznajomi¢ si¢ ze statutem lub wyciagiem ze statutu, aby
oceni¢ cele dziatania i zadania organizacji spotecznej'.

W literaturze podnoszony jest problem organizacji spotecznych o mniej
sformalizowanym charakterze, takich jak na przyktad stowarzyszenia zwykte.
Jednak jest to problem pozorny, gdyz do rejestracji tego stowarzyszenia konieczne
jest uchwalenie regulaminu dziatalno$ci, w ktorym okresla si¢ cel dziatania sto-
warzyszenia (art. 40 ust. 2 ustawy o stowarzyszeniach®). W mys$l art. 43 pkt 2
ustawy o stowarzyszeniach regulamin dziatalnosci jest traktowany na rowni ze
statutem stowarzyszenia. W zwigzku z tym z faktu, ze niektore organizacje spo-
feczne nie majg statutow, nie mozna wyciggna¢ zasadnego wniosku, iz nie moga
one uczestniczy¢ w postepowaniu na prawach strony. Wydaje si¢, ze wigkszy
problem w tym wzgledzie nastapi, gdy zajdzie koniecznos$¢ analizowania statutu
organizacji spotecznych, ktorych cele zostaty zakre§lone bardzo szeroko i nie ma
w nich zwrotu wprost o udziale tego podmiotu w postepowaniu sgdowym. Na tle

18 Wyrok NSA z 20 marca 2008 roku, II OSK 265/07, LEX nr 468730.
19 J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Wydawnictwa Prawnicze, Warszawa 1985, s. 43.

20 Ustawa z 7 kwietnia 1989 roku Prawo o stowarzyszeniach (DzU z 2001 roku, nr 79,
poz. 855).
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pogladow doktryny i orzecznictwa ten problem zostat jednak rozwigzany*'. Ot6z
zwigzek przedmiotowy sprawy sgdowoadministracyjnej z odpowiednim zapi-
sem w statucie musi by¢ wyrazny i nie moze wynika¢ z zapisoéw ogdlnikowych.
Sad administracyjny, dokonujac kwalifikacji legitymacji organizacji spotecznej,
musi mie¢ pewno$¢ co do celow, jakimi kieruje si¢ ten podmiot. Sad musi takze
odpowiedzie¢ na pytanie, czy podjete przez organizacj¢ spoleczng czynnosci
w procesie sagdowoadministracyjnym sg zwigzane z celem publicznym, jaki
zostal przed nig postawiony.

W obowiazujacej regulacji prawnej dotyczacej postgpowania sadowoadmi-
nistracyjnego zrezygnowano z przestanki ,,interesu spolecznego” jako warunku
formalnego dopuszczenia organizacji spotecznej do udzialu w postepowaniu
sadowym. Nalezy pozytywnie oceni¢ t¢ zmiane¢, poniewaz termin ,,interes spo-
teczny” jako nadzwyczaj wieloznaczny i relatywny nie zostal zdefiniowany i dla-
tego w kazdym przypadku istniata koniecznos$¢ rozstrzygnigcia tego problemu
przez wlasciwy organ ad casum®, co nadmiernie i niepotrzebnie komplikowato
proces ustalania legitymacji organizacji spotecznej. Nie oznacza to jednak, ze
organizacja spoteczna moze zainicjowac postepowanie sagdowe w sprawach doty-
czacych interesOw prawnych innych os6b w oderwaniu od interesu spotecznego.
Sensem istnienia organizacji spotecznej jest wlasnie ochrona dobra wspolnego,
co jest wyrazane w postanowieniach jej statutu w zakresie celow i zadan. Badanie
przez sad spelienia przestanki ,,statutowej dziatalnosci” jest nie tylko sprawdze-
niem korelacji pomigdzy przedmiotem sprawy a celami organizacji spotecznej
opisanymi w statucie, ale takze posrednio, czy czynno$ci procesowe organiza-
cji odpowiadajg interesowi spotecznemu opisanemu w postanowieniach aktow
prawa wewngtrznego tej organizacji.

21 Postanowienie NSA z 23 stycznia 2014 roku, IT OSK 2004/12, LEX nr 1452839 — , Artykut
50 § 1 p.p.s.a. dla organizacji spolecznej przyjal przestanke materialnoprawng — organizacja
spoteczna ma legitymacj¢ do wniesienia skargi w zakresie jej statutowej dziatalno$ci. Przestanka
materialnoprawna wymaga, dla stwierdzenia jej wystapienia, ustalenia merytorycznego zwigzku
tresci rozstrzygnigcia dziatania organu administracji publicznej z celami statutowymi organizacji
spotecznej. Nie do przyjecia jest, ze jednostka musi wykazaé interes materialny wynikajacy z prz-
episu prawa materialnego, za$ organizacja spoteczna moze otrzymac legitymacj¢ na podstawie
hastowo, ogoélnikowo okreslonych celow statutowych, bez wykazania zwiazku z przedmiotem
zaskarzonego dzialania. Ogolne cele: ochrona przyrody, ochrona krajobrazu, ochrona $rodowiska
nie daja podstaw do wykazania celu statutowego bedacego podstawa do wyprowadzenia le-
gitymacji skargowej. Ustalenie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu nie pozostaje
w bezposrednim zwigzku z tak okre§lonymi celami, a zwigzek ten nie moze by¢ posredni”.

22 Zob. B. Jaworska-Debska, Pozycja organizacji spotecznej w kodeksie postgpowania admi-
nistracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1980 , nr 11, s. 60.
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Kolejna przestanka dotyczaca legitymacji skargowej organizacji spotecz-
nej opisana w art. 50 ust. 1 in fine p.p.s.a. nawigzuje do konkretnych rol tego
podmiotu wynikajacych z przepisow procedury administracyjnej. Wazne w tym
jest to, ze mozna wskaza¢ zalezno$¢ miedzy zainicjowaniem postgpowania
przed sagdami administracyjnymi a koniecznoscig uczestniczenia w postgpowa-
niu administracyjnym. Z tresci wskazanego wczesniej przepisu jednoznacznie
wynika, Ze organizacja spoleczna moze wnies¢ skarge w sprawach innych osob
tylko wowczas, gdy organ administracji publicznej dopuscit ja do udziatu badz
wyrazil zgodg na wszczgcie postgpowania administracyjnego z urzedu w trybie
art. 31 k.p.a. Orzecznictwo sgddéw administracyjnych w tym wzgledzie jest row-
niez jednolite®.

Sam fakt uczestnictwa organizacji spotecznej w postgpowaniu adminis-
tracyjnym jako podmiotu na prawach strony przesadza, co do zasady, o przy-

23 Zob. Postanowienie NSA z 13 czerwca 2008 roku, II OZ 594/08, LEX nr 493604 — , Le-
gitymacja skargowa przystuguje organizacji spotecznej tylko wowczas, gdy brata ona udziat
w postepowaniu administracyjnym jako uczestnik na prawach strony. Musi to zatem by¢ orga-
nizacja spoleczna, ktora zglosita zadanie wszczgcia postgpowania administracyjnego lub dopusz-
czenia jej do udzialu w postepowaniu i zadanie to zostato przez organ administracyjny uznane za
uzasadnione, skutkiem czego — z mocy postanowienia organu — uczestniczyta ona w postepowaniu
administracyjnym na prawach strony. Nalezy wigc odrdzni¢ wniesienie skargi w cudzej sprawie
przez organizacj¢ spoleczna uczestniczaca w postgpowaniu na prawach strony od popierania skargi
przez taka organizacjg, ale wniesiong przez inny podmiot w celu ochrony swojego interesu praw-
nego. W postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi nie wystepuje instytucja solidarnego wnie-
sienia skargi, albowiem kazdy ze skarzacych, nawet jesli skarga wnoszona jest w jednym pismie,
reprezentuje swoj wlasny interes prawny, chroniony konkretnym przepisem prawa materialnego.
Wyrok WSA z 14 lutego 2014 roku, IV SA/Wa 2032/13, LEX nr 1460983 — Podstawowym wymo-
giem dla uznania legitymacji skargowej organizacji spotecznej w sprawach dotyczacych intereséw
innych osob jest jej uczestnictwo — z mocy postanowienia organu — w postepowaniu adminis-
tracyjnym prowadzonym na podstawie przepisow k.p.a. na prawach strony. Takie uksztaltowanie
wymogow legitymacji pozwala na odrdznienie sytuacji wniesienia skargi w cudzej sprawie przez
organizacj¢ spoteczng uczestniczacag w postepowaniu na prawach strony od popierania skargi
przez taka organizacje, ale wniesionej przez inny podmiot w celu ochrony swojego interesu praw-
nego. Przepis art. 50 p.p.s.a. legitymacje¢ skargowa organizacji spotecznej $cisle wigze z uprzed-
nim przeprowadzeniem postgpowania administracyjnego w rozumieniu k.p.a. i tylko w takich
sprawach jej upatruje. Postanowienie NSA z 4 pazdziernika 2011 roku, II OSK 1959/11, LEX
nr 965207 — Podstawowym wymogiem dla uznania legitymacji skargowej organizacji spotecznej
w sprawach dotyczacych interesow innych osob jest jej uczestnictwo — z mocy postanowienia
organu — w postgpowaniu administracyjnym na prawach strony. Takie uksztattowanie wymogow
legitymacji pozwala na odréznienie sytuacji wniesienia skargi w cudzej sprawie przez organizacj¢
spoteczna uczestniczagca w postepowaniu na prawach strony od popierania skargi przez taka
organizacje, ale wniesiong przez inny podmiot w celu ochrony swojego interesu prawnego. Wyrok
NSA z 18 lutego 2014 roku, I OSK 2099/12, LEX nr 1497905 — Organizacja spoteczna, ktora
zostata dopuszczona do udzialu w postgpowaniu administracyjnym na podstawie art. 31 § 1 k.p.a.,
jest wmysl art. 50 § 1 p.p.s.a. legitymowana do wniesienia skargi na decyzj¢ organu odwotawczego
wydang na skutek odwotania wniesionego przez ta organizacje.
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stugujacych jej uprawnieniach procesowych, co oznacza, ze przystuguje jej
rowniez prawo do wniesienia skargi z powodu niezgodnosci decyzji z prawem,
na warunkach okre$lonych w p.p.s.a. Wniesienie skargi powoduje, ze organiza-
cja spoteczna staje si¢ skarzagcym i do momentu zakonczenia procesu sagdowego
z jej udziatem moze ona korzysta¢ ze wszystkich praw przewidzianych w p.p.s.a.
Jednak nalezy zaznaczy¢, ze dopuszczenie organizacji spotecznej do udziatu
w postgpowaniu administracyjnym przez organ administracji publicznej nie
powoduje niejako automatycznie nadanie jej uprawnienia do skutecznego popie-
rania skargi, to znaczy ze skarga bedzie przedmiotem postepowania rozpoznaw-
czego w procesie sagdowym. Doktryna, jak i orzecznictwo sg zgodne, ze ocena
legitymacji organizacji spolecznej nalezy do sagdu administracyjnego niezaleznie
od postanowien organéw administracji publicznej podjetych w procesie admi-
nistracyjnym?. W sposob jednoznaczny daje temu wyraz sagdownictwo admini-
stracyjne w swoich orzeczeniach. Wojewodzki Sagd Administracyjny w Poznaniu
w wyroku z 11 czerwca 2008 roku stwierdzit, Ze ,,badania legitymacji skargowe;j
Sad dokonuje niezaleznie od kwalifikacji danego podmiotu przez organy admi-
nistracji (strona, uczestnik) i nie jest zwigzany rozstrzygni¢ciami w tym zakresie.
Oceniajgc kwesti¢ pozostawania sprawy w zakresie statutowej dziatalnosci orga-
nizacji, Sad dokonuje wlasnych ustalen i nie jest zwigzany stanowiskiem organu,
jakie ten wyrazil, wydajac postanowienie o dopuszczeniu organizacji do udziatu
w postepowaniunapodstawieart. 31 § 1 k.p.a.”?. Niezwigzanie sagdu czynnosciami
organu administracyjnego podjetymi w toku postepowania administracyjnego jest
tak dalekie, ze nawet brak postanowienia o dopuszczeniu organizacji spoteczne;j
do procesu administracyjnego nie przesgdza o niedopuszczalnosci skargi.
Takie stanowisko zajal NSA w swoich orzeczeniach, migdzy innymi w wyroku
z 11 marca 2008 roku, w ktorym stwierdzit, ze ,,jezeli organ administracji nie
wydat postanowienia o dopuszczeniu do udzialu w postepowaniu organizacji

24 Postanowienic NSA z 27 wrze$nia 2013 roku, II OSK 1005/12, LEX nr 1401373
— Dopuszczenie organizacji spotecznej do udziatu w postepowaniu administracyjnym daje prawa
procesowe wylaczanie w postgpowaniu administracyjnym. Nie daje tych praw w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym. Sad administracyjny nie jest zwiazany postanowieniem organu admi-
nistracji publicznej o dopuszczeniu organizacji spotecznej do postgpowania administracyjnego,
a obowiazany jest wykaza¢ zwigzek materialny statutowego celu z przedmiotem sprawy.

% Wyrok WSA z 11 czerwca 2008 roku, IT SA/Po 351/08, LEX nr 499815. Wyrok WSA
z 28 sierpnia 2008 roku, IT SA/Po 438/08, LEX nr 499770 — Sad nie powinien poprzesta¢ na
stwierdzeniu formalnego dopuszczenia organizacji spotecznej do udziatu w postepowaniu admi-
nistracyjnym, ale powinien kontrolowa¢, czy za jej udzialem na tym etapie przemawiat tez interes
spoteczny oraz czy w tym interesie wniesiono skargg. Zobacz takze wyrok WSA z 11 czerwca 2008
roku, IT SA/Po 351/08, LEX nr 499815.
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spotecznej, jednakze przyjmowal sktadane przez t¢ organizacj¢ oswiadczenia,
a takze doreczal tej organizacji decyzje i postanowienia, fakty te nalezy uznac
jako dopuszczenie organizacji do udziatu w postgpowaniu administracyjnym’?2,
W tej sytuacji mozna wykluczy¢, ze sad administracyjny uzna za podmiot legi-
tymowany organizacj¢ spoleczng dopuszczang do uczestnictwa w postgpowaniu
administracyjny wbrew przepisom prawa. Oznacza to, ze jesli nawet organ admi-
nistracji publicznej dopuscit organizacje spoteczng do uczestniczenia w poste-
powaniu administracyjnym jako podmiot na prawach strony, to wojewodzki sad
administracyjny moze odrzuci¢ jej skargg, jezeli wedle swej oceny powezmie
przekonanie, ze nie zostaly spetnione warunki udzialu organizacji spotecznej
w postepowaniu administracyjnym badz jej udziat w tym postgpowaniu zostat
wykluczony przez przepis prawa.

Organizacja spoteczna moze réwniez stara¢ si¢ o dopuszczenie jej do
udziatu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym jako uczestnika, o ktorym
mowa w art. 33 p.p.s.a. W oparciu o ten przepis uczestnikiem bedzie podmiot,
ktory spetni kryteria ustawowe i nie wniesie skargi do wojewodzkiego sadu
administracyjnego. Organizacja spoteczna moze by¢ uczestnikiem postgpowania
procesowego w kazdym wariancie opisanym przez ustawodawce, to jest zarowno
z mocy prawa (art. 33 § 1 p.p.s.a.), jak i na wniosek (art. 33 § 2 p.p.s.a.). Na pod-
stawie art. 33 p.p.s.a. organizacja spoteczna moze wzigé udziat w postgpowaniu
sadowoadministracyjnym w dwoch sytuacja. Pierwsza, gdy wystgpuje ona
w procesie ze wzgledu na ochrone swojego interesu prawnego. W tym przypadku
udzial organizacji spotecznej w postgpowaniu administracyjnym ma jedynie
znaczenie dla okre$lenia zrédla statusu uczestnika postgpowania sadowego.
Jezeli organizacja spoteczna brata udzial w postgpowaniu administracyjnym,
a nie wnioslta skargi, staje si¢ uczestnikiem postepowania przed sgdem admin-
istracyjnym z mocy ustawy (art. 33 § 1 p.p.s.a.). Natomiast, gdy organizacja
spoteczna nie wzigta udzialu w postepowaniu administracyjnym, a wynik tego
postepowania dotyczy jej interesu prawnego, to wowczas moze ona uzyskac
status uczestnika w wyniku wydania przez sad administracyjny na posiedzeniu

% Wyrok NSA z 11 marca 2008 roku, II OSK 191/07, LEX nr 468727. Wyrok WSA
z 19 pazdziernika 2012 roku, IT SA/Wr 516/12, LEX nr 1249212 — Przyjecie przez organ wniosku
0 wszczecie postgpowania i wysylanie do organizacji wszystkich zawiadomien, dorgczanie tej or-
ganizacji wydanych w sprawie decyzji oraz postanowien moze oznaczaé, ze organizacja ta zostala
dopuszczona do udziatu w postgpowaniu.
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jawnym dopuszczajacego jg orzeczenia (art. 33 § 2 p.p.s.a.)”’. Druga sytuacja
pozwala organizacji spolecznej wzig¢ udziat w postgpowaniu sagdowym jako
uczestnik w sprawach innych osob (art. 33 § 2 p.p.s.a.). W obu wariantach
wskazanych w art. 33 § 2 p.p.s.a. organizacja spoteczna ma obowigzek zlozenia
wniosku o dopuszczenie do udzialu w postepowaniu. Zainteresowany podmiot
moze go ztozy¢ w kazdym czasie, dopoki postepowanie sgdowoadministracyjne
nie zostanie zakonczone. Wniosek powinien spelnia¢ wymagania, o ktorych
mowa w art. 46 i 47 p.p.s.a. Organizacja spoteczna powinna w nim wykazaé, ze
spetnia rygory wynikajace z art. 33 § 2 p.p.s.a., to jest przedstawi¢ argumenty
1 dowody, ze postgpowanie sgdowe dotyczy jej interesu prawnego, a w przypadku
wystepowania w sprawach dotyczacych innych 0sob, powinna wykazac, ze takie
dziatanie znajduje podstawe w tresci statutu.

Sad administracyjny, realizujac przepis art. 33 § 2 p.p.s.a., powinien wziac¢
pod uwage takze przypadki, w ktorych ustawodawca wylgczyt mozliwosé sto-
sowania przepisu art. 31 k.p.a. Otd6z NSA w postanowieniu z 29 lutego 2008
roku stwierdzil, ze ,,w sprawach dotyczacych pozwolen na budowg organizacja
spoteczna nie moze by¢ dopuszczona do postgpowania sgdowoadministracyjnego
w charakterze uczestnika postepowania na podstawie 33 § 2 p.p.s.a. Skoro bow-
iem nie moze ona wzig¢ udzialu w postepowaniu administracyjnym dotyczacym
tego przedmiotu, gdyz przepis art. 28 ust. 3 Prawa budowlanego wylaczyt w tym
postepowaniu stosowanie zasady z art. 31 k.p.a., to tym samym nie moze ona
przystapi¢ do udzialu w postepowaniu sagdowoadministracyjnym, dotyczacym
pozwolenia na budowe na podstawie art. 33 § 2 p.p.s.a.”%.

Organizacja spoteczna moze wzia¢ udziat w postepowaniu sagdowoadmini-
stracyjnym takze jako organ administracji publicznej, ktorej dziatanie, bezczyn-
nos¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania poddane zostato kontroli sagdu
administracyjnego. W p.p.s.a. nie zdefiniowano pojg¢cia organu administracji
publicznej. W piSmiennictwie oraz orzecznictwie sagdowym opowiedziano si¢
za przyjeciem kryterium przedmiotowego do wyznaczenia zakresu podmioto-
wego organu. Otdz na gruncie Prawa o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi organem bedzie kazdy podmiot wykonujacy administracj¢ publiczng.
Tym samym do tej grupy podmiotow postepowania sgdowego nalezy zaliczy¢
nie tylko organy administracji rzagdowej lub samorzadu terytorialnego, ale takze

27 Postanowienie NSA z 30 maja 2012 roku, IT GZ 176/12, LEX nr 1164469 — Rozstrzygnigcie
o dopuszczeniu lub odmowie dopuszczenia do udziatu w postgpowaniu osoby, ktora ztozyta wnio-
sek na podstawie art. 33 § 2 p.p.s.a., nast¢gpuje na posiedzeniu jawnym.

2 Postanowienie NSA z 29 lutego 2008 roku, IT OZ 84/08, LEX nr 535084.
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inne organy panstwowe, osoby fizyczne, jednostki organizacyjne, w tym orga-
nizacje spoteczne powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumienia do
wydawania aktéw i podejmowania czynnosci, o ktorych mowa w art. 3 § 2
i 3 p.p.s.a. ,,W rezultacie powyzszego organizowaniem praktycznej realizacji
zadan panstwa, stanowigcym istot¢ wladzy wykonawczej, zajmuje si¢ zrozni-
cowana wewnetrznie kategoria organéw administracji publicznej w ujeciu funk-
cjonalnym. W ujeciu tym, a wiec przy uwzglednieniu zadan, ktére okreslona
jednostka organizacyjna realizuje, a nie jej miejsca w strukturze aparatu pan-
stwowego lub szerzej w strukturze organizacyjnej spoteczenstwa, przez pojecie
organu administracji publicznej nalezy rozumie¢ kazdy organ panstwa i kazda
inna (samorzadows, spoleczng) jednostke organizacyjng, ktora chociazby incy-
dentalnie realizuje zadania administracji publicznej”?.

Organizacja spoteczna jest jedynym podmiotem, ktéry w procesie sadowo-
administracyjnym moze wystepowac zaréwno jako skarzacy, strona przeciwna
lub uczestnik postepowania. Naturalnie z zastrzezeniem, ze w kazdej z tych rél
organizacja spoteczna moze wystepowaé w odrgbnych postepowaniach, nigdy
w tej samej sprawie. P.p.s.a. nie jest jedynym czynnikiem ksztaltujacym pozycje
organizacji spotecznej w procesie sgdowoadministracyjnym. Mozna stwierdzic,
Ze przepisy p.p.s.a. regulujace owa pozycj¢ organizacji spotecznej sa konsekwen-
cja tego, co wynika z przepiséw normujacych procedury administracyjne oraz
kompetencje i zadania podmiotow spotecznych zawarte w prawie administracyj-
nym materialnym i ustrojowym.
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THE ROLES OF SOCIAL ORGANISATIONS
IN ADMINISTRATIVE COURT PROCEEDINGS

Summary
The social organization is an entity which exists in all types of proceedings that can
occur in Polish Law system. It can be found in criminal, civil, judicial-administrative and
administrative proceedings.
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Streszczenie

Korupcja jest zjawiskiem nagannym i powoduje wiele zagrozen dla réznych dzie-
dzin zycia spolecznego. Trzeba z nig walczy¢ i podejmowac dziatania zwalczajace przy-
czyny i1 uniemozliwiajace istnienie korupcji zwlaszcza w instytucji powotanej, by dbaé
o dobro obywateli, czyli samorzadzie terytorialnym. Szeroko opisane zostaty skutki prak-
tyk korupcyjnych. To wiasnie z uwagi na te zagrozenia nalezy zajmowac¢ si¢ problemem
korupc;ji i szuka¢ bardziej skutecznych metod przeciwdziatania temu zjawisku na pozio-
mie samorzadu terytorialnego. Spoteczenstwo lokalne czgsto uznaje, iz korupcja jest po
prostu czescig rzeczywistosci, w jakiej zyje i brak mu wiary w skuteczne instrumenty
i metody walki z tym zjawiskiem. W tym kontek$cie szczegdlne znaczenie ma prawid-
lowo funkcjonujacy system prawny. To jednak nie wszystko, gdyz pojecie dziatalnosci
antykorupcyjnej nie jest tozsame z pojeciem antykorupcyjnych uregulowan prawnych.
Obejmuje ono swym zakresem takze inne metody przeciwdziatania korupcji, takie jak
organizacja urzedéw samorzadowych, promocja wzorcow etycznych oraz programy
wspomagajace aktywizacje spotecznos$ci lokalnych
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Wprowadzenie

Zjawisko korupcji znane jest na calym $wiecie. Lapowki i ustawione prze-
targi podwazaja sprawiedliwos¢ i rozwoj gospodarczy, niszcza zaufanie spote-
czenstwa do samorzadow i ich liderow. Opierajac si¢ na opinii ekspertow z catego
$wiata, Indeks Percepcji Korupcji publikowany przez Transparency International
mierzy postrzegany poziom korupcji w sektorze publicznym. Polska nigdy nie
byta w tej dziedzinie chwalebnym wyjatkiem, ale nie nalezala tez do czotowki
swiatowej. To wlasnie nasilenie tego zjawiska jest jedng z istotnych przyczyn
rosngcego rozczarowania funkcjonowaniem III Rzeczypospolitej. Dziatalnosé
restytuowanych w 1990 roku samorzadéw gminnych okazata si¢ sukcesem,
ktory mogltby by¢ jeszcze okazalszy, gdyby udato si¢ ograniczy¢ plage korupcji.
Korupcja na tym poziomie wladzy jest bowiem tym bardziej grozna, ze dotyka
instytucji najblizszej obywatelom, instytucji bedacej podstawa demokratycznego
ustroju, w ramach ktorej powinny ksztattowac si¢ wzorce aktywnosci obywa-
telskiej. Wysoki poziom korupcji na tym poziomie prowadzi¢ wigc moze do
niezwykle groznych konsekwencji, tacznie z zakwestionowaniem samej idei
samorzadnosci i demokracji. To wlasnie z uwagi na te zagrozenia korupcja na
poziomie samorzadu terytorialnego jest tak niebezpieczna.

Niniejszy artykul ma na celu wyjasnienie istoty zjawiska korupcji, jej przy-
czyn i konsekwencji oraz tego, czy i w jakim stopniu realizowane w samorzadzie
terytorialnym dziatania antykorupcyjne sa kompletne i wystarczajace.

Korupcja - definicje, formy, konsekwencje

Zjawisko korupcji istnieje od wiekow. Juz starozytni zjawisko to zauwa-
zyli i poddali refleksji; kwesti¢ t¢ poruszat migdzy innymi Platon i po nim wielu
innych. Z Rzymu cezarow pochodzi aktualna do dzi§ sentencja ,,daje, abym
dostal”. Paranie si¢ owym procederem uznawane jest za drugi (po najstarszym)
zawod $wiata. Wedtug zapiséw historycznych pokusie zysku korupcyjnego ule-
gali juz sgdziowie w Babilonie i Egipcie’. Najstarszy zas dokument bgdacy dowo-
dem wystepowania korupcji pochodzi z Asyrii sprzed blisko 5400 lat*. Lacinskie
pochodzenie stowa korupcja wskazuje takze na odlegla genezg tego problemu.
Istota tego pojecia do dzi$ jest taka sama, a zmianie ulegaja jedynie formy prze-

' E. Hankiss, Pulapki spoteczne, Wiedza Powszechna, Warszawa 1986, s. 47.
2 www.batory.org.pl/ftp/program/przeciw-korupcji/pk0001.pdf (9.05.2015).
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stepstw korupcyjnych. Wedlug E. Hankinsa do podstawowych warunkéw sprzy-
jajacych powstawaniu i rozprzestrzenianiu si¢ korupcji nalezy zaliczy¢:

a) powstanie dobra wspolnego wymagajacego podziatu;

b) przekazanie uprawnien do podziatu tego dobra konkretnym osobom ak-
ceptowanym dobrowolnie lub pod przymusem,;

c) powstanie systemu dzielenia, wymiany i obiegu dobr, ktory uwazany
jest przez spotecznos¢ za stuszny lub uznawany jako nakaz, ale ktory nie
jest obwarowany tak silnymi sankcjami, by si¢ nie oplacato ztamac¢ ich
dla uzyskania indywidualnych korzysci’.

Warunki te mozna skorelowa¢ z kolejnymi etapami historycznego procesu
rozwoju spoteczenstw. Przekazanie uprawnien do podzialu dobr konkretnym
osobom jest warunkiem koniecznym pojawienia si¢ i rozprzestrzenienia zjawiska
korupcji. Dopiero bowiem pojawienie si¢ warstwy urzedniczej rozporzadzajacej
nie swoim majatkiem spowodowato rozkwit praktyk korupcyjnych. Korupcja nie
jest wiec takze, jak sadzi si¢ czasami, przejawem ,kultury” niektorych, zwykle
rozwijajagcych sie krajow*. Zjawisko to wystepuje we wszystkich spotecznosciach,
we wszystkich panstwach istnieje tez ustawodawstwo antykorupcyjne. Wszedzie
takze podnosza si¢ spoteczne glosy krytykujace korupcje. Rozne jezyki zawie-
raja terminy okre$lajace zachowania korupcyjne jako niewtasciwe, na przyktad
w jezyku chinskim daczi dahe oznacza ucztowanie na koszt publiczny”.

W jezyku polskim stowo ,,korupcja” pierwotnie oznaczalo psucie si¢, gnicie,
rozktad moralny. Z biegiem czasu wlaczono w jego zakres tapownictwo jako jeden
z przejawow i przyczyne takiego stanu®. Istnieje wiele definicji korupcji; wigk-
szo$¢ z nich podkresla sprzeniewierzenie si¢ zasadzie separacji roli publicznej od
zycia prywatnego przez osobe pelniagcg urzad publiczny.

O korupcji mozemy méwi¢ w dwodch jej najwazniejszych wymiarach: etycz-
nym i prawnym. Z etycznego punktu widzenia korupcja wiaze si¢ z demoraliza-
cja w strefie wtadzy publicznej i w stosunku spoleczenstwa do wtadzy. Z kolei
korupcja w aspekcie prawnym oznacza przede wszystkim nielegalnos¢ okreslo-
nych zachowan. Jest to pojecie o dos¢ szerokim znaczeniu, obejmuje zachowania,

3 E. Hankiss, dz.cyt., s. 55.

4 J. Pope, Rzetelnosé zycia publicznego — metody zapobiegania korupcji, Instytut Spraw Pub-
licznych, Warszawa 1999, s. 39—40.

5 K. Tarchalski, Korupcja i przywilej. Zarys teorii i praktyki, Semper, Warszawa 2000, s. 13.

¢ 0. Gorniok, Proba zdefiniowania pojecia korupcja, w: Zagrozenie korupcjq w $wietle ba-
dan kontrolnych, NIK, Warszawa 2000.



236 Marek Suchanek

ktore sg przestgpstwami, wykroczeniami, tamaniem procedur administracyjnych,
czy zachowania sprzeczne z zasadami etyki — ,,moralna korupcja”.

Polskie prawodawstwo dysponuje wieloma normami nazywanymi pow-
szechnie antykorupcyjnymi, ale nie ma jasno sformutowanej definicji korupcji.
Uchwalona 4 listopada 1999 roku Cywilnoprawna konwencja o korupcji’ wpro-
wadzita pojecie korupcji do jezyka prawnego, wskazujac, ze korupcja oznacza
zadanie, proponowanie, wrgczanie lub przyjmowanie, bezposrednio lub posred-
nio, fapowki lub jakiejkolwiek innej nienaleznej korzysci lub jej obietnicy, ktore
wypaczaja prawidtowe wykonywanie jakiegokolwiek obowiazku lub zacho-
wanie wymagane od osoby otrzymujacej tapowke, nienalezng korzys¢ lub jej
obietnice.

Korupcje definiuje réwniez art. 1 ust. 3 ustawy o Centralnym Biurze Anty-
korupcyjnym z 9 czerwca 2006 roku. W $wietle tego przepisu korupcja to obie-
cywanie, proponowanie, wrgczanie, zadanie, przyjmowanie przez jakgkolwiek
osobe, bezposrednio lub posrednio, jakiejkolwiek nienaleznej korzysci majatko-
wej, osobistej lub innej dla niej samej lub jakiejkolwiek innej osoby lub przyj-
mowanie propozycji lub obietnicy takich korzysci w zamian za dziatanie lub
zaniechanie dzialania w wykonywaniu funkcji publicznej lub w toku dziatalnosci
gospodarczej®.

Nie ma jednego rozumienia poje¢cia korupcji. W pis§miennictwie bowiem nie
nalezy do odosobnionych poglad, zgodnie z ktérym pojgcie korupcji nie wyczer-
puje si¢ w samych aktach wreczania korzysci, a okreslenie skorumpowanego nie
ogranicza si¢ do osoby przyjmujacej te korzysci® (ust. 3 niezgodny z Konstytucja
RP — wyrok TK, DzU z 2009 roku, nr 105, poz. 880; stracit moc z 3 lipca 2010
roku).

Korupcja to nie tylko ,,naruszenie systemu regut” badz ,,naruszenie okre-
slonego porzadku”, ale takze spowodowanie chocby zagrozenia dla zaufania do
organdw publicznych i 0s6b sprawujacych w nich funkcje. Oczywiste wydawa-
loby sig, iz termin ,,korupcja” sam w sobie zaktada wspoétdziatanie przynajmnie;j
dwoch podmiotow. Tymcezasem nie zawsze tak jest, bo korupcja jest na przyktad

7 Cywilnoprawna konwencja o korupcji sporzadzona w Strasburgu 4 listopada 1999 roku
(DzU z 2004 roku, nr 244, poz. 2443).

8 Ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym z 9 czerwca 2006 roku (DzU z 2006 roku,
nr 104, poz. 708 ze zm.).

° E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajqce naduzycia wladzy w jednostkach samo-

rzqdu terytorialnego w ustrojowym prawie administracyjnym, Wolters Kluwer, Warszawa 2009,
s. 21.
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zaniedbywanie obowigzkow, niewlasciwe uzytkowanie stuzbowego mienia czy
defraudacja powierzonych srodkow, ktore to niekoniecznie musza by¢ czynami
popetnionymi w porozumieniu z kim§ drugim.

Reasumujac, w najszerszym uj¢ciu za korupcje uwaza si¢ zachowania lub
zaniechania o nastgpujacych cechach: utajone, przynoszace okreslone korzysci
(nie tylko finansowe), naruszajgce system regut, za ktory podmiot naruszajacy
jest odpowiedzialny, w tym powodujace cho¢by zagrozenie wobec zaufania dla
organdw publicznych oraz oso6b sprawujacych w nich funkcje. Jedno, co taczy
wszystkie definicje, to wyrazne podkreslenie negatywnych, niezgodnych z nor-
mami prawnymi, spotecznymi i regutami ekonomicznymi dziatan.

Korupcja jako patologia wtadzy jest zjawiskiem wielowymiarowym i zto-
zonym, przybierajagcym rozne formy w zalezno$ci od kontekstu politycznego,
ekonomicznego i spotecznego. Za pierwszg formg¢ korupcji nalezy uznac¢ korup-
cje urzedniczg — a wigc praktyke, w ramach ktorej urzgdnicy pobieraja haracz
od ludzi zwracajacych si¢ do nich w sprawach urzedowych. Na ten typ korup-
cji sktadajg si¢ akty sprzedajnosci rozumianej jako przyjmowanie lub zadanie
korzysci w zwiazku z pelnionymi funkcjami oraz przekupstwa, czyli wreczanie
lub obiecywanie takich korzysci. Strong w tym procederze, sprawca lub przed-
miotem oddzialywania staje si¢ osoba zaliczana przez prawo danego panstwa
do osob pehigcych zadania oficjalne, okreslana réznymi terminami: urz¢dnik,
osoba petnigca funkcje publiczng, funkcjonariusz publiczny. Tego rodzaju korup-
cji Scisle sprzyja sktonno$¢ procedur administracyjnych do generowania i pod-
trzymywania sztucznych ograniczen w uprawnieniach stron, utajnianie istotnych
fragmentdéw toku postepowania oraz skomplikowane prezentowanie uprawnien.
Mozna stwierdzi¢, ze zgodnie z charakterem korupcji mechanizm ten jest napg-
dzany przez postgpowanie administracyjne zawierajace elementy dysfunkcjo-
nalne. Elementy te wynika¢ moga zarowno z obowigzujacego stanu prawnego,
jak i z podejscia urzednikow do §wiadczonych przez nich ustug publicznych.

Druga forma korupcji jest korupcja komercyjna, inaczej gospodarcza.
Polega ona na inicjowanym przez przedsi¢biorcow przekupstwie urzednikow
w celu zapewnienia sobie wyjatkowo korzystnych warunkow dziatania. Jej
sprawcg moze by¢ osoba petnigca funkcje w jednostce organizacyjnej wyko-
nujacej dziatalno$¢ gospodarcza lub majaca racji zajmowanego stanowiska lub
pethionej funkcji istotny wpltyw na podejmowanie decyzji zwigzanych z dziatal-
noscig takiej jednostki. Czynno$¢ sprawcy polega na przyjeciu korzysci majat-
kowej lub osobistej w zamian za zachowanie mogace wyrzadzi¢ tej jednostce
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szkodg, czyn nieuczciwej konkurencji, niedopuszczalng czynno$¢ preferencyjna
na rzecz nabywcy lub odbiorcy towaru, ustugi, $wiadczenia'®.

Trzecig czesto wystepujaca forma korupcji jest korupcja polityczna. W prze-
szlosci oznaczata korumpowanie wynikéw wybordéw, a wigc przekupywanie
wplywowych ludzi tytutami, korzystnymi kontraktami lub stanowiskami pub-
licznymi w celu zapewnienia sobie wladzy. Wspotczesnag jej postacig jest charak-
terystyczne dla stanowisk kadencyjnych zapewnienie sobie wpltywow i korzysci
poprzez finansowanie partii oraz praktyka uprzywilejowanego traktowania nie-
ktérych podmiotow gospodarczych w celu zapewnienia sobie w nich intratnego
stanowiska po uplywie kadencji. Niebezpieczng konsekwencja szerzenia si¢ tego
rodzaju korupcji jest §ciste powigzanie migdzy systemami gospodarki, admini-
stracji 1 polityki.

Jeszcze nie tak dawno korupcje odnoszono tylko do prawnokarnej definicji
przestepstwa tapownictwa biernego (Kodeks karny) oraz przestepstwa tapowni-
ctwa czynnego. Formy korupcji wynikajace z prawa karnego to: sprzedajno$¢
— inaczej tapownictwo bierne, przekupstwo — okreslane mianem tapownictwa
czynnego, platna protekcja'’. Odejscie od tej definicji i wyznaczenie pewnego
standardu zgodnego z tendencjami $wiatowymi spowodowato uwzglednienie
systemowego charakteru omawianego zjawiska i zmiang jego form. W ten spo-
sob korupcjg stato si¢ to, co wezesniej nig nie byto. ,,Powszechnie znane formy
korupcji to przekupstwo i tapownictwo wystepujace wtedy, gdy chce si¢ uzy-
ska¢ pozytywna dla siebie decyzje zwigzang przewaznie z korzy$cig materialng
uzupetniong o przypadki, kiedy chodzi o innego rodzaju korzys¢, niekoniecznie
materialng (...). Dawca tapowki jest przekonany, ze bez niej nie otrzyma poza-
danej decyzji lub jej nie dostanie tak szybko, jakby tego pragnal. Danie tapowki
nie dosztoby do skutku, gdyby nie byto pewnosci, ze biorca fapowke wezmie.
Wzigcie tapowki (pomijajac wzgledy etyczne) wigze si¢ jednak z jakim$ ryzy-
kiem, a zatem musi ona pozostawa¢ w korzystnej relacji do uzyskanej przez
dawce korzysci, by biorca zaryzykowat jej wzigcie”!?. Nie ma watpliwosci, ze
korupcja jest w wiekszosci przypadkéw efektem naduzywania stanowiska lub
funkcji przez osoby publiczne i to stanowi najbardziej znaczacy problem — nie
tylko etyczny, ale réwniez ekonomiczny 1 spoteczny, gdyz tapownictwo godzi

10 Tamze, s. 43.
' Tamze, s. 32.

12 Cz. Trepner, S. Kaluzny, Etyka i zmiana prawa mogq zminimalizowaé korupcje, ,,Gazeta
Samorzadu i Administracji” 2003, nr 15-16, s. 15.
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w zasadg bezstronnos$ci i jednakowego traktowania obywateli w sferze publicz-
nej, a to niewatpliwie oznacza pogwatcenie konstytucyjnej zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego'>.

Korupcja jest widocznym przejawem dysfunkcjonalnosci panstwa. Wyste-
powanie korupcji na szeroka skale w danym panstwie §wiadczy o jego nie-
prawidlowym funkcjonowaniu oraz o tym, ze jego instytucje nie speiniaja
dobrze swoich zadan, a opinia publiczna nie jest w stanie ich kontrolowac.
W ,,normalnych warunkach”, czyli gdy obowigzujacy system regut uwaza si¢
za pozadany i korzystny, koszty korupcji ponoszone sg na wielu ptaszczyznach
zycia spolecznego. Efektem wysokiego poziomu korupcji jest redukcja mobil-
nosci spolecznej. Struktura spoleczna ulega skostnieniu, do wtadzy dochodza
nie osoby inteligentniejsze, lepiej przygotowane, ale lepiej usytuowane. To
z kolei powoduje zajmowanie stanowisk przez osoby nieposiadajace najwyz-
szych kwalifikacji, co niekorzystnie odbija si¢ na funkcjonowaniu i perspekty-
wach rozwoju catego spoleczenstwa i w konsekwencji jeszcze bardziej podnosi
poziom korupcji. Jak dowodza wyniki badan Banku Swiatowego: ,.Im nizsza
jako$¢ mianowan, tym wyzszy poziom korupcji”'.

Korupcja obniza zaufanie do systemu prawnego. W aktach prawnych celowo
stosowane sg nieprecyzyjne terminy — poddajace si¢ réznorakim interpretacjom,
tworzone s luki prawne, zwigksza si¢ stopien arbitralno$ci decyzji. Kompromi-
towane sg wartosci i idee, na ktorych opiera si¢ caty system prawny, na przyktad
idea konkurencyjnos$ci czy rownosci wobec prawa.

W dziedzinie polityki korupcja podaje w watpliwos¢ demokracje i dobre
zarzadzanie przez naruszanie procesOw formalnych. Mozna stwierdzi¢, ze na
skutek korupcji zmniejsza si¢ zdolnos¢ jednostek samorzadowych do podejmo-
wania dziatan zgodnie z procedurami, a urzgdnicy sg zatrudniani i awansuja bez
uwzgledniania ich sprawnos$ci. Jednoczesnie zostaja naruszone takie wartosci
demokratyczne, jak zaufanie i tolerancja.

Konsekwencje korupcji da si¢ rowniez odczu¢ w sferze ekonomiczne;j,
gdzie tapéwki powodujg wzrost kosztéw produkcji i inwestycji. Urzednicy moga
zwigksza¢ techniczng ztozono$¢ projektow publicznych, zeby ukry¢ takie uktady
1 W ten sposob jeszcze glebiej zakldcajg przebieg inwestycji.

13 M. Lajtar, Korupcja to nie tylko tapownictwo, ,,Gazeta Prawna” 2001, nr 30, s. 24.

14 H. Sutch, Polska perspektywa. Specyfikacja korupcji w Polsce w poréwnaniu z innymi kra-
jami regionu, w: Walka z korupcjq: strategie dziatan antykorupcyjnych dla Polski i doswiadczenia
migdzynarodowe, red. M. Michalska, K. Olechowska, BBSwP, Warszawa 2000, s. 23.
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Zjawisko korupcji ma takze inne negatywne konsekwencje dla funkcjono-
wania administracji publicznej, co wplywa na pogorszenie jako$ci zycia spote-
czenstw. Wedlug badan statystycznych korupcja zwigksza nierdbwnosci spoteczne
oraz przyczynia si¢ do zwigkszania biedy w spoteczenstwie. W wyniku tapowni-
ctwa zmniejszajg si¢ wydatki publiczne na edukacje¢ i stuzbg zdrowia'®. Korupcja
prowadzi do marnotrawienia $srodkow publicznych, pozbawia obywateli poczu-
cia bezpieczenstwa, ze chroni ich czytelne i przejrzyste prawo. Zjawisko to ma
negatywne skutki etyczne oraz ekonomiczne dla panstwa.

Korupcja w samorzadzie terytorialnym — zagrozenia, przyczyny,
przeciwdziatanie

W samorzadzie spotykamy si¢ z réznymi przejawami korupcji. W duzej
mierze sg one rezultatem odzyskania przez spoteczenstwo wolno$ci 1 podmioto-
wosci, ksztaltowania si¢ wolnego rynku, wielopartyjnego systemu politycznego.
Zdarzaja si¢ przypadki, ktore najogodlniej okresli¢ mozna jako sprzedajno$¢ urzed-
nicza, ptatng protekcje, oszustwo, naduzycie wtadzy oraz konflikt interesow.

Wiladze samorzadowe sg zwykle bardziej skorumpowane niz centralne
— czeScie] na tym poziomie s3 lamane procedury zamowien publicznych,
nagminnie lekcewazone sg oczywiste przypadki konfliktu interesow. W §wia-
domosci mieszkancéw samorzadu terytorialnego — gminy — istnieje zazwyczaj
nieufnos¢ wobec urzednikéw. Spowodowane to jest przekonaniem panujgcym
wsrod matych spotecznosci, ze urzednicy duzo zarabiaja, a do tego zle pracuja
i szerzy si¢ wsrod nich korupcja. Czgsto poczucie zagrozenia korupcja wynika
nie z wlasnych do$wiadczen, lecz z sugestii otoczenia, gdyz w srodowisku lokal-
nym to znajomi sg zrodtem informacji o tym, ze by zalatwi¢ swoje sprawy nalezy
zaoferowac urzednikowi dodatkowe korzysci.

Na poziomie samorzadu terytorialnego mamy do czynienia z dwoma gru-
pami os6b mogacych zaoferowac swe decyzje w zamian za korzysci korupcyjne:
politykami, czyli radnymi, wojtami, burmistrzami i prezydentami miast, oraz
urze¢dnikami administracyjnymi. Czyny popetiane przez czlonkéow tych grup
majg nieco inny charakter i inne sg tez ich nastepstwa. Wynika to posrednio
z odmiennego charakteru decyzji podejmowanych przez politykow i urzednikow.
Decyzje politykow samorzadowych adresowane sg do znacznie szerszego grona

15 Przejrzysty samorzqd. Podrecznik dobrych praktyk, red. C. Trutkowski, Scholar, Warszawa
20006, s. 22.
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adresatow niz decyzje urzednikow administracyjnych, maja tez z reguly znacz-
nie powazniejsze skutki spoteczne. Wydaje sie, ze czyny korupcyjne urzednikow
przynosza w przewazajacej wigkszosci korzysci im samym, a w przypadku poli-
tykéw moga one czgsto przynosi¢ korzysci szerszym grupom ludzi, na przyktad
partiom politycznym, do ktorych nalezg. Jasne wydaje si¢ wigc, iz odpowiedzial-
nos¢ politykow powinna by¢ znacznie szersza niz urzednikow. Paradoksalnie,
mimo wszystko wigksza odpowiedzialnos¢ mozna wyciggnaé wobec urzednika
niz radnego'®.

W przypadku administracji jako przyczyne korupcji wskaza¢ mozna nie-
prawidlowosci w zakresie kontroli oraz nadzoru organéw wyzszego stopnia nad
dzialaniami organdéw administracji, nieprzestrzeganie zasad etyki urzgdniczej
oraz braki w wiedzy i wyksztatceniu pracownikow urzedow czy tez zagadnienie
wynagrodzen w administracji, ktérych niski poziom w poréwnaniu z pracow-
nikami sfery prywatnej moze by¢ czynnikiem sprzyjajacym zjawiskom nieak-
ceptowanym spotecznie. Do czynnikéw ulatwiajacych zachowania korupcyjne
nalezy zaliczy¢: niejasne przepisy prawne, skomplikowane procedury, funkcjo-
nujacy system koncesji, pozwolen i licencji. Gtéwne mechanizmy korupcjogenne
wystepujace w dziatalnosci instytucji publicznych oraz publicznych podmiotow
gospodarczych to: nadmiar kompetencji w reku jednego urzgdnika, dowolnos¢
w podejmowaniu decyzji, stabos¢ kontroli wewngtrznej, nier6wnos¢ w dostepie
do informacji, brak osobistej odpowiedzialno$ci. Za najwazniejszg przyczyne
korupcji uwaza si¢ jednak obnizenie kryteriow moralnosci publicznej. Gdyby
panowata duza moralno$¢, nie bytoby korupcji, poniewaz biorca nie zadatby
tapowki, a dawca nie miaty potrzeby jej wrecza¢!’. Wydaje sie jednak, iz naji-
stotniejsza przyczyna patologii w administracji lezy poza nig i stanowi pierwotny
czynnik sprawczy niepozadanych spotecznie dzialan administracji. Owa pier-
wotna przyczyng powstawania patologii jest tak zwana zla legislacja obejmujaca
zrodta prawa bedace podstawa dziatan administracji. Polega ona mi¢dzy innymi
na tworzeniu aktow prawnych wzajemnie sprzecznych lub zawierajacych btedy
merytoryczne, jezykowe czy tez logiczne, czyli sporzadzaniu ich wbrew zasa-
dom legislacji'®.

16 B. Kurdycka, Standardy etyczne radnych i pracownikéw samorzqdowych, w: Etyczne admi-

nistrowanie — wyzwania dla samorzqdu terytorialnego, red. B. Kurdycka, M. Debski, Municipium,
Warszawa 2000, s. 81.
17 Cz. Trepner, S. Katluzny, dz.cyt., s. 15.

18 Patologie w administracji publicznej, red. P.J. Suwaj, D.R. Kijowski, Wolters Kluwer Pol-
ska, Warszawa 2009, s. 32.
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Dziatania antykorupcyjne powinny by¢ realizowane zar6wno na poziomie
profilaktyki, represji, jak i edukacji. Profilaktykg bedzie odpowiednia organi-
zacja struktur, co bedzie przeciwdziata¢ mozliwosci zachowan korupcyjnych.
Dzialania represyjne maja na celu spowodowanie, ze praktyki korupcyjne beda
rygorystycznie karane i1 kosztowne, a co za tym idzie — nieoptacalne. Aby to
osiagnaé, nalezy stworzy¢ skuteczne prawne unormowania antykorupcyjne,
ktore beda efektywnie realizowane. Edukacja, ktéra takze moze by¢ uznana za
profilaktyke, ma natomiast stuzy¢ propagowaniu norm i wartosci sprzyjajacych
uczciwosci. Powinna by¢ ona skierowana do ogétu spoteczenstwa oraz do kon-
kretnych grup zawodowych. Warunkiem skutecznych dziatan antykorupcyjnych
w administracji wydaje si¢ klarowne okreslenie kategorii zachowan niezgodnych
z prawem oraz sprzyjajacych rozwojowi korupcji. Odpowiednie regulacje w tej
mierze powinny zaistnie¢ na gruncie prawa. Podstawowe funkcje, jakie ma do
spetnienia prawo, to: stabilizacja, przewidywalno$¢ oraz ograniczenie dowolno-
$ci zachowan odnoszacych si¢ zarowno do egzekucji norm prawnych, jak i do
postepowania zgodnie z nimi adresatéw regulacji. Spetniajac te funkcje, przepisy
prawa stuza dobru wspolnemu — dobru wspolnemu takiej szczegodlnej organiza-
cji, jaka jest spoteczenstwo zorganizowane w panstwo'®.

Przepisy o charakterze antykorupcyjnym obejmujg bardzo szeroka proble-
matyke. Mieszcza si¢ w niej przestepczosé korupcyjna, zagadnienia zwigzane
z konfliktem interesow, nepotyzmem, kontrolg pochodzenia majatkow osob
pethiacych funkcje publiczne, handel wptywami, w tym finansowanie dziatal-
nosci politycznej, oraz zasady prowadzenia dziatalnosci lobbingowej, gospo-
darowanie $rodkami publicznymi i w koncu zapewnienie przejrzystosci zycia
publicznego?®.

Walka z korupcja wymaga ograniczen. A ograniczenia te ptytko lub gle-
boko naruszaja system demokracji. Naruszaja go przez dodatkowe obcigzenia,
ktorych zgodno$¢ z Konstytucjg nie zawsze jest ewidentna. ,,Zjawisko korupcji
mozna zwalcza¢ wieloma sposobami uktadajacymi si¢ w kilka podstawowych
grup przedsigwzig¢ obejmujacych zwlaszcza: dobdr kadry opartej na kryte-
riach wyksztalcenia, fachowosci, rzetelnosci uczciwosci, znaczne ograniczenie
pierwiastka partyjnosci, funkcjonowanie stuzby cywilnej w administracji pan-
stwowej i rzadowej oraz podobnej stuzby w administracji samorzadowej; state
szkolenie kadry obejmujace zwlaszcza moralne problemy funkcjonowania admi-

19 Tamze, s. 58.
2 Przejrzysty samorzqd. .., s. 55.
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nistracji, ekspozycje wartosci etycznych w administracji réznych panstw, wiedzg
o odpowiedzialnosci, wymiane¢ praktyki i doswiadczen z innymi administra-
cjami; zwigkszenie kontroli pracownikow przez wprowadzenie ocen grupowych
czy wieloosobowych, wymiang pracownikow w zakresie czynnos$ci czasowych,
powtarzalnych, ktorym wymiana ludzi nie szkodzi, wprowadzenie szersze moni-
toringu rejestrujgcego przemieszczanie rzeczy, poszerzenie kontroli spotecznej
(...); mocne zrygoryzowanie przedsigwzie¢ w dziedzinach, w ktorych korupcja
szczegblnie mocno si¢ osadza: jak na przyktad w sferze prywatyzacji gospodarki,
zamowien publicznych”?'.

Kluczowymi regulacjami prawnymi zawierajagcymi normy antykorupcyjne
s tak zwane ustawy ustrojowe: o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 roku,
o samorzadzie powiatowym z 5 czerwca 1998 roku oraz o samorzadzie woje-
wodztwa z 5 czerwca 1998 roku. W niniejszych aktach prawnych znajdujemy
rozwini¢cie konstytucyjnego prawa obywateli do uzyskiwania informacji o dzia-
falno$ci organow wiadzy publicznej oraz 0s6b peligcych funkcje publiczne.
Aktem prawnym o duzym znaczeniu w kwestii zwalczania korupcji jest Kodeks
karny z 6 czerwca 1997 roku*’. W rozdziale XXIX niniejszego kodeksu wyroz-
nione zostaly przestgpstwa przeciw dzialalnosci instytucji panstwowych oraz
samorzadu terytorialnego. Przestepstwa te okreslone zostaly jako czyny popet-
niane przez funkcjonariuszy publicznych oraz skierowane przeciw tym funkcjo-
nariuszom i instytucjom.

Kolejnym aktem ustawowym o antykorupcyjnym charakterze jest ustawa
0 ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby petnigce
funkcje publiczne®. Regulacje zawarte w tym akcie maja na celu zapobieganie
konfliktowi interesoéw wynikajacemu z rownoczesnego sprawowania stanowisk
we wiladzach samorzadowych i prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, a wigc
wykorzystywania wladzy samorzadowej do wspierania swych prywatnych przed-
siewzie¢, jak 1 ochron¢ zaufania do instytucji samorzadowych.

Aktem prawnym w sposob szczegdtowy regulujacym zatrudnienie pracow-
nikéw samorzadowych jest ustawa o pracownikach samorzadowych z 21 listo-

2 A. Blas, J. Boé, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2003,
s. 281-282.

22 Kodeks karny z 6 czerwca 1997 roku (DzU z 1997 roku, nr 88, poz. 533 ze zm.).

2 Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petniace funk-
cje publiczne z 21 sierpnia 1997 roku (DzU z 1997 roku, nr 106, poz. 679 ze zm.).
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pada 2008 roku®*. Najistotniejszym zapisem z punktu widzenia walki z korup-
cja jest art. 30 ust.1 niniejszej ustawy w brzmieniu: ,,Pracownik samorzadowy
zatrudniony na stanowisku urzgdniczym, w tym kierowniczym stanowisku
urzedniczym, nie moze wykonywaé zaje¢ pozostajacych w sprzecznosci lub
zwigzanych z zajgciami, ktore wykonuje w ramach obowigzkéw shuzbowych,
wywotujacych uzasadnione podejrzenie o stronniczos$¢ lub interesowno$¢ oraz
zaje¢ sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi z ustawy”?. Ponadto przepisy
antykorupcyjne znalez¢ mozna w: ordynacji wyborczej do rad gmin, powiatow
oraz sejmikéw wojewddztw, ustawie o regionalnych izbach obrachunkowych czy
Kodeksie postgpowania administracyjnego.

W walce z korupcja znaczace sa przepisy ustawy z 9 czerwca 2006 roku
o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym?. Przepisy tej ustawy powotujg stuzbe
specjalng — Centralne Biuro Antykorupcyjne — do spraw zwalczania korupcji
W zyciu publicznym i gospodarczym, w szczegolnosci w instytucjach panstwo-
wych i samorzadowych, a takze do zwalczania dziatalno$ci godzacej w interesy
ekonomiczne panstwa. Zadania CBA wymienione zostaly w art. 2 ustawy. W gra-
nicach tych zadan funkcjonariusze CBA wykonuja: czynno$ci operacyjno-roz-
poznawcze w celu zapobiegania popetnianiu przestepstw, ich rozpoznawania
i wykrywania oraz — jezeli istnieje uzasadnione podejrzenie popehienia przestep-
stwa — czynno$ci dochodzeniowo sledcze w celu §cigania sprawcoOw przestepstw;
czynnosci kontrolne w celu ujawniania przypadkéw korupcji w instytucjach pan-
stwowych i samorzadzie terytorialnym oraz naduzy¢ osob pehligcych funkcje
publiczne, a takze dzialalno$ci godzacej w interesy ekonomiczne panstwa; czyn-
nosci operacyjno-rozpoznawcze i analityczno-informacyjne w celu uzyskiwa-
nia i przetwarzania informacji istotnych dla zwalczania korupcji w instytucjach
panstwowych i samorzadzie terytorialnym oraz dziatalno$ci godzacej w interesy
ekonomiczne panstwa?’.

Program zwalczania korupcji w Polsce ujgty zostat w Strategii anty-
korupcyjnej przyjetej przez polski rzad 17 wrzesnia 2002 roku. W 2009 roku
zakonczona zostala realizacja Il etapu Programu zwalczania korupcji — Strategii

2 Ustawa o pracownikach samorzadowych z 21 listopada 2008 roku (DzU z 2008 roku,
nr 223, poz. 1458).

25 Tamze, art. 30 ust. 1.
26 Ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym z 9 czerwca 2006 roku (DzU z 2006 roku
nr 104, poz. 708 ze zm.).

27 D. Adamczyk, Kontrole Centralnego Biura Antykorupcyjnego, ,,Rachunkowo$¢ Budzeto-
wa” 2006, nr 17, s. 11.
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antykorupcyjna, a 23 kwietnia 2010 roku Rada Ministrow przyjeta Sprawozda-
nie koncowe z realizacji Programu zwalczania korupcji — Strategia Antykorup-
cyjna — Il etap wdrazania 2005-2009. 27 pazdziernika 2014 roku w ,,Monitorze
Polskim™ opublikowane zostalo zarzadzenie nr 69 Prezesa Rady Ministrow
z 22 pazdziernika 2014 roku w sprawie utworzenia Migdzyresortowego Zespotu
do spraw Koordynacji i Monitorowania Wdrazania ,,Rzadowego Programu Prze-
ciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019%%. Strategia ta oparta zostata na trzech
zatozeniach, a mianowicie: uporzadkowanie przepisow prawa, aby tworzyly
jasny, klarowny, niepozostawiajacy watpliwosci system umozliwiajacy swobodny
rozw0j rynku, pomnazajacy sile ekonomiczng panstwa oparta na rzeczywistym
kapitale oraz wdrozenie zmian organizacyjnych usprawniajgcych administracjg
1 kreujacych jej profesjonalizm; uczestnictwo i wspolpraca wszystkich: polity-
koéw, urzednikow 1 obywateli z jednej strony oraz struktur panstwowych, orga-
nizacji pozarzadowych i spolecznych oraz mediow z drugiej strony; podjecie
dziatan nakierowanych na zmiang klimatu spotecznego panujacego wokot zjawi-
ska korupcji, podnoszenie etyki i kultury prawnej w spoteczenstwie. Szczegdlny
nacisk w omawianej strategii zostal potozony na przejrzystos¢ procedur admini-
stracyjnych — eliminowanie nadmiernej uznaniowosci decyzji urzedniczych.

Antykorupcja a pracownicy samorzadowi

Korupcja w urzgdach jest ograniczana w Polsce migedzy innymi poprzez:
zakaz kumulacji stanowisk, zakaz podejmowania dzialalno$ci dodatkowej przez
urzednikoéw, sprecyzowane zasady podejmowania decyzji uznaniowych, opty-
malizowanie struktur organizacyjnych stuzb publicznych i uproszczenie proce-
dur podejmowania decyzji®. Jednym z instrumentoéw stuzgcych marginalizacji
tego niepozadanego zjawiska sa rozwigzania prawne o wyraznie antykorupcyj-
nym charakterze, dotyczgce pracownikoéw samorzgdowych. Status pracownika
samorzadowego zgodnie z art. 2 ustawy z 21 listopada 2008 roku o pracownikach
samorzadowych posiadajg pracownicy zatrudnieni w urz¢dzie marszatkowskim,
wojewodzkich samorzadowych jednostkach organizacyjnych, starostwie powia-
towym, powiatowych jednostkach organizacyjnych, urzedzie gminy, jej jednost-

28 Monitor Polski” z 27 pazdziernika 2014 roku, poz. 954.
¥ Z.Knecht, dz.cyt., s. 70.

30 E. Goral, Ograniczenia antykorupcyjne pracownikow samorzgdowych, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego” 2006, nr 398, s. 89.



246 Marek Suchanek

kach pomocniczych oraz w gminnych jednostkach i zaktadach budzetowych.
Urzednicy panstwowi i samorzadowi, a takze inne osoby uprawnione do wyda-
wania decyzji administracyjnych sg funkcjonariuszami publicznymi. To oznacza,
ze podlegaja odpowiedzialnosci karnej miedzy innymi za przyjmowanie korzy-
$ci osobistych lub majatkowych w zamian za zatatwienie sprawy albo nieegze-
kwowanie obowiazkow wynikajacych z obowigzujacych przepisow prawa. Od
1 lipca 2003 roku, czyli od chwili nowelizacji art. 115 Kodeksu karnego, nie
ma watpliwosci, ze nie tylko funkcjonariusz publiczny, ale takze osoba petnigca
funkcje publiczng podlega odpowiedzialnosci karnej.

Najlepsza metodg zwalczania korupcji jest likwidacja sytuacji, ktore sprzy-
jatyby takim zachowaniom. Przepisy prawa przewidujg szereg uregulowan maja-
cych na celu stworzenie gwarancji dla nalezytego, bezstronnego i sumiennego
sprawowania funkcji publicznych, a jednoczes$nie zmierzajacych do przeciwdzia-
tania korupcji. W $wietle art. 28 w zwigzku z art. 24e ust. 1 ustawy z 8 marca
1990 roku o samorzadzie gminnym, wojt i jego zastepcy nie moga podejmowac
dodatkowych zaje¢ ani otrzymywac¢ darowizn mogacych podwazy¢ zaufanie
wyborcow. W celu wyeliminowania sytuacji sprzyjajacych wykorzystywaniu
zajmowanego stanowiska lub piastowanej funkcji dla osiggania szeroko rozumia-
nych korzysci w ustawie o pracownikach samorzagdowych zawarto rozwigzania
prawne shuzace realizacji tego zamierzenia®'. Wérod pracownikow samorzgdo-
wych pracujacych w jednym urzedzie nie moga istnie¢ powigzania rodzinne.
Zgodnie z art. 26 ustawy z 21 listopada 2008 roku o pracownikach samorzado-
wych, malzonkowie oraz osoby pozostajace ze soba w stosunku pokrewienstwa
do drugiego stopnia lub stosunku powinowactwa pierwszego stopnia i przysposo-
bienia, opieki lub kurateli nie mogg by¢ zatrudnieni u pracodawcow samorzado-
wych, jezeli powstalby migdzy tymi osobami stosunek bezposredniej podlegtosci
stuzbowej*. Zakaz wynikajacy z art. 26 tej ustawy ma zastosowanie bez wzgledu
na rodzaj spraw zalatwianych przez podlegtego pracownika. Przepis ten nie
pozwala na powstanie mozliwosci, nawet okresowej, bezposredniej podlegtosci
shuzbowej migdzy matzonkami i innymi osobami zgodnie z wymienionym wyzej
artykutem.

Kolejne rozwigzanie o charakterze antykorupcyjnym zostato sformutowane
przez ustawodawce w art. 24.1 ust. 2 pkt. 2 przywotanej ustawy. Stosownie do
jego postanowien, pracownikom samorzadowym nie wolno wykonywac zajec,

31 Tamze, s. 91.
32 Artykut 26 ustawy o pracownikach samorzadowych, dz.cyt.
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ktore pozostawalyby w sprzecznosci z ich obowigzkami albo moglyby wywotac
podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesowno$¢*. Pod wzgledem podmiotowym
artykutem tym objeto wszystkich pracownikow samorzadowych bez wzgledu
na sposob nawigzania stosunku pracy czy tez rodzaj wykonywanych obowigz-
koéw. Od strony przedmiotowej zakaz powinien by¢ rozumiany jako koniecznosé
powstrzymania si¢ od wszelkiej aktywnosci sprzecznej z obowigzkami pracow-
niczymi albo mogacej wywota¢ podejrzenia o stronniczos¢ lub interesownosc.

Pracownikow samorzagdowych dotycza takze unormowania o charakterze
antykorupcyjnym zawarte w ustawach ustrojowych. Zgodnie z treécig art. 24b
ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, osoba wybrana na
radnego nie moze wykonywac pracy w ramach stosunku pracy w urzedzie gminy,
w ktérej uzyskata mandat, oraz wykonywac¢ funkcji kierownika lub jego zastepcy
w jednostce organizacyjnej tej gminy**. Kolejny zakaz dotyczacy pracownikow
samorzadowych zawarty zostat w art. 27 wymienionej wyzej ustawy, zgodnie
z ktorym zabrania si¢ taczy¢ funkcji wojta oraz jego zastepcy z funkcja wojta lub
jego zastepcy w innej gminie, czlonkostwem w organach samorzadu terytorial-
nego, w tym w gminie, w ktorej jest wojtem lub zastgpca wojta, oraz zatrudnie-
niem w administracji rzagdowej, a takze z mandatem posta i senatora. Celem tego
unormowania jest uniknigcie konfliktu interesow i zaleznosci pomigdzy admini-
stracja samorzadowa a rzgdowg i sprawowaniem mandatu. Analogiczne regula-
cje przyjete zostaly w art. 26 ust. 3 ustawy o samorzgdzie powiatowym?®. Artykut
24m ustawy o samorzadzie gminnym ma charakter typowo antykorupcyjny, gdyz
wprowadza on ustanowiony wobec pracownikéw samorzadowych zakaz przyj-
mowania jakiegokolwiek §wiadczenia o charakterze majatkowym, nieodptatnie
lub odptatnie w wysokosci nizszej od jego rzeczywistej wartosci od podmiotu
lub podmiotu od niego zaleznego, jezeli biorac udziat w wydaniu rozstrzygnigcia
w sprawach indywidualnych jego dotyczacych, mieli bezposredni wptyw na jego
tre$¢. Zakaz ten zachowuje swoja aktualnos¢ w czasie petienie funkcji lub trwa-
nia zatrudnienia, jak rowniez w okresie 3 lat po ich ustaniu®.

Obowigzkiem dotyczacym pewnej kategorii pracownikdéw samorzadowych,
a majagcym charakter antykorupcyjny, jest obowigzek skladania o$wiadczenia

3% Tamze, art. 24.1 ust. 2 pkt. 2.

3 Artykut 24b ust. 1 Ustawy o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 roku (DzU nr 16,
poz. 95 ze zm.).

35 Artykut 26 ust. 3 Ustawy o samorzadzie powiatowym z 5 czerwca 1998 roku (DzU nr 91,
poz. 578 ze zm.).

36 Artykut 24m ustawy o samorzadzie gminnym...
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o stanie majatkowym. Uregulowania dotyczace oswiadczen majatkowych zawarte
zostaly w art. 24h ustawy o samorzadzie gminnym. O$wiadczenie o swoim majatku
maja obowiazek sklada¢: radni gminy, powiatu i wojewodztwa, wojtowie, bur-
mistrzowie i prezydenci miast, ich zastepcy, starostowie i cztonkowie zarzadu
powiatu, skarbnicy gminni, powiatowi i wojewoddzcy, kierownicy samorzado-
wych jednostek organizacyjnych, osoby zarzadzajace i cztonkowie organu zarza-
dzajacego samorzadowg osoba prawng, osoby wydajace decyzje administracyjne
W imieniu wdjta, starosty i marszatka wojewddztwa. Dotyczy ono majatku odreb-
nego oraz objetego malzenska wspolnota majatkowa. Razem z oS§wiadczeniem
trzeba ztozy¢ kopi¢ rocznego zeznania podatkowego PIT. Wymienieni samorza-
dowcy musza podac, czy ich bliscy: matzonek, rodzice, dziadkowie, dzieci, wnuki
prowadza dziatalno$¢ gospodarczg na terenie jednostki samorzadowej, w ktorej
sprawujg funkcje lub sg zatrudnieni. Oswiadczenia majatkowe sktadane sg co
roku do 30 kwietnia wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedniego oraz
na dwa miesigce przed uptywem kadencji. Informacje zawarte w oswiadczeniu
majatkowym sg jawne, z wylaczeniem informacji o adresie zamieszkania sktada-
jacego o$wiadczenie oraz o miejscu potozenia nieruchomosci. Jawne informacje
zawarte w oswiadczeniach majatkowych sg udostepniane w Biuletynie Informacji
Publicznej, co umozliwia wglad w nie obywatelom. Niedopetnienie obowigzku
ztozenia o$wiadczenia majatkowego lub zatajenie wymaganych w nim informa-
cji moze odpowiednio skutkowac: utratg catkowitg lub czgsciowa diet czy pens;ji,
odpowiedzialnoscig dyscyplinarng, odpowiedzialnos$cig karng, rozwigzaniem
umowy o prace lub odwotaniem ze stanowiska. Konieczno$¢ ujawnienia majatku
w o$wiadczeniu majatkowym w momencie rozpoczgcia petnienia funkeji, w trak-
cie i po zakonczeniu stwarza mozliwos¢ dokonania oceny, czy doszto do dziatan
natury korupcyjnej, czy nie®’.

Pewne ograniczenia w odniesieniu do wojta i jego zastepcy wprowadza
takze ustawa z 21 sierpnia 1997 roku o ograniczeniu prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne, zwana powszechnie
antykorupcyjna. Reguluje ona zakazy i ograniczenia wykonywania ubocznej
dziatalnosci przez niektorych pracownikéw samorzadowych oraz okresla tryb
postepowania w przypadku naruszania norm w niej zawartych i wynikajace stad
konsekwencje prawne®®. Zgodnie z przepisami tej ustawy wojt i jego zastepca
w okresie pelnienia funkcji nie moga: by¢ cztonkami zarzadéw, rad nadzorczych

37 Tamze, art. 24h.
38 Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci. ..
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lub komisji rewizyjnych spotek prawa handlowego, by¢ zatrudnieni lub wyko-
nywac¢ innych zaje¢ w spotkach prawa handlowego, ktore moglyby wywotaé
podejrzenie o ich stronniczo$¢ lub interesownos¢, by¢ cztonkami zarzadow, rad
nadzorczych lub komisji rewizyjnych spétdzielni, z wyjatkiem rad nadzorczych
spotdzielni mieszkaniowych, by¢ cztonkami zarzadéw fundacji prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarczg, posiada¢ w spoétkach prawa handlowego wigcej niz
10% akcji lub udziaty przedstawiajace wigcej niz 10% kapitatu zakladowego
—w kazdej z tych spotek, prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wtasny rachu-
nek lub wspolnie z innymi osobami, a takze zarzadzac takg dziatalnoscig lub by¢
przedstawicielem czy petnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci; nie
dotyczy to dziatalnosci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej
i zwierzecej, w formie i w zakresie gospodarstwa rodzinnego®. Naruszenie tych
zakazow powoduje wygasniecie mandatu wojta i stanowi podstawe do odwotania
ze stanowiska zastepcy wojta.

Kolejny zakaz zostal sformutowany w art. 7 ust. 1 przedmiotowej ustawy.
Zabrania on jego adresatom zatrudnia¢ si¢ lub wykonywac¢ inne zajecia u przedsie-
biorcy przed uptywem roku od zaprzestania zajmowania stanowiska lub petnienia
funkcji, jezeli brali udziat w wydawaniu rozstrzygnigcia w sprawach indywidu-
alnych dotyczacych tego przedsigbiorcy*’. Przepis ten ma na celu ograniczenie
préb korumpowania 0so6b petnigcych funkcje przez przedsigbiorcow propozy-
cjami dobrze ptatnej pracy po zakonczeniu zajmowania funkcji lub urzedu.

Na mocy art. 12 ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej przez osoby petigce funkcje publiczne przewiduje si¢ prowadzenie tak
zwanego rejestru korzysci, w ktérym ujawniane sg korzysci uzyskiwane miedzy
innymi przez wojtow i ich zastgpcow lub ich matzonkdéw. Rejestr korzysci jest
kolejnym srodkiem stuzacym weryfikacji i ujawnianiu statusu materialnego funk-
cjonariuszy samorzadowych w celu zagwarantowania uczciwego i przejrzystego
wykonywania wtadzy. W odréznieniu od o$wiadczenia majatkowego odnosi si¢
on jednak bardziej nie do aktualnego stanu majatku — ujawnieniu w nim podlegaja
profity czerpane z piastowanej funkcji publicznej, a wigc wszystkie otrzymane
przez funkcjonariuszy samorzadowych w tym czasie ,,prezenty”, z wyjatkiem
zwyczajowych podarkéw czy upominkow*!. Rejestr korzysci jest jawny i pro-

¥ Tamze, art. 4.
40 Tamze, art. 7 ust. 1.

4 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Wydawnictwo Oficyna a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2009, s. 256.
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wadzi go Panstwowa Komisja Wyborcza. Zawarte w nim dane sg raz w roku
podawane w odrebnej publikacji do publicznej wiadomosci.

Prawne ograniczenia zachowan nieetycznych wsrod pracownikow samorzg-
dowych wynikaja rowniez z Kodeksu postepowania administracyjnego. Przepis
art. 24 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego konkretyzuje obowigzek
bezstronnego, rzetelnego i sumiennego zatatwiania spraw administracyjnych
przez pracownika. Zawarta w tym artykule kodeksu instytucja wylaczenia pra-
cownika od udziatlu w postgpowaniu w sprawie, w ktorej jest strong lub pozostaje
z jedna ze stron w stosunku prawnym, ma na celu uniknigcie zarzutu stronni-
czosci przy wydawaniu decyzji. O wylaczeniu pracownika od udzialu w postg-
powaniu administracyjnym orzeka jego bezposredni przetozony*. Ograniczenia
adresowane do pracownikow samorzadowych sg elementem niezbednym w eli-
minowaniu sytuacji i powiazan mogacych sprzyjac¢ korupcji.

Ustawa z 9 czerwca 2006 roku o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym*
wprowadzila nowa jednostk¢ do zwalczania korupcji urzedniczej — Centralne
Biuro Antykorupcyjne. Do zadan funkcjonariuszy CBA nalezy mi¢dzy innymi
rozpoznawanie, zapobieganie i wykrywanie przestepstw korupcyjnych popeknia-
nych przez urzgdnikoéw, ujawnianie 1 przeciwdziatanie przypadkom nieprzestrze-
gania przepisOw ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej
przez osoby pehigce funkcje publiczne, a takze ujawnianie przypadkow nieprze-
strzegania okreslonych przepisami prawa procedur podejmowania i realizacji
decyzji w przedmiocie prywatyzacji i komercjalizacji, wsparcia finansowego,
udzielania zaméwien publicznych oraz przyznawania koncesji, zezwolen, ulg,
poreczen i gwarancji kredytowych.

Etyczne standardy antykorupcyjne

Oprocz niezwykle istotnych uregulowan prawnych do skutecznego zwal-
czania korupcji niezbedne sg dodatkowe dzialania, a mianowicie: kreowanie
i promocja etycznych standardow wsérdéd samorzadowcdw, wyzwolenie zaanga-
zowania mieszkancow w sprawy lokalne oraz odpowiednia polityka personalna
i organizacja urzgdow. W kazdym spoteczenstwie podstawowym zabezpiecze-
niem przed rozprzestrzenianiem si¢ korupcji jest prawidtowo funkcjonujacy

4 Artykut 24 Kodeksu postgpowania administracyjnego z 14 czerwca 1960 roku (DzU nr 30,
poz. 168 ze zm.).

4 Ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym...
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system wiladzy charakteryzujacy si¢ przejrzystoscig proceséw podejmowania
decyzji. Ochrona interesu publicznego oraz praw i interesoOw jednostki, rowne
traktowanie, bezstronno$¢, sprawiedliwos¢ to zasady wyplywajace z naczelnej
zasady demokratycznego panstwa prawa i jednoczesnie kreujgce etyczny porza-
dek. Zasady etyki zawarte w zbiorach przepisow moga stanowi¢ dla pracowni-
kow administracji publicznej cenne zrédto utatwiajgce rozwigzywanie biezacych
problemow z poszanowaniem intereséw jednostki. Sposob zachowania si¢ pra-
cownikow administracji oraz sprawno$¢ i poprawnos¢ wykonywania natozonych
na nich obowigzkow tworzy w oczach spoteczenstwa obraz wykonywania cato-
ksztaltu zadan przez administracje. Etyczne dziatanie to takze zachowanie wolne
od korupcji*.

Samorzady probujg podnosi¢ standardy moralne poprzez tak zwane kodeksy
etyczne, ktore wypetniaja to, czego nie reguluje prawo, a co moze stwarzaé
zagrozenie dla rzetelno$ci i uczciwosci urzgdnikéw. Kodeksy te pomagajg row-
niez w ograniczaniu korupcji. Standardy etyczne sg niezbednym instrumentem
antykorupcyjnym, poniewaz przepisy prawne nie mogg i nie potrafig przewidzie¢
wszystkichmozliwych sytuacji, a ponadto uregulowania prawne nie nadgzajg zwy-
kle za zmieniajacg si¢ rzeczywistoscig. Kodeksy etyczne to zbiory zasad oparte na
przyjetym systemie wartosci, stuzace jako wskazowki etycznego postgpowania,
pomocne w rozstrzyganiu etycznych dylematéw. Wskazanie wiasciwych regut
postepowania jest istotne nie tylko dla politykow czy dziataczy samorzadowych,
ale rowniez dla poszczegdlnych pracownikow samorzgdowych®. Pracownicy
zobowigzani sg do niedopuszczania do podejrzen o powigzania mi¢dzy intere-
sem publicznym i prywatnym oraz ograniczania zaj¢¢ prywatnych, ktére moga
kolidowa¢ z obowigzkami stuzbowymi. Kodeksy etyczne tworzone sg glownie
z mysla o pomocy pracownikom i kierownictwu danej organizacji w etycznym
postepowaniu. Wprowadzanie regut rzetelnosci i uczciwos$ci zaczyna odgrywac
coraz wigkszg role w zyciu publicznym. Wskazéwki, jak postepowac w trudnych
z etycznego punktu widzenia sytuacjach, sa rowniez przydatne dla politykow
samorzadowych. Podstawowe zagadnienia poruszane w kodeksach etycznych
to: postawa pracownika wobec wspolpracownikow, pracodawcy, spolecz-
nosci lokalnej; neutralno$¢ polityczna; zapobieganie korupcji; bezstronnosé
i sprawiedliwo$¢; przejrzystos$¢ dziatania i stanowienia prawa oraz kompetencje

* Patologie..., s. 198.

 D. Bak, Etos urzednika, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2007,
s. 188.
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pracownikoéw samorzadowych. Przywotane zapisy kodekso6w pomagaja pracow-
nikom ustali¢, gdzie moga tkwi¢ zagrozenia korupcyjne. Najprawdopodobniej
wigkszos$¢ z nich wie, Zze nie mozna przyjmowac korzysci materialnych, ale juz
nie wszyscy wiedza, ze przekazywanie informacji wybranym osobom czy dys-
kryminowanie poszczegdlnych grup w dostepie do informacji moze stwarzac
zagrozenie korupcyjne. Kodeksy realizuja wigc jedng ze swoich podstawowych
funkcji — wskazuja, jak nalezy postgpowac¢ w sytuacjach mogacych prowadzi¢
do korupcji*®. Opracowanie kodeksow etycznych w samorzadach administracji
publicznej niesie za soba szereg pozytywoOw, a mianowicie: upublicznienie zasad,
ktorymi kierujg si¢ pracownicy samorzadowi, co umozliwia lepsza kontrole
spoteczng, tatwiejsze zorientowanie nowych pracownikow w obowigzujacych
zasadach, podkreslenie znaczenia przeciwdziatania korupcji i zachowania neu-
tralno$ci politycznej, tworzenie atmosfery sprzyjajacej wzrostowi kompetencji
1 podnoszeniu kwalifikacji zawodowych.

W urzedach i instytucjach, w ktorych istnieje prawdopodobienstwo wysta-
pienia jakiegokolwiek dziatania korupcyjnego, moze zosta¢ wdrozony system
antykorupcyjny. System antykorupcyjny powinien stanowi¢ integralng czes$¢
systemu zarzadzania organizacjg. W ramach takiego systemu powinny zostaé
opisane 1 wdrozone procedury eliminujace lub zmniejszajace prawdopodobien-
stwo wystgpienia zagrozen zwigzanych z korupcja. We wdrazanym systemie
antykorupcyjnym szczegodlny nacisk powinien by¢ potozony na ksztaltowanie
swiadomosci pracownikow na wszystkich poziomach zarzadzania organizacja,
poniewaz wystapienie jakiegokolwiek przejawu korupcji warunkuje postawa
cztowieka. Shuzy¢ temu powinny wilasciwe szkolenia pracownikow, odpowied-
nia komunikacja wewnetrzna, a takze klimat i kultura organizacji. Zwickszenie
przejrzysto$ci mozliwie wielu sfer zycia publicznego stanowi jedno z najwazniej-
szych dziatan prewencyjnych w walce ze zjawiskiem korupcji. Sami urzednicy
rowniez moga ograniczy¢ korupcje poprzez zastosowanie tak zwanej strategii
komunikacyjnej. Polega ona na: stanowczym, wiarygodnym (konkretne plany)
zapewnieniu obywateli, ze wladze samorzadowe doktadajg wszelkich staran, aby
zapobiega¢ korupcji, oraz zagwarantowaniu jawnosci i przezroczystosci infor-
macji udzielanych obywatelom*’. Do przeciwdziatania zjawisku korupcji moze
przyczyni¢ si¢ rowniez rozwdj i upowszechnienie ustug publicznych $wiadczo-

4 Tamze, s. 190.

47 M. Debicki, Zwalczanie korupcji — koncepcje i strategie, w: Etyczne administrowanie
—wyzwania dla samorzqdu terytorialnego, red. B. Kudrycka, M. De¢bicki, Municipium, Warszawa
2000, s. 21.
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nych przez urzgdy z wykorzystaniem komunikacji elektronicznej. Brak bezpo-
sredniego kontaktu pomiedzy petentem a urzednikiem moze zminimalizowaé
wystepowanie sytuacji korupcyjnych.

Wsrod elementéw pozaprawnych stuzacych zapobieganiu korupcji wymie-
ni¢ mozna réwniez dostep do informacji publicznej i wspotprace z mediami.
Internet stanowi obecnie wazng mozliwos¢ komunikacji obok dotychczas sto-
sowanych metod rozpowszechniania informacji o dziataniach organéw admi-
nistracji samorzgdowej i1 nie tylko. Dostgp do informacji publicznej stanowi
jedna z podstawowych zasad wspotczesnej demokracji i spoleczenstwa oby-
watelskiego. To Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 roku stworzyta podstawy
prawne powszechnego prawa do informacji. Przyznata bowiem kazdemu wol-
nos$¢ wyrazania swoich pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania
informacji i zagwarantowata obywatelom prawo do uzyskiwania informacji
o dzialalnosci organdéw wiladzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne
(art. 61 ust. 1 Konstytucji RP). Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostgp
do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy pub-
licznej pochodzacych z powszechnych wyboréw. Podmiotami zobowigzanymi
do udzielania informacji sg migdzy innymi jednostki samorzadu terytorialnego
(gminy, powiaty i samorzady wojewddztw) dziatajace poprzez swoje organy sta-
nowiace 1 wykonawcze. Informacji moga zadaé nie tylko osoby, ktorych sprawa
bezposrednio dotyczy, lecz rowniez podmioty postronne, w tym organizacje oraz
niesformalizowane grupy spoteczne.

Srodowiskiem niesprzyjajacym rozwojowi korupcji jest spoteczefistwo
obywatelskie z bogactwem jego organizacji, struktur i zwigzkéw dzialajacych
niezaleznie od systemu panstwa, cho¢ w rozny sposéb z nim powigzanych. Aby
mozna bylto méwi¢ o spoleczenstwie obywatelskim, konieczne jest zapewnie-
nie wolno$ci wyrazania pogladéw, prawa do informacji, wolnos$ci zrzeszania si¢
1 tworzenia organizacji pozarzadowych. Wszystko to pozwala na ograniczenie
wystepowania przypadkow uciekania si¢ do zatatwiania spraw poprzez zachowa-
nia korupcyjne. Nie ma miejsca dla korupcji, oznaczajgcej naduzycie stanowiska
publicznego w celu uzyskania prywatnych korzysci, w spoleczenstwie obywa-
telskim, jak i nie ma sprzyjajacych warunkow dla rozkwitu korupcji tam, gdzie
spoteczenstwo obywatelskie jest silne i intensywnie zorganizowane w siatke r6z-
nych organizacji*.

® Patologie..., s. 152.
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Wazna role w walce z korupcja odgrywa edukacja antykorupcyjna, ktora
trzeba prowadzi¢ w zréznicowany sposob i kierowaé do réznych grup spotecz-
nych. Istotne sg kampanie edukacyjno-informacyjne skierowane do ogétu obywa-
teli, a w szczegdlnosci do 0sob sktonnych placi¢ tapowki. W edukacji tej wazna
role odgrywaja samorzady, instytucje spoteczenstwa obywatelskiego oraz media.
Priorytetem powinno by¢ promowanie odpowiednich wzorcéw postgpowania,
uwrazliwianie na problematyke korupcji i ograniczanie spolecznej tolerancji
dla korupcji. Bardzo waznym elementem edukacji antykorupcyjnej sg r6znego
rodzaju szkolenia kierowane do urzednikow, ktorzy w trakcie wykonywania
pracy powinni dba¢ o interes publiczny. Tego typu szkolenia sg organizowane
W miejscu pracy czesto przy wspolpracy z instytucjami spoteczenstwa obywatel-
skiego.

Podsumowanie

Korupcja jest ztozonym zjawiskiem warunkowanym przez wiele réznych
czynnikéw. Podobnie jak nie da si¢ jej wyjasnic¢, wskazujac na jedna przyczyne,
tak nie mozna jej przeciwdziata¢ za pomoca jednego srodka.

Ogolnie mozna stwierdzi¢, ze korupcja jest zjawiskiem negatywnym nie
tylko w wymiarze etycznym. Ma takze negatywne skutki ekonomiczne, gdyz
narusza fundament systemu wolnorynkowego — zasade uczciwej konkurenciji,
prowadzi tez do marnotrawienia srodkow publicznych. W$rdd kosztéw spotecz-
nych korupcji wymieni¢ nalezy przede wszystkim spadek szacunku spoteczen-
stwa do legalnej wtadzy. Catkowite wyeliminowanie zachowan korupcyjnych nie
jest mozliwe, co nie oznacza jednak, ze nie nalezy z nimi walczy¢. Obszarem,
w ktorym najszybciej dokona¢ mozna zmian, jest niewatpliwie system prawny.
Zdecydowane zwalczanie korupcji wymaga jednolitego kompleksowego aktu
normatywnego, ktory jednoznacznie okresli obowigzki, nakazy i zakazy doty-
czace wszystkich kategorii funkcjonariuszy sprawujacych wtadze publiczng. Jed-
nak nawet najdoskonalszy system prawny nie wyeliminuje w petni przestgpstw
korupcyjnych. W odniesieniu do podejmowanych dziatan antykorupcyjnych
w jednostkach samorzadu terytorialnego mozna stwierdzi¢, ze skutecznos¢ tych
dziatan bytaby zdecydowanie wigksza, gdyby ustawowe zakazy udato si¢ pota-
czy¢ z robwnoczesng akceptacjg regul etycznego postgpowania przez samych
pracownikéw. Zgodnie z przyjeta powszechnie na §wiecie teza ze zjawiskiem
korupcji nie walczy si¢ bezposrednio, ale raczej posrednio poprzez wprowadzenie
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stabilnosci makroekonomicznej, urynkowienie, demokratyzacje i inne inicjatywy
zmieniajace srodowisko, w ktorym istniej korupcja. Nalezy przede wszystkim
doprowadzi¢ do zwickszenia spolecznej swiadomosci zagrozen korupcyjnych
1 mozliwosci przeciwdziatania tego typu przestepstwom. Osiggnaé taki stan,
w ktoérym przyjmowanie czy oferowanie tapowek i innych korzysci bedzie aktem
wysoce nagannym, na ktéry nie bedzie zadnego przyzwolenia spotecznego. Dzia-
fania podjete w tym celu nie moga jednak dotyczy¢ wytacznie obszaru samorzadu
terytorialnego, lecz kierowane muszg by¢ do catego spoteczenstwa.

W celu ograniczenia korupcji na poziomie samorzadu terytorialnego nalezy,
po pierwsze, uzy¢ wszelkich mozliwosci w celu podniesienia poziomu zaintere-
sowania i uczestnictwa w rozwigzywaniu lokalnych spraw. Po drugie, umozliwi¢
obywatelom bezpieczng mozliwos¢ informowania o wszelkich naduzyciach. Po
trzecie, wladze gminne powinny szybko i skutecznie wyjasnia¢ wszelkie nad-
uzycia i kara¢ ich sprawcow. Po czwarte, wladze w zaden sposob nie powinny
wplywac¢ na dziatalno$¢ lokalnej prasy i organizacji pozarzadowych. Po piate
wreszcie, dziatalnos¢ wladz samorzadowych powinna by¢ jawna, jak to tylko
mozliwe.

Podja¢ nalezy takze dzialania zmierzajace do redukcji atrakcyjnosci korzy-
sci korupcyjnych wséroéd urzgdnikow. Wprowadzi¢ wiec nalezy odpowiedni
system wynagrodzen motywujacy do wydajnej pracy. Pozwoliloby to urzedni-
kom podnies¢ swe zarobki bez szukania dodatkowych, ,.korupcyjnych” zrodet
dochodu. Towarzyszy¢ temu musi oczywiscie odpowiednia organizacja pracy,
wdrozenie skutecznych kodeksow etycznych oraz wzrost wykrywalnosci prze-
stepstw korupcyjnych.
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PREVENTING CORRUPTION IN LOCAL GOVERNMENT

Summary

Corruption is reprehensible and causes many threats in various fields of social life.
It has to be fought against and actions need to be taken to combat the causes and to
prevent the existence of corruption, especially in the institutions set up to care for the
welfare of citizens, or local government. It is precisely due to these threats is necessary
to deal with the problem of corruption and seek more effective methods to prevent this
phenomenon at the level of local government.
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