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Wprowadzenie

Renesans funkgji represyjnej wspdlczesnego panstwa,realizowanej mie-
dzy innymi w ramach policji administracyjnej, jest zjawiskiem podda-
wanym krytycznej analizie ze stanowiska nauk prawnych i politycznych.
Rozwazania dotyczg najczesciej rozwoju funkeji policyjnej systemu wiadz
publicznych jako calosci oraz wzrostu znaczenia dzialan realizowanych
w ramach tej funkcji przez centralne organy administracji panstwowej
i podlegly im aparat'. Mniej uwagi zwracano dotychczas na analogicz-
ne zjawiska wystepujace w funkcjonowaniu samorzadu lokalnego i re-
gionalnego®. Tymczasem w ostatnich kilkunastu latach zauwazalna jest
narastajaca represyjnos¢ dziatan organéw samorzadowych, wyjasniana
na ogo! trudnosciami zapewnienia efektywnej ochrony bezpieczenstwa
mieszkancow oraz bezpieczenstwa publicznego przed réznego rodzaju
tradycyjnymi i nowymi zagrozeniami. Z drugiej jednak strony wyrazany
bywa niepokdj, ze eksponowaniu policyjnej funkcji administracji sa-

1 Szerzej M. Kasinski, Ekspansja represyjnej funkcji administracji publicznej jako za-
grozenie demokratycznego panstwa prawnego, ,Roczniki Nauk Prawnych”, t. XXI nr 1,
z.201;idem, Rozrost funkcji policyjnych administracji publicznej wspdtczesnego paristwa,
[w:] Sprawnos¢ a legalnos¢ dziatania administracji publicznej w sferze ochrony porzqd-
ku i bezpieczeristwa publicznego, red. Stanisz P., Czuryk M., Ostaszewski K., Swiecki J.,
Lublin 2014; Por. Z. Leonski Istota i rodzaje policji administracyjnej, [w:] Administracja
publiczna u progu XXl wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu
z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, red. Niewiadomski Z. et al., Przemysl 2000;
R. Szatowski, Prawnoadministracyjne kompetencje Policji, £6dz 2010.

2 Por. M. Kulesza, W sprawie funkgcji policyjnych samorzgdu terytorialnego, [w:]
Gmina. Zagadnienia administracyjnoprawne, red. J. Szreniawski, Rzeszdw 1992;
S. Pieprzny, Samorzgdowa policja administracyjna, [w:] Prawo do dobrej administra-
¢ji, red. Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, Warszawa 2003.
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morzadowej towarzyszy zagrozenie podstawowych wartosci samorzadu
w demokratycznym panstwie prawa: ochrony wolnosci i praw czlowieka,
pluralistycznej demokracji lokalnej i regionalnej, praworzadnosci, a na-
wet wypaczenie samej idei samorzadu.

Przez funkcje policyjng samorzadu gminnego rozumiem w tym miej-
scu zespol dziatan wladz gminy oraz podleglych im jednostek w celu
ochrony szczegélnie cenionych wartosci: Zycia, zdrowia, mienia obywa-
teli, bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz ochrony srodowiska
i przyrody. Chodzi tu przede wszystkim o dzialania wladcze (nakazy, za-
kazy, zezwolenia oraz sankcje), a pomocniczo takze dzialania inicjator-
skie, opiniodawcze, kontrolne oraz réznego rodzaju czynnosci faktyczne.
Dzialania te podejmowane mogg by¢ w ramach przyznanych poszczegdl-
nym podmiotom kompetencji w celu realizacji zadan wlasnych gminy,
okreslonych w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym (dalej u.s.g.) i w in-
nych przepisach tej ustawy oraz w przepisach ustaw szczegdlnych, w celu
realizacji zadan administracji rzagdowej zleconych ustawami i powierzo-
nych w drodze porozumienia z organami tej administracji (art. 8 ust. 1
i2u.s.g.), a wreszcie w celu realizacji zadan wykonywanych na podstawie
porozumienia z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego.

W wezszym znaczeniu funkcja policyjna sprowadzana jest do dzia-
tan polegajacych na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty w za-
kresie zapewnienia porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli
oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej (art. 7 ust. 1p.
14 u.s.g.). Nie jest to ujecie trafne, tym bardziej, Ze terminy ,,porzadek
publiczny” i ,,bezpieczenstwo obywateli” bywaja réznie rozumiane. Nie
wnikajac w tym miejscu w spory doktrynalne przyjmuje, ze porzadek pu-
bliczny jest stanem, gdy uporzadkowany odpowiednimi przepisami bieg
zycia zbiorowego (a wigc takze spokdj publiczny) jest wolny od zaklio-
cen. Bezpieczenstwo obywateli to stan otoczenia cywilizacyjnego i §ro-
dowiska naturalnego, w ktérym obywatele i ich wspdlnoty nie odczuwaja
zagrozenia swojego istnienia, ani podstawowych intereséw zyciowych.
Réwnoczesnie ochrona porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywa-
teli jest procesem zapewnienia przez organy panstwowe i samorzadowe
oraz podlegle im jednostki na kazdym poziomie organizacyjnym ochro-
ny zycia, zdrowia, mienia obywateli i Srodowiska w sytuacjach zagrozen,
w szczegdlnodci zagrozen naglych (pozary, powodzie i inne kleski zy-
wiotowe, katastrofy techniczne, nadzwyczajne zagrozenia $rodowiska)’.
Proces ten jest regulowany zaréwno ustawami ustrojowymi jak i wieloma
ustawami prawa materialnego, m.in. ustawa przeciwpozarowa, prawem
wodnym, ustawg o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alko-
holizmowi, ustawg o przeciwdzialaniu narkomanii, ustawg o pomocy

3 J. Gierszewski, Bezpieczeristwo wewnetrzne. Zarys systemu, Warszawa 2013, s. 20-21.
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spolecznej, ustawg Prawo o zgromadzeniach, ustawg o odpadach, usta-
wa o utrzymaniu czystosci i porzadku na terenie gminy, ustawa Prawo
ochrony $rodowiska, ustawa o ochronie przyrody, ustawg o zarzadzaniu
kryzysowym, ustawg o stanie kleski zywiolowe;j.

Nieco inny charakter majg sprawy bezpieczenstwa publicznego, to zna-
czy ochrony porzadku prawnego w panstwie przed dzialaniami zabro-
nionymi, w szczegdlnosci godzacymi w instytucje i urzadzenia publiczne,
zycie i zdrowie ludzi, porzadek publiczny, normy i obyczaje spoleczne.
Sprawy te moga by¢ zaliczone do zakresu zadan wlasnych gminy jedynie
na podstawie ustawowego przepisu szczegélnego, moga tez by¢ gminie zle-
cone na mocy wyraznego przepisu ustawy ze wzgledu na uzasadniony in-
teres panstwa lub powierzone na mocy porozumienia gminy z wlasciwym
organem®*.

Ksztattowanie podstaw prawnych funkgji
policyjnej przez wtadze gminy

Kompetencje wladz gminy do podejmowania dziatan w ramach funkcji
policyjnej okreslaja ustawy, przede wszystkim ustrojowa u.s.g. oraz liczne
ustawy prawa materialnego i akty wykonawcze do tych ustaw. Podstawy
prawne realizacji niektorych aspektow funkeji policyjnej gminy wspot-
ksztaltujg takze same wladze gminy, wydajac akty prawa miejscowego. Na
podstawie u.s.g. uprawnienia prawotwdrcze majg w tym zakresie przede
wszystkim mieszkancy - najwyzsza wladza gminy - moga bowiem roz-
strzyga¢ m.in. sprawy z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli w drodze referendum lokalnego (art. 11 ust. 1 u.s.g.) Wymo-
giem ustawowym jest, aby byly to sprawy mieszczace si¢ w zakresie zadan
i kompetencji organéw gminy lub inne istotne sprawy, dotyczace spotecz-
nych, gospodarczych lub kulturowych wiezi taczacych wspélnote miesz-
kancow gminy®. Niektore sprawy nie nadaja si¢ jednak do rozstrzygniecia
w drodze referendum ( np. sprawy indywidualne z zakresu administracji
publicznej). Zasadnicza odpowiedzialnos¢ za realizacje zadan w oma-
wianej dziedzinie spoczywa na organach gminy. Z tej racji przystuguja
imkompetencjedostanowieniaaktéwprawamiejscowego. Przedewszystkim

4 Podobnie M. Maczynski, Teza 26 do art.7 u.s.g., [w:] Ustawa o samorzgdzie gmin-
nym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 224.

5 Art. 2 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym ( Dz.U. z 2013 r,,
poz. 706).
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rada gminy, a w przypadku niecierpigcym zwloki takze wojt, ma kompe-
tencje do wydawania przepisow porzadkowych w zakresie nie uregulowa-
nym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowia-
zujacych, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli
oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego
(art. 40 ust. 3 iart 41 ust. 2 u.s.g.). Konstrukcja przepiséw porzadkowych
ma dlugg tradycje. Od dawna za pomoca tych przepiséw organy tereno-
we mogg regulowac stany faktyczne nieuregulowane w przepisach pra-
wa krajowego, wydajac powszechnie obowigzujace na terytorium swojej
wlasciwosci lub jego czesci nakazy i zakazy okreslonego zachowania sie,
pod rygorem ustawowo okreslonych sankgji (kary grzywny orzekane na
zasadach i w trybie kar za wykroczenia).

W warunkach decentralizacji administracji publicznej wystepuja nie-
watpliwie silne motywacje do szerokiego postugiwania si¢ ta forma stano-
wienia prawa miejscowego, gdyz — jak zauwazono w literaturze — umacnia
sie w ten sposob samodzielno$¢ organéw samorzadowych®. Tym bardziej,
ze stanowienie przepiséw porzadkowych przez organ gminy opiera sie na
przestankach nieostro okreslonych w ustawie. Na pozér do samego orga-
nu gminy nalezy ustalenie, czy w konkretnej sytuacji zamierzona regulacja
miesci¢ sie bedzie ,w zakresie nieuregulowanym” oraz czy zachodzi ,nie-
zbedno$¢” ochrony ktéregos z dobr wymienionych w art. 40 ust. 3 u.s.g.
Nieprecyzyjno$¢ ustawowego oznaczenia granic regulacji stwarza jednak
realne ryzyko wydania przez organ gminy przepiséw porzadkowych w ma-
terii, ktora wedtug oceny organu nadzoru, a nastepnie sagdu administracyj-
nego obejmuje zakres uregulowany przez przepisy powszechnie obowia-
zujgce. To wlasnie stalo si¢ przyczyna stwierdzenia niewazno$ci przepiséw
porzadkowych wprowadzajacych zakaz sprzedazy alkoholu w miejscach
publicznych czy tez zakaz poruszania si¢ 0s6b po drodze publicznej w mie-
$cie z uzyciem wrotek, deskorolek lub tyzworolek’.

Istotne problemy wywoluje zalozony przez ustawodawce subiekty-
wizm oceny rady gminy lub wdjta, ze zachodzi niezbedno$¢ wydania
przepisow porzadkowych w celu ochrony zycia, zdrowia obywateli lub dla
zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Nie budzi
raczej kontrowersji teza judykatury, ze wyliczenie tych débr w art. 40 ust. 3
u.s.g. ma charakter wyczerpujacy, to znaczy przepisy porzadkowe nie
moga by¢ wydane w zadnym innym celu i np. nie jest dozwolone wydanie
w tym trybie przez rade gminy zakazu prowadzenia handlu ulicznego®.

6 E.Nowacka, Samorzqd terytorialny w administracji publicznej, Warszawa 1997, s. 39.

7 Por. m.in. Uchwata NSA z 16.12.1996r. OPS 8/96 ONSA 1997 nr 2, poz. 50; Wyrok
NSA z 18.03.1999 Il SA/Po 1399/98,0NSA 2000 nr 1, poz. 39. Szerzej D. Dabek Teza 26
do art. 40 u.s.g., [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki,
Warszawa 2013, s. 619-620.

8 Wyrok NSA z 14.03.1997 Il SA 576/96, ,,Prawo Gospodarcze” 1997, nr 8, poz. 34.
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Wszelako zakwestionowane bywajg przez organy nadzoru takze uchwaly
rad gmin, w ktérych wskazano na jedno z débr wymienionych w ustawie,
jesli niezbedno$¢ wprowadzenia ograniczen (nakazow i zakazow) w niej
przewidzianych nie zostala dostatecznie uzasadniona. W tych okoliczno-
$ciach ocena organu gminy, ze zostal zagrozony np. porzadek publiczny
i to w stopniu czynigcym niezbednym wydanie przepiséw porzadkowych
zostaje skonfrontowana z kryteriami oceny przyjmowanymi przez organ
nadzoru, a nast¢pnie sad (WSA i ewentualnie NSA), do ktérego nalezy
ostatnie stowo w tej sprawie. W orzecznictwie wystepuje wyrazna ten-
dencja do zawezajacej interpretacji przestanek stanowienia przepiséw
porzadkowych. Takze w doktrynie przewaza poglad, ze przepisy porzad-
kowe majg charakter wyjatkowy, powinny regulowac sytuacje nietypowe,
wymagajace natychmiastowej reakcji, a upowaznienie do ich stanowienia
nie powinno by¢ interpretowane rozszerzajaco’.

Intensywna ingerencja nadzorcza bywa uwazana za niepokojacy symp-
tom tendencji do ostabiania aktywnosci samorzadu gminnego w tych
aspektach jego misji spotecznej, ktdre polegaja na ochronie porzadku pu-
blicznego i bezpieczenstwa obywateli. Uzasadnieniem restrykcyjnego po-
dejscia organéw nadzoru i sagdéw do wydawania przepiséw porzadkowych
jest jednak rzeczywista potrzeba ochrony wolnosci i praw obywateli przed
naduzywaniem kompetencji wladczych przez organy gmin. Tymczasem
nie spotyka si¢ raczej z negatywna reakcja nadzorczg faktyczna monopoli-
zacja funkcji stanowienia przepiséw porzadkowych przez organ wykonaw-
czy gminy, naduzywajacy kompetencji do wydawania tych aktéw rzeko-
mo ,,w przypadkach niecierpigcych zwloki’, gdy w rzeczywistosci chodzi
o sytuacje nie az tak bardzo naglace, by niemozliwe bylo podjecie uchwaly
przez rad¢ gminy. Naduzyciom takim nie zapobiega w petni wymog za-
twierdzenia przez rade gminy aktu prawa miejscowego wydanego przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Organ wykonawczy w debacie na
sesji wystepuje bowiem wowczas z pozycji kreatora ,,faktow dokonanych’,
zdecydowanie silniejszej niz wowczas, gdy jako projektodawca zabiega
o wydanie przepisow porzadkowych przez rade gminy. Podzielam poglad,
ze kompetencja wojta z art 41 ust. 2 1 3 u.s.g. powinna by¢ wykorzystywana
wylacznie w sytuacjach nadzwyczajnych, naprawde wyjatkowych'.

Rady gmin uzyskaly ponadto kompetencje, ktore polegaja na tworze-
niu podstaw prawnych realizacji funkcji policyjnej poprzez uchwalanie
przepiséw w zakresie korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzy-

9 D.Dabek, op. cit., s. 621.

10 B. Jaworska-Debska, R. Budzisz, Rola organu wykonawczego jednostek samo-
rzqdu terytorialnego w procesie stanowienia prawa na szczeblu lokalnym, [w:] Legisla-
¢ja administracyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka, red. M. Stahl, Z. Duniewska, War-
szawa 2012, s. 385 i wskazana tam literatura.
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tecznosci publicznej(art. 40 ust. 2 p. 4 u.s.g.) oraz przepisdéw wykonaw-
czych do ustaw prawa materialnego (art. 40 ust. 1 u.s.g.). Na szczego6lna
uwage zasluguja przepisy wprowadzajace ograniczenia dostepnosci na-
pojow alkoholowych w gminie, wydane z upowaznienia ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu
alkoholizmowi''. W wyniku kolejnych nowelizacji tej ustawy rady gmin
otrzymywaly coraz szersze kompetencje do stanowienia przepiséw prawa
miejscowego w celu przeciwdziatania alkoholizmowi: okreslaja na terenie
gminy maksymalng liczb¢ punktéw sprzedazy napojow alkoholowych
o zawarto$ci powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa) przeznaczo-
nych do spozycia poza miejscem sprzedazy oraz do spozycia w miejscu
sprzedazy. W orzecznictwie sagdowym nie uzyskala aprobaty tendencja
do radykalnego ograniczania liczby miejsc sprzedazy alkoholu, cho¢
niewatpliwie sprzyja ona zapewnieniu ochrony porzadku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli. Co wiecej, za niedopuszczalng uznano prak-
tyke wprowadzania zerowej liczby punktéw sprzedazy jako réwnoznacz-
ng z catkowitym zakazem sprzedazy napojoéw alkoholowych na terenie
gminy'?. Mniej rygorystycznie oceniane jest natomiast zwiekszanie przez
rady gmin limitéw placéwek prowadzacych sprzedaz napojow alkoholo-
wych, mimo Ze praktyka ta jest trudna do pogodzenia z celami ustawy".
W latach 1996-2006 rady gmin dysponowaly ponadto prawem okresla-
nia warunkéw sprzedazy napojow alkoholowych. Uprawnienie to zostato
jednak cofniete z uwagi na liczne naduzycia wtadz lokalnych, w szcze-
golnosci stwierdzony przez organy nadzoru brak zwiazku stanowionych
w tym zakresie przepisow miejscowych z celami ustawy'.

Rady gmin majg obowigzek okreslania w drodze uchwaty regut rozmiesz-
czenia miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych. Respektowa-
nie tych regut jest warunkiem wydania przez wdjta zezwolenia na sprzedaz
napojow alkoholowych, po uzyskaniu pozytywnej opinii gminnej komisji
rozwigzywania problemoéw alkoholowych. Naruszenie tych regut (oraz prze-
kroczenie limitu punktéw sprzedazy) jest natomiast przestanka odmowy
wydania zezwolenia. Ponadto rada gminy jest upowazniona do wprowadze-
nia w drodze uchwaly czasowego lub stalego zakazu sprzedazy, podawania,
spozywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych w miejscach, obiektach
lub na okreslonych obszarach gminy, gdzie nie obowiazujg ustawowe za-
kazy, ze wzgledu na ich charakter. W praktyce z mozliwosci wprowadza-
nia stalych zakazéw dotyczacych innych niz w okreslone w ustawie miejsc

11 Dz.U.z 2016 poz. 487 dalej ,ustawa antyalkoholowa”.

12 Wyrok NSA z21.05.1997 SA/Rz 145/97, ,,Prawo Gospodarcze” 1998, nr 5, s. 22.

13 Wyrok WSA z dnia 22.03. 2004 r. Il SA/Wr 2964/01 OwSS 2004 nr 3, poz. 66.

14 A. Krakata, I. Wasowska Ograniczenie dostepnosci napojow alkoholowych jako
przyktad legislacji administracyjnej w gminach, [w:] Legislacja administracyjna. Teoria,
orzecznictwo, praktyka, red. M. Stahl, Z. Duniewska, Warszawa 2012, s. 506-509.
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publicznych korzystaja przede wszystkim rady duzych miast. Niekiedy czy-
nig to w sposéb wywolujacy negatywna reakcje organéw nadzoru i sadow.
W $wietle orzecznictwa sadowego poszerzenie przez rade gminy ustawowe-
go katalogu miejsc publicznych w ktérych obowigzywac bedg wymienione
zakazy nie powinno mie¢ charakteru generalnego lecz zindywidualizowany
i nie moze prowadzi¢ do ograniczenia swobdd obywatelskich'.

Z interesujacg nas problematyka wigza sie niektore elementy wieloletnich
lub rocznych programéw uchwalanych przez rady gmin. Najsilniej zwiazki
te wystepuja w uchwalanych przez rady miast na prawach powiatu miejskich
programach zapobiegania przestepczosci oraz ochrony bezpieczenstwa oby-
wateli i porzadku publicznego. Sa jednak obecne réwniez w tresci m.in. gmin-
nych programéw pomocy spotecznej, gminnych programéw przeciwdziata-
nia przemocy w rodzinie oraz ochrony ofiar przemocy w rodzinie, gminnych
programéw profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych, gmin-
nych programdéw przeciwdzialania narkomanii. Akty te nie moga stanowic¢
podstawy prawnej dziatan wiadczych wobec obywateli. Sg adresowane do or-
ganu wykonawczego i podlegtych mu jednostek. Ksztaltuja lini¢ polityki ad-
ministracyjnej w poszczegolnych dziedzinach Zycia wspdlnoty mieszkancow
gminy jako czesci uchwalanej przez rade strategii rozwigzywania problemoéw
spolecznych. W mysl ustaw, gminne programy powinny zawiera¢ regulacje
okreslajace np. zadania w zakresie podejmowania interwencji kryzysowych
i innych $rodkéw przeciwdziatania przemocy w rodzinie czy tez podejmo-
wania interwencji i wystepowania przed sadem w charakterze oskarzyciela
publicznego w zwigzku z naruszeniem zakazéw okreslonych w ustawie anty-
alkoholowej. Tres¢ wielu programéw nie realizuje jednak celéw ustawowych,
jest zbyt ogdlnikowa, niedostosowana do lokalnych probleméw i potrzeb
mieszkancow, powiela programy ogdlnopolskie i wojewodzkie's.

Kompetencje wtadcze organow gminy
w zakresie funkcji policyjnej

Proces rozszerzania podstaw prawnych dzialania gminy doprowadzit do
rozwoju kompetencji wladczych organdéw gminy w dziedzinie ochro-
ny porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli. Wyrézni¢ nalezy
dwie grupy takich kompetencji. Do pierwszej naleza kompetencje orga-
néw gminy do wladczego oddzialywania na podmioty administrujace.

15 Uchwata NSA z dnia 16.12. 1996 r. OPS 8/96 ONSA 1997 nr 2, poz. 50.
16 A. Krakata, I. Wasowska, op. cit., s. 508-509.
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W szczegdlnosci rada gminy ma prawo wskazywania niezbednych kie-
runkéw dzialania Policji, inspekcji ochrony srodowiska i inspekc;ji sani-
tarnej. Wojt w przypadku wystapienia bezposrednich zagrozen bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego, w tym bezpieczenstwa sanitarnego,
sanitarno-weterynaryjnego i pozarowego ma uprawnienie do wydawania
polecen odpowiednim podmiotom do podjecia dziatan w celu usunigcia
tych zagrozen. Problemy relacji miedzy organami gminy a Policja rozwa-
Zam szerzej w czgsci 5 niniejszego opracowania.

Nastepstwa przyznania organowi wykonawczemu gminy kompetencji
umozliwiajacych uzyskanie przez jego piastuna wladczego wplywu na pod-
mioty wykonujgce zadania ochronne na obszarze gminy s3 widoczne zwtasz-
cza w dziedzinach ochrony przed szczegdlnymi zagrozeniami: pozarem,
powodzig oraz innymi sytuacjami kryzysowymi, a takze w stanie kleski zy-
wiolowej. Trudno nie dostrzec wladczych aspektéw kompetencji wéjta pole-
gajacych na koordynowaniu dzialania systemu ratowniczo-gasniczego, opra-
cowaniu i wprowadzaniu w drodze zarzadzenia planu operacyjnego ochrony
przed powodzig, oglaszaniu i odwolywaniu pogotowia i alarmu przeciwpo-
wodziowego, zarzadzania ewakuacji z obszaréw bezposrednio zagrozonych,
jezeli w inny sposdb nie mozna usuna¢ bezposredniego zagrozenia dla zycia
ludzi lub dla mienia. Niewatpliwie cechy wladcze maja kompetencje wojta
w zakresie nadzoru nad funkcjonowaniem systeméw wykrywania i alar-
mowania oraz wczesnego ostrzegania ludnosci. W stanie kleski zywiolowe;j
wojt ma rozlegle kompetencje do kierowania dziataniami prowadzonymi na
obszarze gminy w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usu-
nigcia. W tym zakresie moze wydawa¢ wiazace polecenia nie tylko organom
jednostek pomocniczych gminy oraz kierownikom gminnych jednostek or-
ganizacyjnych, ale takze kierownikom jednostek ochrony przeciwpozarowej
oraz kierownikom jednostek organizacyjnych czasowo przekazanych do jego
dyspozycji przez wlasciwe organy. Z efektywnego i roztropnego realizowania
przez wojta tego rodzaju kompetencji wyrosna¢ moze jego autorytet jako lo-
kalnego przywodcy, ale ich naduzywanie prowadzi¢ moze do zbudowania
w $wiadomosci mieszkancéw obrazu lokalnego despoty, wykorzystujacego
trudne i niebezpieczne sytuacje dla umacniania swojej wladzy osobiste;.

Druga grupa kompetencji organéw gminy dotyczy jednostronnego
ksztaltowania sytuacji prawnej obywateli i innych podmiotéw spoza ad-
ministracji publicznej. Kompetencje takie przewiduje m.in. prawo o zgro-
madzeniach”. Rada gminy ma tu mozliwo$¢ wprowadzenia wyjatkéw
od ustawowego obowigzku notyfikacji zgromadzenia okreslajac miejsca,
w ktorych organizowanie zgromadzenia publicznego nie wymaga zawia-
domienia. Organ wykonawczy gminy jest natomiast wlasciwy do podjecia
decyzji o zakazie zgromadzenia jezeli cel zgromadzenia narusza wolnos¢

17 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. Dz.U. 22015 r., poz. 1485.
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pokojowego zgromadzania sig, jego odbycie narusza art.4 ustawy lub zasa-
dy organizowania zgromadzen albo cel zgromadzenia lub jego odbycie na-
ruszaja przepisy karne oraz gdy odbycie zgromadzenia publicznego moze
zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach.

Do niedawna obowigzywal ponadto przepisy wowczas obowiazujacej
ustawy z 5 lipca 1990 r. przewidywaly wydanie decyzji o zakazie zgroma-
dzenia w przypadku zawiadomienia o zamiarze odbycia dwdch lub wiecej
zgromadzen w czasie i miejscu lub na trasie przejicia, ktore s tozsame lub
w czesci sie pokrywaja. W mysl art. 7a ust. 1, jesli nie jest mozliwe odbycie
zgromadzen w taki sposob, aby ich przebieg nie zagrazat zyciu lub zdrowiu
ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach, organ gminy niezwlocznie wzy-
wa organizatora zgromadzenia zgloszonego pdzniej do dokonania zmiany
czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejscia uczestnikow. Art. 8 ust. 2
stanowil, Ze organ gminy zakazuje zgromadzenia publicznego zgloszonego
pdzniej, jesli organizator nie dokonat we wlasciwym terminie zmian, ktérych
domagal si¢ organ gminy. Trybunat Konstytucyjny uchylit ten przepis w ca-
tosci, a w czesci takze art. 7a ust. 1 oraz art. 7 ust. 2 jako niezgodne z art. 2
Konstytucji z powodu uzycia nieprecyzyjnych wyrazen ,,zgromadzenie zglo-
szone pozniej’, ,zgromadzenie zgloszone wezesniej”. Trybunat stwierdzil, ze
ustalenie znaczenia tych poje¢, uzytych przez ustawodawce, pozostawitoby
zbyt duza swobode oceny organom stosujacym prawo, co implikowaloby
niejasnos$¢ sytuacji prawnej adresatéw kontrolowanych norm. Z tej racji
stwierdzil niezgodno$¢ omawianych przepiséw z art. 2 Konstytucji'®. Nie-
konstytucyjny przepis art. 8 ust. 2 ustawy zostal wyeliminowany z obrotu.
Problem kolizyjnych zgromadzen publicznych doczekal sie w pewnym stop-
niu legislacyjnego rozwigzania w nowej ustawie z 24 lipca 2015, w szczegol-
nosci umozliwiajacej przeprowadzenie rozprawy administracyjnej, jezeli
usprawni to uzgodnienie zmiany miejsca lub czasu zgromadzen.

Sankcje administracyjne organow gminy
w zakresie funkcji policyjnej

Sankcje administracyjne sa sankcjami prawnymi (za naruszenie prawa)
o cechach swoistych, roznie w doktrynie okreslanych'. Najogélniej ujmu-
jac, sa to sankcje wymierzane (naktadane) przez podmioty administrujace,

18 Wyrok TKz 18.09.2014 K 44/12 Dz.U. 2014 r., poz. 1327.

19 Por. M.Stahl, Sankcje administracyjne - problemy weztowe, [w:] Sankcje admini-
stracyjne, red. M.Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 17 i n. oraz propozy-
cje definicyjne autoréw innych opracowan zamieszczonych w tej monografii.
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na podstawie przepisdw prawa administracyjnego, w formie aktu admi-
nistracyjnego, za naruszenie norm prawa administracyjnego. Ich wy-
mierzanie odbywa si¢ w postepowaniu administracyjnym, w ktérym
ten sam organ ustala stan faktyczny, ocenia go jako naruszenie prawa,
stawia zarzuty okreslonym podmiotom, ocenia zasadno$¢ tych zarzu-
tow, wymierza kare (dolegliwos¢), a wreszcie egzekwuje jej wykonanie®.
Sankcjami administracyjnymi moga by¢ zaréwno akty cofnigcia, ogra-
niczenia lub stwierdzenia wygasnigcia uprawnien, jak i akty nalozenia
obowiazkow, w szczegdlnosci sankcje pieni¢zne (kary administracyj-
ne, sankcje porzadkowe, oplaty dodatkowe). Nie naleza do tej kategorii
sankcje karne wymierzane na podstawie prawa o wykroczeniach przez
sady, a nie organy administracji publicznej®’. Nie ma przeto charakteru
sankcji administracyjnej orzeczenie kary grzywny za wykroczenie pole-
gajace na naruszeniu nakazow i zakazoéw okreslonych w wydanych przez
rad¢ gminy przepisach porzadkowych, naruszeniu zakazéw sprzedazy
lub podawania napojéw alkoholowych okreslonych przez rade gminy
w uchwale wykonawczej do ustawy antyalkoholowej, czy tez naruszenie
obowigzkow wlascicieli nieruchomosci okreslonych w art. 5 ust. 1 ustawy
z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku publicznego
w gminie oraz w regulaminach uchwalonych przez rade z upowaznienia
tej ustawy?. We wszystkich tych przypadkach wymierzenie sankcji s3-
dowej jest przejawem realizacji zadan publicznych gminy, wiaze si¢ np.
z dzialalnoscig kontrolng jej organdw, a nawet nastepuje z ich inicjatywy.
Jednakze rozstrzygniecie w tej sprawie nalezy do organu niezawislego,
w toku postepowania obowiazuje zasada ,,réwnosci broni”, stworzone sg
szanse na orzeczenie sprawiedliwe i bezstronne.

W przypadku sankcji administracyjnych priorytet przyznawany jest
interesowi publicznemu, reprezentowanemu przez podmiot administra-
cji. Gwarancje procesowe dla podmiotu karanego sg tu znacznie ubozsze
niz w postepowaniu sgdowym: sprawca naruszenia prawa ponosi kare lub
inng dolegliwo$¢ swojego dzialania lub zaniechania, w zasadzie niezalez-
nie od winy oraz okoliczno$ci, ktére wylaczaja odpowiedzialno$¢ karna.
Wspolczesnie zauwazalna jest tendencja do dynamicznego rozwoju pod-
staw prawnych wymierzania wlasnie takich sankcji, nie zawsze zreszta

20 M. Kasinski, Sankcje administracyjne a patologie w dziataniu administracji, [w:]
Sankcje administracyjne, red. M.Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 147.

21 M. Kasinski, Sankcje administracyjne..., s. 148. Z tej racji z pojecia sankcji admi-
nistracyjnych nie wytagczam kar naktadanych przez podmioty administrujgce w poste-
powaniu mandatowym.

22 Dz.U.z2013r., poz. 1399 ze zm. Tworzenie podstaw wymierzania kar grzywny
w regulaminach uchwalanych przez rady gmin na podstawie art. 10 ust. 2a tej ustawy
zostato zaakceptowane przez Trybunat Konstytucyjny, por. Wyrok TK z 28.07.2009 r.
65/07 Z.U. OTK 114/7/A 2009, Dz.U. 2 2009 r., Nr 123, poz. 1026.
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spotykajaca si¢ z akceptacja Trybunalu Konstytucyjnego®. Przejawy tej
tendencji wystepuja rowniez w interesujacej nas dziedzinie dzialalno-
$ci samorzadu gminnego. Wyodrebni¢ tu mozna dwie grupy rozwigzan
prawnych przewidujacych wymierzanie sankcji przez organ wykonawczy
gminy. Pierwsza obejmuje regulacje, gdy sankcja polega na cofnigciu lub
stwierdzeniu wygasniecia uprawnien przez organ, ktéry te uprawnienia
wydal. Taki charakter ma decyzja wdjta o cofnieciu zezwolenia na sprze-
daz napojoéw alkoholowych z powodu niewlasciwego (tj. niezgodnego
z prawem) wykonywania zezwolenia przez przedsiebiorce lub osobe od-
powiedzialng za dzialalnos$¢ przedsiebiorcy. Przestanki tej decyzji sg $ci-
$le okreslone w ustawie, np. sprzedaz i podawanie napojow alkoholowych
osobom nieletnim, nietrzeZwym, na kredyt lub pod zastaw. Wzmocnie-
niem sankcji cofniecia zezwolenia jest zakaz wystepowania z wnioskiem
o ponowne wydanie zezwolenia wcze$niej niz po uptywie 3 lat od dnia
wydania decyzji o jego cofnigciu. Cechy sankcji administracyjnej wyka-
zuje réwniez stwierdzenie przez wojta wygasniecia zezwolenia na sprze-
daz napojow alkoholowych. gdy przestanka tej decyzji jest naruszenie
prawa, np. nieztozenie do 31 stycznia pisemnego oswiadczenia o wartosci
sprzedazy poszczegdlnych rodzajéow napojow alkoholowych lub niedo-
konanie opfaty za korzystanie z zezwolenia w wysoko$ci prawem przewi-
dzianej w ustawowo okreslonych terminach. Taki tez charakter ma sankcja
cofnigcia przez wojta zezwolenia na uprawe maku lub konopi wtdknistych
w przypadku stwierdzenia naruszenia warunkow prowadzenia dziatalno-
$ci okreslonych w ustawie o przeciwdziataniu narkomanii lub uprzednio
wydanym zezwoleniu. Wymierzenie tej sankcji w przypadku stwierdzenia
prowadzenia upraw w sposéb niezgodny z art. 46 i 47 ustawy polaczone
zostalo z zastosowaniem $rodkéw nadzoru przewidzianych w ustawie,
w szczegdlnosci z obligatoryjnym nakazem zniszczenia upraw, ktéremu
nadaje si¢ rygor natychmiastowej wykonalnosci.

Do omawianej kategorii sankcji nalezy takze decyzja wojta o zakazie
przeprowadzenia imprezy masowej, jesli po wydaniu zezwolenia stwier-
dzi, ze zostaly naruszone warunki bezpieczenstwa dajace podstawe do
jego wydania oraz decyzja (z rygorem natychmiastowej wykonalnosci)
o przerwaniu imprezy, jesli stwierdzi niewypelnienie przez organizatora
warunkow okreslonych w zezwoleniu*. Funkcje podobne do tej drugiej
decyzji spetnia decyzja przedstawiciela wojta o rozwigzaniu zgromadze-
nia (innego niz impreza masowa), jezeli jego przebieg zagraza zyciu lub
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach oraz gdy narusza
przepisy prawa o zgromadzeniach lub ustaw karnych. Takze ta decyzja

23 Wyrok TK z 14.10.2009 r. Kp 4/09 OTK-A 2009 nr 9, poz. 134.
24 Ustawa z dnia 20 marca 2009 r o bezpieczenstwie imprez masowych, Dz.U.
z2013r., poz. 611 ze zm.

185



186

Michat Kasinski

ma rygor natychmiastowej wykonalnosci. Jej podjecie wymaga jednak
zachowania szczegolnej procedury: uprzedniego dwukrotnego ostrze-
zenia uczestnikéw o mozliwosdci rozwigzania zgromadzenia, jezeli prze-
wodniczacy zgromadzenia wzbrania si¢ to uczyni¢, oraz ustnego oglo-
szenia przewodniczacemu zgromadzenia w obecnos$ci zgromadzonych.
W literaturze zwrocono uwage, ze tak okreslony tok postepowania ma
przede wszystkim wplyna¢ na swiadomos¢ uczestnikéw co do celu zgro-
madzenia i jego charakteru, a takze skutkdw rozwigzania, tj. nielegalnosci
zgromadzenia®. Wszystkie omawiane decyzje maja charakter represyjny.
Ich podejmowanie jest $rodkiem ostatecznym, usprawiedliwionym po-
trzebg ochrony nadrzednych, podstawowych wartosci.

Druga grupa regulacji polega na nakladaniu przez organ wykonawczy
gminy kar pienieznych za naruszenie okreslonych w prawie obowigzkow.
Przepisy stanowigce podstawe do stosowania tego rodzaju sankcji admi-
nistracyjnych zamieszczone s3 m.in. w ustawie z dnia 13 wrzesnia 1996 r.
o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach. Dotycza wlasciwosci woj-
ta do wymierzania w drodze decyzji kar pieni¢znych za naruszenie okre-
slonych w przepisach ustawy wymagan przez przedsiebiorcéw odbiera-
jacych odpady komunalne od wlascicieli nieruchomosci oraz podmioty
prowadzace punkt selektywnego zbierania odpadéow?. Odpowiedzial-
nos¢ z tego tytutu ma w zasadzie charakter obiektywny, jednakze ustawa
wymaga, aby przy wymierzaniu kary bra¢ pod uwage stopien szkodliwo-
$ci czynu, zakres naruszenia obowigzku oraz dotychczasowa dziatalnos¢
podmiotu karanego.

Istotne zastrzezenia i kontrowersje wywolata regulacja wymierzania
kar administracyjnych w art. 88 ust. 1 i 89 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwiet-
nia 2004 r. o ochronie przyrody. Przepisy te w dotychczas obowiazuja-
cej wersji przewiduja obowigzek nalozenia przez wojta kary pienigznej
za usuniecie drzewa lub krzewu, w sztywno okreslonej wysokosci, bez
wzgledu na okolicznosci tego czynu. W literaturze podniesiono, ze ta-
kie rozwigzanie jest oczywistym przypadkiem bezprawia legislacyj-
nego, w szczegdlnosci nie respektuje konstytucyjnej zasady réwnej dla
wszystkich ochrony praw wiasnosci i innych praw majatkowych, nie jest
takze do pogodzenia z zasadg proporcjonalnosci wartos¢ realizacji celu
ochronnego w wigkszosci przypadkéw nie moze by¢ uznana za wspot-
mierng do przewidzianych w tych przepisach zdecydowanie nadmier-
nych cigzaréw finansowych i dolegliwosci dla posiadaczy lub wiascicieli
nieruchomo$ci?’. Trybunal Konstytucyjny uznal, ze przytoczone przepisy

25 S. Pieprzny, Bezpieczeristwo zgromadzer publicznych. Aspekty administracyjno-
prawne, Rzeszow 2013, s. 144,

26 Art.9xust. 1i2oraz9xa.

27 M. Kasinski, Sankcje administracyjne..., s. 154-155.
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sa niezgodne z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP. Zdaniem Trybunalu ograniczenia prawa wlasnosci wynikajace z tych
przepiséw nie sg proporcjonalne do potrzeb ochrony przyrody ,,nie tylko
z uwagi na sposob uksztattowania w nich odpowiedzialnosci za narusze-
nie ustawowego obowiazku jako odpowiedzialnosci czysto obiektywnej,
lecz réwniez ze wzgledu na skale represyjnosci w okreslaniu administra-
cyjnej kary pienieznej, majacej w duzej czesci swoje zrodto w znacznej
wysokosci optat warunkujacych w czesci przypadkow uzyskanie zezwo-
lenia na usuniecie drzewa (...); bezwzgledny obowigzek organu wymie-
rzania kary pieni¢znej i to bardzo wysokiej (majatkowo dolegliwej), bo
siegajacej trzykrotnosci — takze wysokiej — oplaty za usuniecie drzewa
za zezwoleniem, moze stanowi¢, w okreslonych okolicznosciach, sankcje
nieproporcjonalng do uszczerbku wywotanego w $rodowisku natural-
nym na skutek usuniecia drzewa lub krzewu”*.

W zmienionej w wyniku nowelizacji z 25 czerwca 2015 r. ustawie
o ochronie przyrody niektére ze wskazanych przez Trybunat wad re-
gulacji zostaly ztagodzone, m.in. w nowej wersji art. 89 ust. 1. stanowi,
iz administracyjng kare pieniezng za usunigcie drzewa lub krzewu bez
wymaganego zezwolenia, bez zgody posiadacza nieruchomosci oraz za
zniszczenie drzewa lub krzewu ustala si¢ w wysokosci dwukrotnej (a nie
trzykrotnej, jak dotychczas) optaty za usuniecie drzewa lub krzewu. Prze-
widziane w ustawie maksymalne stawki tych oplat zostaty istotnie obnizo-
ne, nadal jednak sa wysokie. W przypadku usunigcia drzewa lub krzewu
obumartego albo nierokujacego szansy na przezycie, ztomu lub wywrotu,
kare wprawdzie nadal wymierza si¢, ale obnizong o 50% (art. 89 ust. 6).
Nie wymierza si¢ natomiast administracyjnej kary pienigznej w przypad-
ku, gdy usuniecie albo zniszczenie drzewa lub krzewu, albo uszkodzenie
drzewa nastapito w okoliczno$ciach uzasadnionych stanem wyzszej ko-
niecznosci (art. 89 ust. 7). Ponadto organ moze umorzy¢ 50% wymie-
rzonej kary osobom fizycznym, ktore na cele niezwigzane z prowadze-
niem dzialalnosci gospodarczej usunely lub zniszczyty drzewo lub krzew
albo uszkodzily drzewo, jesli osoby te nie s3 w stanie uisci¢ kary w pelnej
wysokosci bez znacznego uszczerbku koniecznego dla siebie i rodziny,
jezeli dochdd miesigczny na jednego czlonka gospodarstwa domowego
nie przekracza 50% minimalnego wynagrodzenia za prace w danym roku
(art. 89 ust. 11)%.

Nowe elementy ustawowej konstrukcji kary za wycinke drzew lub krze-
wow nalezy powita¢ jako niewatpliwy krok w kierunku jej uelastycznienia

28 Wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r. SK 6/12 Z.U. OTK 2014/7A/68; Dz.U. z 2014 r.,
poz. 926.

29 Art 29 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. Dz.U. z 2015 r., poz. 1045., tekst jedn.
Dz.U.z2015r., poz. 1651
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i ,humanizacji”> To jednak za malo, aby uzna¢, ze rozwigzany zostat pro-
blem patologicznej legislacji, umozliwiajacej represyjng dzialalnos¢ wéjta
jako uzbrojonego w rozgi sankcji pienieznych straznika drzew i krzewow,
nawet uschtych, ztamanych lub wywréconych. Sa zmiany. Obecnie w pew-
nym stopniu od uznania wdjta bedzie zalezalo, czy ograniczy skutki swoich
dziatan doprowadzajacych sprawce deliktu do ruiny finansowej i odjecia
prawa wlasnosci, zmniejszajac o polowe wysokos¢ natozonej kary. Wsze-
lako taka taska moze by¢ okazana jedynie cztowiekowi ubogiemu. Dla nie-
co mniej ubogich sprawcéw deliktéw przeciw drzewom i krzewom (np.
o dochodzie per capita 51% minimalnego wynagrodzenia) prawo pozostaje
bezlitosne.

Samorzad gminny a Policja

Policja jest umundurowang i uzbrojong formacja stuzaca spoteczenstwu,
przeznaczong do ochrony bezpieczenstwa ludzi oraz utrzymywania bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego. Ze wzgledu na nature swoich zadan
ma strukture hierarchiczng, a jej funkcjonowanie jest wysoce scentralizo-
wane. Wedlug niekiedy wyrazanego w doktrynie pogladu, wplyw zdecen-
tralizowanych jednostek samorzadu terytorialnego na t¢ formacje ostabia
zalezno$ci hierarchiczne niezbedne dla skutecznosci jej dzialania, cho¢
jest uzasadniony z uwagi na zadania samorzadowych gmin, powiatéw
i wojewodztw w zakresie ochrony bezpieczenstwa obywateli i porzad-
ku publicznego®. Poglad ten nie jest w pelni przekonywajacy. W swietle
obowigzujacych ustaw, oddzialywania samorzadu gminnego na Policje
majg ograniczony zakres i gtéwnie niewladczy oraz kontrolno-interwen-
cyjny charakter. Przy powolywaniu i odwotywaniu komendanta komisa-
riatu Policji, mianowaniu i zwalnianiu kierownika rewiru i kierownika
posterunku Policji ma obowigzek zasiegna¢ opinii wojta. Nie sa to jednak
opinie wigzace. Komendant komisariatu Policji ma obowigzek skfadania
wdjtowi i radzie gminy rocznych sprawozdan o swojej dzialalnosci, a tak-
ze informacji o stanie bezpieczenstwa publicznego w gminie. Na pod-
stawie sprawozdan komendanta komisariatu Policji rada gminy moze
podja¢ uchwale okreslajaca istotne zagrozenia i wskazac Policji priorytety
prowadzonych dzialan. Nie moze jednak wigzaco wskazywaé konkret-
nych czynnosci stuzbowych ani sposobéw wykonywania zadan. Woéjt ma

30 M. Siwek, Organy samorzqdu terytorialnego a dziatalnos¢ Policji, [w:] Prawne
i organizacyjne aspekty funkcjonowania administracji publicznej, red. E. Olejniczak-
-Szatowska, B. Glinkowska, M. Kapusta, £6dz 2012, s. 171in.
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prawo zadania od komendanta komisariatu Policji przywrdcenia stanu
zgodnego z porzadkiem prawnym lub podjecia dziatan zapobiegajacych
naruszeniu prawa, a takze zmierzajacych do usunigcia zagrozenia bez-
pieczeristwa i porzadku publicznego. Zadania takie nie moga dotyczy¢
jednak czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-sled-
czych oraz czynnosci z zakresu $cigania wykroczen, ani tez konkretnej
czynnosci stuzbowej Policji lub sposobu wykonania zadan przez Policje.
Decyzja o utworzeniu posterunku Policji winna by¢ poprzedzona analiza
stanu bezpieczenstwa na terenie gminy oraz konsultacjami z przedsta-
wicielami samorzadu gminnego. Konsultacje te maja dotyczy¢ nie tyle
meritum sprawy, co gotowosci udostepnienia nieodplatnie lub na warun-
kach preferencyjnych lokalu na siedzibe posterunku, a takze gotowosci
uzupelnienia etatéw. Wyniki tych konsultacji nie maja zreszta charakteru
wigzacego.

Podzielam poglad, ze w Polsce przypisanie organom samorzadowym
funkcji koordynacji dzialan z zakresu ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego nie zostato zwigzane z przejeciem przez wladze samorzado-
we odpowiedzialnosci za prawidlowe wykonywanie okreslonych kompe-
tencji od strony profesjonalnej*’. Uznano, ze funkcje te mozna realizowac
za pomocg instrumentow nienaruszajacych wiezi hierarchicznych i funk-
cjonalnych w stuzbach, inspekcjach i strazach oraz innych podmiotach
bezpieczenstwa. W szczegdlnosci de lege lata samorzad gminny nie dys-
ponuje zadnymi narzedziami wiladczej ingerencji w sprawy stuzbowe
i zawodowe Policji. Jego rzeczywisty wplyw na funkcjonowanie tej for-
magcji opiera si¢ nie tyle na wymienionych wyzej nader skromnych i ogra-
niczonych kompetencjach, co na instrumentach uzaleznienia finansowe-
go jednostek organizacyjnych i funkcjonariuszy Policji dziatajacych na
obszarze gminy. Gmina moze uczestniczy¢ w pokrywaniu wydatkéw in-
westycyjnych, modernizacyjnych lub remontowych oraz kosztéow utrzy-
mania i funkcjonowania jednostek Policji, a takze zakupu niezbednych
dla ich potrzeb towaréw i ustug. Rada gminy moze przekaza¢ dla Policji
$rodki finansowe stanowigce dochody wtasne gminy, z przeznaczeniem
na rekompensate pieni¢zng za ponadnormatywny czas stuzby oraz na na-
grody za osiggnigcia w stuzbie dla policjantow wlasciwych miejscowo ko-
mend powiatowych (miejskich) i komisariatow, ktdrzy realizujg zadania
z zakresu stuzby prewencyjnej. Gmina moze tez finansowac koszty utrzy-
mania dodatkowych etatéw w rewirach dzielnicowych i posterunkach
Policji przez okres co najmniej 5 lat na warunkach okreslonych w poro-
zumieniu organu gminy z wlasciwym komendantem wojewo6dzkim i za-
twierdzonym przez Komendanta Gléwnego Policji.

31 M. Maczynski, Teza 33 do art. 7 u.s.g., [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Ko-
mentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 231.
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Finansowe uzaleznienie Policji od samorzadu jest kwestig raczej fak-
tow spolecznych niz prawa. Pomoc gminy jest dobrowolna, jej swiadcze-
nia na rzecz Policji maja podstawe w porozumieniach zawartych z orga-
nami Policji. Zakres i formy tej pomocy zaleza od sily finansowej gminy,
wysokosci niedoboru $rodkéw z budzetu panstwa dla Policji oraz od
woli wspdldziatania stron. Niemniej mozna zasadnie twierdzi¢, ze jed-
nym z aspektéw funkcjonowania samorzadu gminnego stala sie funkcja
wspierania dzialajacej na obszarze jego wlasciwoséci panstwowej Policji.
Niewatpliwie wypaczeniu sensu tej funkeji sprzyja¢ moze obejmowanie
przez policjantéw w stuzbie czynnej mandatéw radnych gmin. Tenden-
cja taka ujawnila sie w niektorych gminach w wyborach samorzadowych
2014 r. i wywolala zastrzezenia natury etycznej oraz obawy, Ze osoba
wystepujaca w podwdjnej roli ,,radnego-policjanta” nie bedzie budzita
zaufania co do bezstronnosci petnienia kazdej z tych rél*>. Z prawnego
punktu widzenia sytuacja taka jest dozwolona, chociaz z ograniczenia-
mi: w mysl art. 41 ust. 2 p. 3 ustawy o Policji mozna zwolni¢ ze stuzby
policjanta w przypadku objecia funkeji z wyboru w organach samorzadu
terytorialnego lub stowarzyszeniach, za$ u.s.g. zakazuje taczenia funkcji
wdijta i jego zastepcy z zatrudnieniem w administracji rzadowej, a wiec
i w Policji (art. 27 p. 3 ). Sigganie funkcjonariuszy Policji po wladze pu-
bliczng w gminach jest zjawiskiem niepokojacym, nawet jesli s to na
razie przypadki odosobnione.

Samorzad gminny moze dysponowa¢ ponadto wlasng formacja poli-
cyjng, powolujac straz gminng (miejska). W mysl ustawy z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. o strazach gminnych®. kompetencje¢ do utworzenia strazy ma
rada gminy, po zasiegnieciu opinii komendanta wojewddzkiego Policji
i powiadomieniu wojewody. Wojt zatrudnia komendanta strazy gminnej
po zasiegnigciu opinii komendanta wojewodzkiego Policji i jest jego prze-
fozonym stuzbowym, sprawuje tez nadzér nad dzialalno$cia strazy (poza
nadzorem fachowym, sprawowanym przez Komendanta Gtéwnego Poli-
cji za posrednictwem komendanta wojewddzkiego). Straz jest jednostka
organizacyjng gminy. Zgodnie z ustawa ma wypelnia¢ role stuzebng wo-
bec spolecznosci lokalnej, wykonujac swoje zadania z poszanowaniem
godnosci i praw obywateli. Ustawa zawiera obszerny i szczegétowy ka-
talog zadan strazy gminnej, zwigzanych z ochrong spokoju i porzadku
w miejscach publicznych, czuwaniem nad porzadkiem i kontrolg ruchu
drogowego, kontrolg publicznego transportu zbiorowego, wspétdziatania
z wladciwymi podmiotami w zakresie ratowania zycia i zdrowia obywa-

32 Por. R. Szkutnik, Wybory samorzgdowe 2014: policjanci chcg wtadzy, ,,Gazeta
Krakowska” 28.10.2014, http://www.gazetakrakowska.pl/artykul/3624592 (dostep
28.05.2015).

33 Dz.U.z2016r., poz. 706.
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teli, pomocy w usuwaniu awarii technicznych i skutkow klesk zywioto-
wych oraz innych miejscowych zagrozen itd. Straznicy strazy gminnych
s3 uprawnieni do naktadania grzywien w drodze mandatu karnego za
niektére wykroczenia.

Zgodzi¢ sie nalezy z opinia, ze straze gminne s3 istotnym ogniwem
systemu ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego w panstwie. Ich
funkcje sa jednak tylko pomocniczym lub uzupelniajgcym elementem
tego systemu, w ktorym podstawowe zadania powierzono organom i in-
stytucjom rzagdowym, w szczego6lnosci Policji. Straze gminne, wykonujac
czynnosci administracyjno-porzadkowe, odcigzaja Policj¢ od niektérych
zadan, pozwalajg jej skoncentrowac sily na zadaniach w zakresie prewen-
cji 1 $ciganiu sprawcOw przestepstw. Sa tez istotnym instrumentem reali-
zacji zadan wlasnych gminy w sprawach ochrony porzadku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli*.

Konkluzje

Realizacja funkgji policyjnej wladz gminy nie sprowadza si¢ jednak do
wplywu na miejscowa jednostke Policji i inne policje administracyjne
oraz nadzoru nad dzialalno$cia strazy gminnych. Obejmuje znacznie
szerszy zakres zagadnien ochrony zycia i zdrowia ludzi, ochrony mienia,
bezpieczenstwa i porzadku publicznego, praw obywateli, ochrony $rodo-
wiska i przyrody. Jest tez przedmiotem normowania w wielu dziatach pra-
wa administracyjnego. W podjetej probie zarysowania tej problematyki
wskazano na mankamenty obowigzujacych przepiséw i budzace niepo-
koj tendencje w praktyce dzialania administracji publicznej oraz kontr-
tendencje ochrony podstawowych wartosci demokratycznego panstwa
prawa i samorzadu terytorialnego, widoczne przede wszystkim w orzecz-
nictwie Trybunatlu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu Administracyj-
nego. Sprawg wymagajaca szczegolnej uwagi jest moim zdaniem pato-
logiczny rozrost kompetencji wladczych typu policyjnego bezposrednio
wybieranego przez mieszkancow wojta, ktdry zostal de facto uwolniony
od zwierzchnictwa i kontroli organu przedstawicielskiego oraz w znacz-
nym stopniu od bezpo$redniej odpowiedzialnosci przed mieszkaricami.
Dobrze, ze w $wietle prawa policjant nie moze by¢ réwnocze$nie woj-
tem. Zle, ze prawo nie stworzyto wystarczajgco silnych barier przeksztat-

34 S. Pieprzny, Samorzgdowa policja administracyjna, [w:] Prawo do dobrej admi-
nistracji, red. Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, Warszawa 2003, s. 483.
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cania roli woéjta w ,,policjanta’, autorytarnie wladajacego gminnym or-
ganizmem spolecznym, na przyklad w imi¢ ochrony bezpieczenstwa

i porzadku publicznego.
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